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INTRODUCCIO

Aquest treball de recerca, “L’externalitzacio de les funcions de control i inspeccio en
materia de proteccio del medi ambient: reptes i oportunitats”, t€ per objecte 1’analisi 1
I’estudi en profunditat de les entitats col-laboradores de 1’administracid publica en

materia de protecci6 del medi ambient.

En els Gltims anys s’observa una clara tendéncia en la legislacié ambiental (a 1’igual que
en altres sectors de la intervencié administrativa -paradigmatic en aquest sentit és el
sector de la qualitat i la seguretat industrial-) a 1’externalitzacié de les funcions de
control 1 inspeccid, mitjancant 1’admissi6 de la intervencidé d’entitats i persones
generalment privades en l’exercici de les esmentades funcions publiques. Es tracta
d’una manifestacid, segons ha manifestat ESTEVE PARDO, de la superaciéo de la
capacitat de coneixement de les administracions puabliques, amb els seus mitjans
personals i materials, per la técnica i els riscos que en genera'. Per a la superaci6
d’aquesta incapacitat técnica i davant la impossibilitat del rearmament tecnologic de les
administracions publiques, la solucié per al control de la técnica passa pel trasllat de
funcions publiques de control als particulars, que gaudeixen de I’expertise técnica
necessaria. El recurs a la col-laboracié privada per a I’exercici de funcions ptbliques es
justifica, doncs, en la creixent complexitat de la técnica, atesa la gran quantitat
d’aspectes 1 condicions técniques presents en la normativa ambiental vigent, i en la

correlativa incapacitat de I’administracio per al seu control®,

Aquesta tendencia privatitzadora i el recurs a la col-laboracio privada per a I’exercici de
funcions materialment publiques es justifica, doncs, en la creixent complexitat de la

técnica i en la correlativa incapacitat de 1’administracio per a controlar-1a®. Neixen, aixi,

! ESTEVE PARDO, J., Técnica, riesgo y Derecho. Tratamiento del riesgo tecnoldgico en el Derecho
ambiental, Ariel, Barcelona, 1999, p. 23.

2 BETANCOR RODRIGUEZ, A., Instituciones de Derecho Ambiental, La Ley, Madrid, 2001, p. 1050.
$ ESTEVE PARDO, J., Técnica, riesgo y Derecho..., cit., p. 23.

* ESTEVE PARDO, J., Técnica, riesgo y Derecho..., cit., p. 23. FERNANDEZ RAMOS, S., “La
inspeccion en el marco del control de la aplicacion del Derecho ambiental”, a Revista de Derecho
Ambiental, nam. 24, 2000, p. 35, també assenyala com a fonament d’aquest fenomen, a més de la falta
d’adequacié de les estructures administratives per a 1’exercici de funcions d’alt contingut técnic,
“motivaciones de orden imperativo, como el traslado de una eventual responsabilidad por el ejercicio de
las funciones de control a estas entidades, asi como una mas ajustada imputacion de los costes de esta
actividad de control a los sujetos inspeccionados, mas compleja de articular en el caso de la inspeccion
directa por la Administracion” (p. 35).
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les entitats col-laboradores de 1’administracio, que suposen una nova forma
d’organitzaci6 de I’activitat administrativa i que se situen en la progressiva erosio6 de la
frontera entre allo public i alld privat. Aquestes entitats ofereixen a I’administracio la
possibilitat de comptar amb una constant i flexible adaptacié a les innovacions
tecnologiques que el desenvolupament de ’activitat de proteccid ambiental requereix.
Suposen, en definitiva, un repte per a 1’eficacia i la participacid dels administrats en

tasques tradicionalment predicades dels poders ptblics®.

Aquesta col-laboraci6é privada en 1’exercici de les funcions publiques d’inspeccid 1
control en mateéria ambiental s’admet expressament en I’ambit europeu. Efectivament, la
Recomanaci6 2001/331/CE, sobre criteris minims de les inspeccions mediambientals en
els Estats membres, contempla la possibilitat que els Estats Membres puguin delegar les
tasques d’inspeccio, sota la seva autoritat 1 supervisio, en qualsevol persona juridica de
Dret public o privat, sempre que no tingui interessos personals en els resultats de les

inspeccions que practiqui.

Es tracta, a més, d’una tendéncia creixent en la normativa ambiental sectorial, tant
estatal com autonomica. En 1’ambit estatal, constitueix una férmula que compta ja amb
una llarga tradicid, per exemple, en materia de proteccid6 de I’ambient atmosfeéric i
d’aigiies®. Poden esmentar-se, des d’aquesta perspectiva, a titol il-lustratiu, les entitats
col-laboradores de 1’administracié hidraulica, previstes pel Reial decret Legislatiu
1/2001, d’1 de juliol, pel qual s’aprova el text refos de la Llei d’aigiies, 1 regulades
actualment a 1’Ordre MAM/985/2006, de 23 de marg, per la qual es desenvolupa el
régim juridic de les entitats col-laboradores de 1’administracié hidraulica en matéria de
control i vigilancia de la qualitat de les aigies i de gestio dels abocaments al domini
public hidraulic’.

Juntament amb ’actuaci6 d’entitats col-laboradores, a nivell estatal, també s’ha acudit a

la col-laboracié externa de verificadors préviament acreditats tant en el marc del sistema

> PADROS REIG, C., “Las entidades ambientales de control en la legislacion catalana”, a Revista
Interdisciplinar de Gestién Ambiental, nim. 25, 2001, p. 14.

® Vegeu el capitol III d’aquest estudi.

’ Aquesta Ordre deroga I’anterior Ordre del Ministeri d’Obres Pibliques i Urbanisme de 16 de juliol de
1987, per la qual es regulaven les empreses col-laboradores dels organismes de conca en materia de
control d’abocament d’aiglies residuals.
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comunitari de gestid i auditoria mediambientals, com de la normativa reguladora del

comerg de drets d’emissi6 de gasos amb efecte d’hivernacle®.

A nivell autonomic, estem davant un fenomen en clara expansié. A la legislacio
ambiental catalana, és una constant el recurs a les entitats col-laboradores de
I’administracié per a ’exercici de les funcions de vigilancia ambiental de les activitats
contaminants situades en llur territori. Destaquem, en particular, la Llei 3/1998, de 27
de febrer, de la intervencid integral de I’administracié ambiental, que apel-la a les
entitats ambientals de control per a la realitzacio de determinades actuacions de control
inicial 1 periodic de les activitats amb incidéncia ambiental i de determinades
verificacions -regulades provisionalment pel Decret 170/1999, de 20 de juny, pel qual
s’aprova el Reglament provisional regulador de les entitats ambientals de control-. Pero
també es preveu I’actuacié d’entitats col-laboradores en altres ambits. Aixi, en materia
de contaminacié atmosferica (Llei 22/1983, de 21 de novembre, de novembre, de
proteccid de I’ambient atmosféric, modificada per la Llei 6/1996, de 18 de juny -art. 13
bis- i Decret 230/1993, sobre 1’exercici de funcions d’inspeccio i control en 1’ambit de
la proteccié del medi ambient), contaminacié acustica (Llei 16/2002, de 28 de juny, de
proteccié contra la contaminacio acustica -art. 27.2-), contaminacio lluminosa (Llei
6/2001, de 31 de maig, d’ordenaci6 ambiental de 1’enllumenat per a la proteccié del
medi nocturn -art. 24- i Decret 82/2005, que la desenvolupa -arts. 8.6 i 19.4-),
abocaments (Decret 130/2003, pel qual s’aprova el Reglament dels sistemes publics de

sanejament)...

Es tracta, a més, d’un fenomen creixent en altres comunitats autonomes, que també
apel-len a les entitats col-laboradores i que, en alguns casos, han regulat detalladament
el seu regim juridic. Des d’aquesta perspectiva, poden destacar-se, entre d’altres, les
seguents normes: la Llei 1/1995, de 8 de marg, de proteccié ambiental de Murcia i el
Decret 27/1998, de 14 de maig, sobre entitats col-laboradores en materia de qualitat
ambiental; el Decret d’Andalusia 12/1999, de 26 de gener, que regula les entitats
col-laboradores en matéria de proteccié ambiental (també el Decret 281/2002, de 12 de
novembre); 1 el Decret valencia 229/2004, de 15 d’octubre, pel qual s’estableixen les
funcions de les entitats col-laboradores en matéria de qualitat ambiental i se crea i

regula el seu registre, aixi com el Decret 266/2004, de 3 de desembre, que preveu la

8 Vegeu el capitol III d’aquest treball.
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intervencio d’entitats col-laboradores en el camp de la realitzaci6 d’auditories

acustiques.

Les anteriors referéncies normatives posen en relleu que estem davant d’un fenomen en
expansio, creixent i necessari, atesa la complexitat técnica de la normativa ambiental i la
incapacitat de les administracions publiques a aquests efectes. Tanmateix, 1’ordenament
juridic catala no ha donat una resposta adequada a la regulacié d’aquest fenomen. En
efecte, I’expansio de les entitats col-laboradores en la legislacio ambiental catalana no
s’ha vist reflectida en una acurada regulacid del seu régim juridic, marcat per la
provisionalitat. Si bé la Llei 3/1998, de 27 de febrer, de la intervencié integral de
I’administracié ambiental habilitava al Govern per a fixar-ne el régim provisional de les
entitats ambientals de control, es tractava unicament d’una regulacié provisional a
I’espera de ’aprovacio de la llei del Parlament que regulés el sistema d’acreditacid
d’entitats col-laboradores de I’administracid. Tanmateix, el Decret 170/1999, de 20 de
juny, pel qual es regula el régim provisional de les entitats ambientals de control, ha

esdevingut I’inica norma en la matéria, en abséncia de llei del Parlament.

Tampoc s’han regulat les entitats col-laboradores previstes per la legislacio sectorial
ambiental en altres ambits com els de la contaminacié lluminosa o la contaminacio
acustica, si bé si s’ha regulat acuradament el sistema d’acreditacié de verificadors i
I’activitat de verificaci6 en matéria d’emissions de gasos amb efecte d’hivernacle,

mitjangant el Decret 397/2006, de 17 d’octubre.

Davant d’aquest panorama normatiu i atesa la importancia creixent de la col-laboracié
externa en I’ambit de la proteccié del medi ambient, és necessari que, amb urgéncia, es
reguli de forma completa i exhaustiva el régim juridic de les entitats col-laboradores de
I’administracio en materia ambiental. Si bé la utilitzacié d’aquesta formula organitzativa
i de I’exercici privat de funcions publiques en aquest ambit pot justificar-se facilment
pel caracter eminentment tecnic del Dret ambiental, és imprescindible regular
acuradament aquest fenomen. Efectivament, estem davant de 1’exercici de funcions
genuinament publiques i cal regular amb garanties la seva cessié als particulars. Es
tracta, en qualsevol cas, de conjugar la necessitat de flexibilitzar i agilitar la prestacié de
les funcions publiques de control i inspeccié amb el manteniment de les necessaries
garanties dels administrats, sense oblidar que els responsables o controladors ultims de
tot el conjunt son les administracions publiques. Des d’aquest perspectiva, cal

instrumentar un adequat control de les administracions sobre les entitats
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col-laboradores, mitjancant la regulaci6 de les activitats d’aquests subjectes,
majoritariament privats; I’establiment de parametres per a la seva actuacio i ’habilitacio
de I’exercici de la seva activitat; i la inspeccio i control del seu exercici, sense minvar
les garanties dels administrats. Com ha destacat BETANCOR RODRIGUEZ, “la
intensidad de este control, en sentido amplio, debe ser correlativa a la importancia,
sectorial y funcional, de la actividad desarrollada por estos sujetos; sélo asi es posible
combinar la flexibilidad y la descarga de tareas que representa para la Administracion

con la garantia de la legalidad y el interés publico 9

Aquest estudi, davant la inexisténcia a Catalunya, d’una regulaci6 exhaustiva i completa
de les entitats col-laboradores de I’administracié en matéria de proteccié ambiental, té
com a finalitat principal aportar les linies fonamentals que haurien de presidir la seva
regulacié juridica, per tal de satisfer les exigencies inherents al principi de legalitat en
una funcié (el control i la inspeccid) inequivocament publica. Es tracta, en definitiva, de
determinar els requisits estructurals i funcionals necessaris perqué aquestes entitats
puguin dur a terme la funci6 de control i/o inspeccidé amb plenes garanties d’objectivitat
i eficacia (exigencies de solvéncia técnica, financera, d’imparcialitat...); el titol
habilitant més idoni per a I’exercici de les esmentades funcions publiques; el regim
juridic de les seves actuacions, aixi com llur valor probatori; el régim de control i
inspeccid de I’administracié sobre aquestes entitats; i la posicio dels administrats davant
I’actuacid d’aquestes entitats, articulant un sistema efectiu de reclamacio, amb plenes

garanties.

amb aquesta finalitat, s’ha optat per estructurar aquest treball en sis capitols. el punt de
partida és I’analisi de la justificacié de 1’externalitzacidé de les funcions publiques de
control 1 inspeccid en 1’ambit de la proteccid del medi ambient en 1’actual marc
constitucional, matéria en qué es centra el capitol primer. el capitol segiient, a més de
fixar el concepte d’entitat col-laboradora, examina ’origen i el naixement d’aquestes
entitats en mateéria ambiental, a partir de 1’evolucié que s’ha produit en la normativa
estatal 1 autonomica. en el capitol tercer, s’analitza I’externalitzaci6 de les funcions de
control i inspeccid a la normativa estatal i, en particular, en cinc ambits d’actuacio
diferents: la qualitat i la seguretat industrial; la contaminacié atmosfeérica; el control
d’abocaments d’aigiies residuals; els residus; 1 la verificaci6 ambiental en el marc de la

gestid i auditoria ambientals. seguint aquesta linia, el capitol seglient duu a terme la

9 BETANCOR RODRIGUEZ, A., Instituciones..., cit., p. 1050.
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mateixa tasca perd en relaci6 amb la normativa autonomica, mitjangant 1’analisi del
regim juridic de les entitats col-laboradores en quatre comunitats autonomes que han
apostat decididament per la col-laboracié externa en matéeria ambiental i han aprovat
regulacions al respecte: andalusia, catalunya, marcia i valéncia. el capitol cinque,
d’extraordinaria importancia, analitza els principals problemes que planteja actualment
I’exercici de funcions de control i inspeccié en matéria de proteccio del medi ambient
per entitats col-laboradores, tractant d’oferir-ne solucions, a la llum de la normativa
vigent i de la jurisprudencia existent. aquest treball finalitza amb el capitol sisé que, a
més de comentar els primers intents de regulacié de les entitats col-laboradores en
materia de medi ambient que s’han fet a catalunya, efectua algunes propostes per a una

regulacio futura d’aquestes entitats.
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CAPITOL |

LA JUSTIFICACIO DE L’EXTERNALITZACIO DE LES FUNCIONS
PUBLIQUES DE CONTROL I INSPECCIO EN MATERIA DE PROTECCIO
DEL MEDI AMBIENT

1. INTRODUCCIO: EL DRET AMBIENTAL COM A CANALITZACIO
SOCIAL DEL DESENVOLUPAMENT ECONOMIC | TECNOLOGIC

El dret ambiental constitueix un compromis entre el desenvolupament economic i
tecnologic escollit per una societat i la conservacié de I’espai fisic on aquesta es
desenvolupa i que constitueix la base fisica necessaria per a la seva pervivencia. Per
tant, el dret ambiental es configura com un instrument social orientat a formular i
protegir un determinat model de desenvolupament que respon a les expectatives d’una
determinada comunitat politica, que pot tenir abast local, nacional o internacional i que,
obviament, ve condicionat per la capacitat i 1’abast de 1’ambit de decisid de la comunitat
concernida. Aquest model de desenvolupament que es concreta, si més no parcialment,
en el contingut del dret ambiental acaba determinant les activitats desitjables i les no
desitjables en un determinat entorn social. Es evident que, el grau d’éxit que el dret
ambiental tingui a ’hora de fixar de manera real els limits de ’activitat economica
depen fonamentalment del grau de consens social de qué gaudeixi el seu contingut. En
aquest sentit, en la mesura que el dret ambiental es projecta en 1’activitat economica
quotidiana i no es refereix a conflictes socials extraordinaris, llevat, potser de la seva
vessant penal, la interface més o menys fixa entre Administracié i administrats
(ciutadans individuals, empreses, associacions, etc.) esdevé fluida i, en certa manera,

comporta una reconstruccié de les categories tradicionals del dret administratiu.

Es tracta, en definitiva, de filtrar socialment I’s de les tecnologies disponibles 1 les
activitats tecnologicament i economicament viables, tot distingint entre aquelles que
representen un grau de risc acceptable pels destinataris de les seves consequencies i
aquelles els riscos de les quals sdn considerats no assumibles per una comunitat
determinada. Per tant, el dret ambiental pretén canalitzar el desenvolupament tecnologic
I economic tot sotmetent-lo a un control social i no pas deixar-lo fluir en llibertat, tot

confiant en uns efectes intrinsecament i inevitablement bons com havia estat la tonica
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general durant la Il-lustracid. A Europa, la decisid sobre el risc es construeix a partir de
I’aplicacié de dos principis intimament relacionats, pero diferents, el principi de
prevencio i el principi de precaucio. El primer es concretaria en la necessitat d’evitar
aquelles activitats les conseqliencies de les quals produeixin un dany cert. En canvi, el
principi de precaucid, s’encamina a impedir aquelles activitats el desenvolupament de
les quals representi un risc inassumible, tot i que no es tingui certesa de qué el risc acabi

materialitzant-se.

El principi de precaucio delimita el contingut del dret ambiental, en la mesura que
determina 1’abast del risc socialment assumible i, en conseqiiéncia, les conductes
tolerades i les no tolerades. El principi de responsabilitat, per la seva banda, determina
qui ha de respondre per la realitzacio del risc. En aquest sentit, si és un risc socialment
tolerat, haura de respondre la societat com a conjunt. En canvi, si allo que es realitza és
un risc socialment intolerat, a través d’una conducta prohibida per 1’ordenament juridic,
la responsabilitat s’assigna a l’infractor. El funcionament apropiat del joc entre el
principi de precaucio (determinacié del risc socialment assumible) i el principi de
responsabilitat (atribucié de carregues en funcid del risc realitzat) exigeix I’aplicacid
d’un tercer principi, a saber, el principi de cooperacid, que es concreta en la
determinaci6 racional i democratica del risc assumible i en 1’assumpcié del model de
desenvolupament, la seva proteccié i la seves consequiéencies per part del conjunt social.
La cooperacio, doncs, no es limita al moment de la presa de decisions, sin6 que, en certa
manera, es projecta en el moment de la seva execucio i1 del seu seguiment. L’aplicacid
conscient d’aquest principi implica una reconstruccié del rol tradicional de
I’ Administracié 1 dels administrats 1 dona lloc a la introducci6 de mecanismes de
col-laboraci6 1 a la participacié d’aquests darrers en la implementacié de les politiques
publiques adrecades al control i sanci6 de les activitats generadores de risc dintre del
paradigma de risc social assumible definit, aixi mateix, d’acord amb el principi de

cooperaci6™.

19°Sobre la col-laboraci6 entre el poder public i el sector privat en aquest ambit, vid. TRUEB, H. R., “Die
neuen Instrumente des Umweltschutzrechts: Haftpflicht, Lenkungsabgaben und Zusammenarbeit mit der
Wirtschaft”, URP/DEP, 1996, p. 541ss.
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2. LA SUPERACIO DEL MONOPOLI DE L’ADMINISTRACIO A L’HORA
DE DEFINIR | GESTIONAR EL MODEL DE DESENVOLUPAMENT

2.1. Alternatives dels poders publics a la regulacié de I’activitat dels particulars

Des de fa uns anys, els gestors publics de les politiques ambientals s’han adonat de que
la introduccié de limitacions en els drets individuals d’iniciativa econdomica acaba
produint efectes no desitjats en la competitivitat de les empreses i, d’altra banda,
eventualment, pot presentar dificultats en la seva implementacié. La intervencid
limitativa (la regulation, en terminologia anglesa) dels poders publics a 1’hora de
gestionar la filtracio de les tecnologies disponibles i la canalitzacio de les dinamiques
economiques per ajustar-les a les exigencies derivades del consens social a I’entorn del
model de desenvolapment ha anat mostrant-se insuficient, la qual cosa ha dut als gestors
publics a generar mecanismes alternatius d’implementacio de les politiques ptbliques

de proteccio del medi ambient i gestié del model de desenvolupament.

En definitiva, progressivament, superant el model tradicional de monopoli de I’interés
general en mans d’una Administracié omniscient i omniponent, s’han anat proposant
mesures alternatives destinades a aconseguir els resultats que ’apel-laci6é voluntarista a
la intervencié publica no és capa¢ d’aconseguir’’. En aquest sentit, el Cinqué Programa
d’Accié en matéria de medi ambient de la Unié Europea emfasitza la necessitat de
buscar alternatives a l’activitat reguladora tradicional dels poders publics en aquest
ambit. Tot i aix0, cal destacar que aquestes mesures alternatives, en qualsevol cas, es

consideren com a complementaries™?.

1 Sobre aquesta qgiiestid, vid. RONELLENFITSCH, M., Selbstverantwortung und Deregulierung im
Ordnungs- und Umweltrecht, Duncker & Humblot, Berlin, 1995, p. 40ss.; i SERRANO MORENO, J. L.,
Ecologia y Derecho: principios de Derecho Ambiental y Ecologia juridica, Comares, Granada, 1992, p.
183ss. Pel que fa als motius dels partidaris de la desregulacié en relaci6 amb la proteccié del medi
ambient, REHBINDER, E. “States Between Economic Deregulation and Environmental Responsibility”,
BOSSELMANN, K.; RICHARDSON (eds.), B. J., Environmental Justice and Market Mechanisms. Key
Challenges for Environmental Law and Policy, Kluwer, L’Haia-Londres-Boston, 1999, p. 93. En general,
sobre la substitucié de mitjans regulatoris per tecniques alternatives, vid. RICHARDSON, B. J.,
“Changing Regulatory Spaces: The Privatization of New Zealand Environmental Law?”,
BOSSELMANN; RICHARDSON, Environmental Justice... cit., p. 210; i ROWAN-ROBINSON, J,;
ROSS, A., “Non-Regulatory Instruments and Public Access to Environmental Information”,
BOSSELMANN; RICHARDSON, Environmental Justice... cit., pp. 265-266.

2 Vid. REDGWELL, C., “Privatization and Environmental Regulation: A United Kingdom Perspective”,
BOSSELMANN; RICHARDSON, Environmental Justice... cit., p. 257
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Es tracta, en definitiva, d’aconseguir un grau raonable de proteccié del medi ambient,
sense posar en perill, d’altra banda, la capacitat competitiva de les empreses i buscant la
complicitat d’aquestes. En definitiva, la protecci6é del medi ambient, aixi com qualsevol
altra politica encaminada a disciplinar el conjunt de 1’activitat economica que es genera
en el si d’una determinada societat, només pot ser tirada endavant amb la complicitat 1
la col-laboraci6 dels actors implicats, la qual cosa ens remet al principi de cooperacid
com a base ultima a I’hora de justificar les mesures alternatives al processos de comand
and control*. Es tracta, en definitiva, doncs, de promoure la proteccié del medi ambient
no des d’un punt de vista absolut, sin6 tenint en compte els efectes que les mesures que
es prenguin puguin tenir en el funcionament del sistema economic. En aquest context,
els defensors de les alternatives a la regulacio, com ara la professora suissa Anne
Petitpierre, creuen que el concepte de desenvolupament sostenible implica donar més
importancia al management ambiental, en la mesura que implica la cooperacio entre els

productors, els consumidors, els ciutadans i els poders ptblics™.

Aquestes mesures alternatives es poden caracteritzar per evitar la regulacio directa i la
imposicié mitjancant un aparell normatiu de comportaments taxats, el que en anglés
s’anomena command and control regulation. En aquest cas, es tracta de primar la
persuasié sobre la coaccié™. Tanmateix, cal recondixer que, sota aquest esquema
general, es poden detectar tipus d’actuacidé dels poders publics d’alld més diverses,
cadascuna de les quals presenta problemes propis. En realitat, existeixen multiples vies
obertes per als poders publics a 1’hora de prendre mesures més o menys imaginatives
per aconseguir els objectius de proteccié del medi ambient que una determinada societat
fixa, mesures en tot cas alternatives a la intervencié administrativa canonica sota els

esquemes del dret de policia™.

En aquest sentit, cal admetre que la Constitucié no fixa pas els instruments utilitzats a
I’hora d’aconseguir els objectius de benestar que conté, entre els quals cal comptar la

proteccié del medi ambient. En aquest sentit, fora dels limits que la mateixa Constitucid

3 Vid. HOFER, J., “Bedeutung, Handlungsbedarf und Perspektiven der USG-Revision fiir die Kantone”,
URP/DEP, 1996, p. 566. Els subratllats son del mateix autor.

Y vid. PETITPIERRE, A., Environmental Law in Switzerland, Kluwer-Stimpfli, L’Haia-Londres-
Boston-Berna, 1999, p. 31.

5 vid. LOPERENA ROTA, D., Los principios del Derecho ambiental, Civitas, Madrid, 1998 p. 110.

% Vid. HOFER, J., “Zuckerbrot oder Peitsche? Welche Instrumente stehen dem Kanton fir die
Verwiklichung des Umweltschutzes zur Verfiigung?”, URP/DEP, 1993, p. 42.
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imposa als poders publics en la persecucid d’aquests objectius, entre els que cal apuntar
el principi democratic i la seguretat juridic, sembla que s’obren possibilitats bastant
importants per als poders publics a I’hora de dissenyar instruments alternatius per a la
implementacid de politiques pabliques en aquest terreny que no siguin presoners de les
inercies culturals que deriven de la concepcid de I’Estat propia de la Il-lustracio
europea. En aquest sentit, no existeix una separacié clara i precisa en la Constitucid
entre les funcions de proteccio del medi ambient que han de ser realitzades forcosament
pels poders publics i aquelles que poden fer-se en col-laboracié amb els privats o, fins i
tot, per ells mateixos, fora dels ja esmentats limits generals a 1’activitat dels poders
publics. En realitat, doncs, des d’aquest punt de vista, el poder public no ha de fer,
necessariament, us de mesures repressores a 1’hora d’orientar-se cap a la consecucio

d’un medi ambient adequat per al desenvolupament de la persona®”’.

Ens trobem davant d’un canvi cultural en relaci6 amb la responsabilitat a 1’hora
d’assolir els objectius col-lectius que, tot i que pot plantejar alguns problemes d’encaix
concret en el model constitucional, no significa que sigui incompatible amb el text de la
Constitucid. En definitiva, d’acord amb el principi de cooperacio, es tracta de subratllar
la responsabilitat individual en 1’aconseguiment de les metes col-lectives i d’escapar
d’una idea d’Estat mainadera que, senzillament, no pot arribar a tot arreu ni garantir en
solitari, de manera eficag, I’acompliment de les metes socials corresponents a les idees

predominants de la cultura politica europea.

Aquest canvi de perspectiva comenca a tenir una formulacié més clara en el
constitucionalisme recent, cosa que mostra, per exemple, 1’article 6 de la Constitucio
federal suissa del 1999, que estableix que tota persona “és responsable d’ella mateixa 1
contribueix, segons les seves forces, a 1’assoliment de les finalitats de I’Estat i la
societat”. En aquest sentit, Ronellenfisch ha insistit en la responsabilitat basada en les
tasques i els rols (Aufgaben- und Rollenverantwortung) a 1’hora d’assignar les funcions
associades a I’assoliment de les finalitats d’una determinada societat, perqué permet
vincular-la amb la responsabilitat propia de cadascu (Selbstverantwortung). La
responsabilitat en relacié amb els comportaments ambientalment rellevants es pot

utilitzar per fonamentar el fet que la tasca de control i la responsabilitat recaigui en els

Vid. RUIZ ROBLEDO, A. “Un componente especial de la Constitucién econémica: La proteccion del
medio ambiente”, RAAP, nim. 14, abril-juny 1993, p. 50.
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controlats, de manera que el principi Vertrauen ist gut, Kontrolle ist besser deixaria de

et . . .18
fonamentar, en bona part, 1’acci6 publica en matéria de medi ambient™.

Aquests instruments alternatius al command and control regulation es podrien

classificar de la manera seguent:

1. Lainversio pablica en recerca per millorar les prestacions ambientals dels sistemes

de produccio.
2. Els impostos d’ordenacié amb finalitat ambiental i altres mesures equivalents

3. Els sistemes d’acceptacio voluntaria d’implementacié de mecanismes de gestio i
produccié compatibles amb la protecci6 d’un medi ambient adequat per al

desenvolupament de la persona
4. Les diferents formes de cooperacio entre els particulars i I’ Administraci6 pablica®®.

Doncs bé, les entitats col-laboradores de 1’Administracié s’enquadren justament en
aquesta darrera categoria dintre d’una sistematitzacid general dels mecanismes
alternatius a la regulacié que s’han anat desenvolupant en 1’ambit del dret ambiental.
Tot seguit, intentarem establir el seu marc juridicoconstitucional per introduir 1’analisi

general que constitueix 1’objecte d’aquest informe.

2.2. Les formes de desregulacié: panoramica general

Els instruments que s’inclouen sota el concepte general de desregulacio son, en realitat,
un conjunt més aviat divers de formes d’intervencid febles dels poders publics en el
lliure trafic dels actors economics per tal d’orientar I’activitat d’aquests en el sentit dels
objectius socialment fixats en relaci6 amb el model de desenvolupament®’. La
caracteristica que unifica totes aquestes mesures és el fet de que es tracta de mitjans que
comporten una redefinici6 del paper de 1’Administracié com a creadora de normes i
executora del compliment d’aquestes, tot introduint una diversitat d’estimuls 1 ajuts
destinats justament a augmentar 1’eficacia en 1’assoliment dels objectius pretesos en

relaci6 amb els mecanismes de command and control. En certa manera, els poders

8 Vid. RONELLENFITSCH, M., Selbstverantwortung und Deregulierung im Ordnungs- und
Umweltrecht, Duncker & Humblot, Berlin, 1995, p. 27.

19 vid. JARIA | MANZANO, J., El sistema constitucional de proteccié del medi ambient, IEA,
Barcelona, 2005, pp. 61-62.

20 Vid. REHBINDER, “States...” cit., p. 94.
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publics traslladen una part de la resolucio dels problemes ambientals i la implantacio i
preservacio d’un cert model de desenvolupament cap als actors dels sistema economic,
incidint-hi, aixo si, a través d’alguna mena d’estimul®. En realitat, aquest tipus
d’instruments, de fet, no es donen només en el dret ambiental, sind6 que, en moltes
ocasions, la intervencio legislativa en 1’ambit economic es recondueix sovint a formules
de persuasio i incentivacio, abans que de regulacio, justament per no afectar la
competitivitat de les empreses i, en ultima instancia, les possibilitats de realitzacié real

de la finalitat recollida en Iarticle 40.1CE, el progrés econdmic®.

Aix0 acaba implicant una certa confianga en el mercat, sigui per la creacid d’estimuls
economics a través de la fiscalitat, sigui per ’establiment de sistemes de normaci6 o
d’acreditaciéo en ’ambit privat, sigui per ’establiment de mecanismes consensuats
d’implantaci6 de normes, sigui, finalment, per I’activaci6 de mecanismes de
col-laboraci6 que traslladen als particulars funcions de seguiment i control del
compliment de les normes en ambits de complexitat tecnica relativa. Es tracta, en
definitiva, d’escapar de 1’exclusivitat de 1’Administraci6 a 1’hora de garantir el
compliment de les normes derivades de I’assumpcid social d’un determinat model de
desenvolupament, tot cercant instruments alternatius que augmentin 1’eficacia en

I’assoliment dels objectius proposats.

Cal notar que, en la situacié actual de globalitzacié dels mercats i de competencia
territorial per la localitzacid d’activitats productives, es pot detectar una tendencia a la
reduccid dels obstacles al comerg, a la simplificacié i acceleracié dels procediments
d’autoritzacio i, pel que a nosaltres ens interessa, a la introduccid6 de mecanismes de
mercat en lloc dels tradicionals instruments de policia en relacié amb la proteccié del
medi ambient?®>. Davant del hard law unidireccional i inflexible de I’Estat
intervencionista, es tracta d’implantar, no pas exclusivament, pero si com a instrument
legitim dintre d’un ampli arsenal d’eines per assolir els objectius fixats, mesures de Soft

law, la negociacié amb els actors implicats i la cooperacio del teixit empresarial en la

2L vid. BIBER-KLEMM, S., “Staatliche Kontrolle und private Autonomie im betrieblichen
Umweltschutz: Der Betriebsbeauftragte fir Umweltschutz nach deutschem Recht und die Umwelt-
Management-Systeme und Audits. Ein Diskussionsbeitrag”, URP/DEP, 1997, p. 181.

22 Vid. MAESTRO BUELGA, G., “Negociacion y participacion en el proceso legislativo”, RDP, nim. 32,
1991, p. 80.

2 Vid. BIBER-KLEMM, “Staatliche Kontrolle...” cit., p. 179.
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implementacié del model de desenvolupament, sobretot, quan aquest pot garantir millor

T .. . 24
I’assisténcia técnica necessaria per arribar a aquesta meta“".

Fonamentalment, les modalitats de desregulaciéo en 1’ambit de la politica ambiental
inclouen tres dels tipus caracteristics d’intervenci6 alternativa al dret public de policia
tradicional dels que ja hem esmentat més amunt, a saber: els impostos d’ordenacio,
mitjangant els quals es desincentiven fiscalment els danys al medi ambient, pero no es
prohibeixen; sistemes de gestid ambientalment respectuosa d’adhesié voluntaria (del
tipus, ecoetiquetatge i ecoautoria); i, finalment, els diversos tipus d’acords entre els
poders publics i els particulars per aconseguir objectius ambientals, entre els que,
eventualment, es poden trobar delegacions de funcions de caracter normatiu o executiu.
En aquests ultims s’enquadra I’externalitzaci6 de les funcions de control i inspecci6 en
matéria de proteccid del medi ambient, que constitueix una manifestacié del principi de
cooperacio en el marc de les formes d’intervencié alternatives a la command and
control regulation estricta, que implica una intervencié exclusiva de 1’Administracio a

I’hora de garantir el respecte pel model de desenvolupament socialment escollit.

3. EL PRINCIPI DE COOPERACIO EN EL DRET AMBIENTAL

3.1. Consideracions generals

La Constituci6 espanyola defineix, en el seu article 1.1, I’Estat espanyol com un
“Estado social y democréatico de Derecho”. Si la clausula d’Estat social remet al
principi de precaucio 1 la clausula d’Estat de dret, al principi de responsabilitat, 1’Estat
democratic es concreta en el principi de cooperacid, d’acord amb el qual 1’assumpcié de
riscos parteix del consens social i, en la mesura que I’Estat democratic s’associa a la
idea de participacid, que troba acollida com a idea general en I’article 9.2, el seguiment
d’aquestes normes també s’articula d’acord amb un consens social que implica
I’obertura de I’assegurament del model de desenvolupament als administrats. A partir
d’aqui, la interface entre public i privat, en aquest ambit, es redefineix en un context
fluctuant, en la mesura que els privats poden associar-se a 1’Administracié en

I’assegurament de les politiques publiques adrecades a garantir el desplegament del

24 \/id. HOFER, “Zuckerbrot oder Peitsche?...” Cit., p. 46.
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model de desenvolupament socialment escollit davant d’accions individuals que el posin

en perill per aconseguir un benefici particular.

Una manifestacio d’aquest principi de cooperacio és la possibilitat, per motius técnics,
de delegar algunes de les funcions de I’Administracié a entitats privades, les entitats
col-laboradores de 1’Administracié (ECA), per garantir justament l’eficacia de les
politiques publiques de proteccid del medi ambient. Ara bé, si bé ’apariciéo de les
entitats col-laboradores de 1’ Administracio es basa en el principi de cooperacid, que fa
corresponsables tots els actors socials de la preservacio del model de desenvolupament
democraticament acordat, també és cert que és justament la seva contradiccié eventual
amb el principi democratic la primera dificultat important que ’articulacié de les ECA’s
ha d’afrontar per encaixar apropiadament en 1’ordenament juridic, d’acord amb allo que

deriva de les normes constitucionals.

El principi de cooperacié com a canon de renovacié de la relaci6 entre I’ Administracio i
els administrats de cara a garantir de manera efica¢ la implementaci6 efectiva de les
decisions, tant tactiques com estrategiques, en matéria de model de desenvolupament en
una societat determinada s’ha desenvolupat majorment en I’ambit germanic, tot 1 que,
per la influéncia que els desenvolupaments juridics en aquest entorn cultural tenen en la
configuracid del dret europeu, poc o molt s’ha anat projectant al conjunt d’ordenaments
juridics del continent, tant en el terreny de la preparacio de les decisions com en el
terreny de la seva implementacio. Aquest principi es projecta tant en I’interior del sector
public (relacions entre administracions, questid extremadament important quan hi ha
una distribucié significativa del poder politic i la gestio, cosa que seria el cas

d’Espanya) com en les relacions entre el sector public 1 el sector privat.

En aquest sentit, el principi de cooperacié promouria la presa consensuada de decisions
i la seva implementacié conjunta partint d’una realitat complexa tant des del punt de
vista territorial com socioeconomic. Aixi, Anne Petitpierre considera que el principi de
cooperacid tindria una importancia particular en un Estat descentralitzat, ja que implica
no només la cooperacio entre els actors economics, els ecologistes, els consumidors, els
productors i I’estat, sind també una cooperaci6 intima entre els diferents poders publics
territorials®. La importancia de la cooperacié en les seves dues dimensions és, malgrat

els problemes que pugui presentar, indiscutible, cosa que fa que pugui ser qualificat

% Vid. PETITPIERRE, Environmental Law... cit., p. 30.
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d’una de les columnes de la politica ambiental, juntament amb el principi de precaucio i

el principi de responsabilitat®®.

La novetat que representa la fiscalitzaci6é del conjunt de ’activitat economica des del
punt de vista de la implementacié d’un model de desenvolupament determinat i, en
particular, des del punt de vista de la projeccié del medi ambient, implica, en certa
manera un canvi de paradigma tant en la presa de decisions com en la seva
implementacid, un canvi de paradigma que es desenvolupa essencialment a través de
I’aplicaci6 del principi de cooperacidé a les accions encaminades a garantir la
preservacio del model de desenvolupament escollit de les activitats individuals que,
eventualment, en constitueixen desviacions i que, en conseqléncia, amenacen els

objectius socialment acordats.

Per tant, es produeix una transformacido de la relacid entre 1’Administracié i els
administrats que s’havia construit en el marc del Dret administratiu classic del
liberalisme. L’ Administracié apel-la, en aquest canvi de paradigma, a la col-laboraci6
dels administrats, tant en el procés de presa de decisions (que es vehicula a través dels
canals de participacio) com en el procés d’implementacié d’aquestes decisions i
d’assoliment dels objectius de qualitat col-lectius (sistemes d’acceptacid voluntaria
d’implementacié de mecanismes de gestio i producciod associats a aquests objectius o les

diferents formes de cooperacié entre els particulars i I’ Administracié publica).

D’altra banda, pot afimar-se que el principi del desenvolupament durable i respectuos
amb el medi ambient, segons ha estat elaborat en la cimera de Rio, determina, en
qualsevol cas, un enfortiment de les idees de prevencié i una ampliaci6 de la proteccio
del medi ambient, afegint als procediments de defensa reactius i la simple reparaci6 dels
danys, una politica ambiental preventiva®’. El pes creixent de la idea de prevencio,
juntament amb la percepcio en augment de les estructures en xarxa en I’economia i en la
recerca, en la politica ambiental i social, reforcen el punt de vista de qué les estructures i
els instruments juridics provinents dels models decimononics ja no sén del tot Gtils?.
Aix0 es converteix en justificacid, en definitiva, de la recerca de formes de intervencio

alternatives a la command and control regulation, segons principis d’eficacia i

% Vid. RENGELING, H.-W., Das Kooperationsprinzip im Umweltrecht, Carl Heymanns, Colonia-Berlin-
Bonn-Munic, 1988, p. 1.

2 Vid. BIBER-KLEMM, “Staatliche Kontrolle...” cit., p. 180.
28 bid.
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prevencid. Es dificil, certament, saber si la politica ambiental reposara cada vegada en
major mesura en mecanismes basats en la idea de desregulacié i trasllat de
responsabilitats als actors del mercat, perd sembla que Klaus Bosselman i Benjamin J.
Richardson tenen raé quan afirmen que els mecanismes d’autoregulacié en 1’ambit del

dret ambiental estan aqui per romandre-hi?.

3.2. La cooperacié amb els particulars en la implementacié de la politica ambiental

Davant dels problemes de re-regulation que impliquen, sovint, els instruments financers
o I’ecotiquetatge 1 1’ecoauditoria, es pot detectar una certa tendéncia a apel-lar a la
cooperacid dels particulars amb la finalitat de millorar la proteccié del medi ambient, la
qual cosa constitueix una de les manifestacions del principi de cooperacié. Tot i que
aquest principi té multiples manifestacions, en el que aqui ens interessa, el que es pretén
és promoure la implicacié de tothom, a través de la cerca del consens, en 1’assoliment
d’objectius de qualitat del medi ambient. A partir d’aquesta voluntat d’integraci6 de tot
el col-lectiu social en la realitzacié de la politica ambiental, es desenvolupen dos
fenomens coherents amb el principi de cooperacid, pero de fonaments diferenciats i de

significat divers des del punt de vista de 1’Estat social 1 democratic de dret.

En aquest context, a banda de servir com a fonament per als mecanismes de participacid
ciutadana en els processos de presa de decisions en 1’ambit ambiental, el principi de
cooperacio apel-la al conjunt de la societat per aconseguir la major eficacia possible en
la implementacid de les politiques ambientals, fruit del consens social, en la mesura que
el principi també s hagi aplicat a la fase d’elaboracio de les decisions. Es tracta doncs de
reclamar una certa autoresponsabilitzacio dels actors economics privats en aquest camp
aixi com la cooperacio d’un teixit empresarial especific a I’hora de donar un suport
técnic que I’Administracié no esta en condicions de garantir de manera global en un
mén d’una complexitat 1 una mobilitat creixents. Es tracta de buscar I’eficacia
mitjangant la complicitat dels afectats en les politiques de proteccio del medi ambient,
cosa que, particularment, implica la recerca d’acords amb els actors econdomics per

millorar les seves prestacions des del punt de vista ambiental, encara que també, com

2 vid. BOSSELMANN, K.; RICHARDSON, B. J., “Introduction: New Challenges for Environmental
Law and Policy”, BOSSELMANN; RICHARDSON, Environmental Justice... cit., p. 1.
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veurem aquesta assumpcio és la base de la traslacio als particulars de funcions

. o, \ ..30
d’inspeccid i control en aquest ambit™.

L’exercici de funcions d’inspeccid i control per part d’actors econdOmics privats
s’emmarca en un model més ampli de cooperaci6 entre els poders publics 1 el sistema
economic a I’hora de garantir el desplegament d’un cert model de desenvolupament
amb les limitacions corresponents en base a la necessitat de preservar el mdei ambient.
El principi de cooperacid, a banda d’incorporar a la poblacid i als actors economics en
general a la generacio de les decisions, busca crear un clima de motivacio en el si de la
industria 1 entre la ciutadania per a 1’assoliment dels objectius ambientals inclosos en
aquelles®. En aquest sentit, tot i que parlem grosso modo d’alternatives a la regulacié i
a la intervencio publiques, cal distingir entre els mecanismes de mercat, centrats en la
relacié cost-benefici, dels quals els impostos ambientals serien el paradigma, i els
models cooperatius, basats en la idea d’incitar el consens i la complicitat de la societat
civil a través de la negociaci6 i d’oferir incentius per promoure la proteccié del medi

ambient.

Una aplicaci6 ambiciosa i global d’un model cooperatiu confinaria I’activitat reguladora
de I’Estat a la salvaguarda dels drets dels particulars i a ’habilitacio de vies de defensa
jurisdiccional d’aquests, mentre que el gruix material de la politica ambiental, resta
subjecta a la negociaci6®. Ara bé, es poden trobar punts intermedis entre una model
basat estrictament en la regulacio i la intervencié administrativa i un model en el qual
aquesta resta reduida senzillament a la garantia de 1’Estat de dret. Tot 1 aixo0, 1’Gs
creixent d’instruments contractuals i partnerships a llarg termini és un element

caracteristic en I’evoluci6 recent del dret ambiental®>.

En la proteccid6 del medi ambient realitzada a través de tecniques cooperatives,
I’actuacid publica i privada conflueixen. En aquest context, es poden desenvolupar

diversos modes de cooperacio, que es poden reduir a dos models fonamentals:

%0 Vid. RENGELING, Das Kooperationsprinzip... cit., pp. 12i 13.
81 Vid. HOFER, “Zuckerbrot oder Peitsche?...” cit., p. 42.
%2 Vid. BOSSELMANN; RICHARDSON, “Introduction...” cit., p. 8.

% Vid. EMBID IRUJO, A., “El rol del Estado: ;vigilante o gestor?”, GRAU RAHOLA, J.; LLEBOT, J. E.
(coords.), Politica ambiental y desarrollo sostenible, Instituto de Ecologia y Mercado, Madrid, 1999, p.
336ss.
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1. D’una banda, la realitzaci6 per part dels particulars de tasques publicament

configurades

2. De l’altra, la seva intervenci6 en el disseny de les decisions publiques que afecten al
medi ambient, sigui per la via del disseny de canals que els permetin expressar la
seva opinio en els procediments de presa de decisions, o bé mitjancant acords entre
els privats, basicament les empreses, i els poders publics per assolir determinats

objectius en matéria de medi ambient®.

Hans-Werner Rengeling ha intentat sistematitzar les diverses formes de cooperacid, tot
incloent-hi les que acabem d’ecsmentar entre les que anomena formes
institucionalitzades®. A banda, Rengeling parla de formes no institucionalitzades de
cooperacio, de les que dona alguns exemples®®. Tanmateix, subratlla que la definicié de
les diverses formes en que la cooperacio pot articular-se és, de fet, molt dificil, ja que el
coneixement de les formes de cooperacié que es desenvolupen en la practica real de les
administracions i els actors privats esta sempre subjecte a revisio. En aquest sentit, cal
reconéixer que no pot donar-se una llista tancada d’instruments en un camp que
evoluciona continuament, ja que, en realitat, dintre de les fronteres que determina, de
manera imperativa, I’ordenament juridic, la imaginaci6é dels actors sempre pot obrir
noves formes de col-laboracié que no es poden exhaurir en un treball teoric®’. Tot i
aix0, sembla raonable distingir entre els dos models proposats com a esquema general
per analitzar aquesta questio, entre altres coses, perque, pel que nosaltres ens ocupa, les

funcions d’inspeccid i control encaixen en el primer grup.

3.3. La cooperacié amb els particulars, ’Estat de dret i el principi democratic

La cooperaci6 entre 1’Administracid 1 els particulars a I’hora de preservar el medi
ambient pot arribar a plantejar problemes en relacié amb 1’Estat de dret i, indirectament,
amb el principi democratic. Els acords entre els poders publics i els privats es poden
considerar, en determinades circumstancies, oportuns, per causa de la seva adequacio

per a I’assoliment d’un objectiu particular. Ara bé, com posa de manifest Walther

% Vid. RENGELING, Das Kooperationsprinzip... cit., p. 77.
% vid. op. cit., pp. 63-64.

% vid. op. cit., p. 64 i ss.

¥ vid. op. cit., p. 13.
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Burckhardt, ens trobem davant la preséncia d’una certa contradiccio, quan 1’Estat, que
actua d’acord amb el compliment de finalitats publiques objectives, pacta amb persones
privades. Aixi, si I’interes public ha de negociar-se amb els privats per fer possible la
seva realitzacid, aquesta mateixa realitzacio resta sotmesa a criteris negocials que no
son susceptibles de ser subsumits dintre d’Estat de dret, segons el qual la llei s’aplica i

no es negocia®.

En certa manera, la definici6 de I’interés public en una determinada decisio
administrativa no entra dintre del que és negociable, ja que aixo0 seria contradictori amb
el compliment del dret per part dels destinataris de la decisi6. Una cosa és que els
destinataris participin a I’hora de definir I’abast de la voluntat general continguda en la
decisié administrativa i una altra és que, una vegada decidit el contingut de la decisio,
aquest sigui negociable. En aquest cas, es vulnera la seguretat juridica i es traeix, en
darrer terme, la voluntat democratica vicaria que expressa la decisié administrativa,
dictada dintre del marc juridic definit en la llei com a expressio justament del principi

democratic.

Per analitzar amb major aprofundiment aquest problema, cal partir de la distincié entre
els anomenats regulatory agreements i els anomenats implementation agreements. Els
primers consisteixen, basicament, en acords, eventualment impulsats per I’Estat, per
part dels productors en el sentit de complir amb determinades normes, les quals, per
suposat, només vinculen als signataris i, per tant, sempre hi ha la possibilitat de
Iaparicio de free-riders®. Per la seva banda, els implementation agreements, molt
comuns al Jap6 i als Estats Units, consisteixen en la negociacié de les condicions
concretes en qué una instal-lacié es posa en funcionament en un lloc determinat, aixi
com les eventuals compensacions que s’han de substanciar davant dels perjudicis que
I’esmentada instal-lacié pot introduir en el seu entorn més immediat*’. En un cas com
en ’altre, com es pot veure, no es negocia 1’aplicacid ni el contingut de la llei, ja que, en
particular, en el darrer cas, I’obertura de la instal-laci6 es fa tot respectant les condicions

que fixa el dret imperatiu.

% Vid. BURCKHARDT, W., Die Organisation der Rechtsgemeinschaft. Untersuchungen (ber die
Eigenart des Privatrechts, des Staatsrechts und des Vélkerrechts, Schulthess, Zuric, 19442, p. 67.

% Vid. REHBINDER, “States...” cit., pp. 102-103.
*0vid. op. cit., p. 103ss.
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En definitiva, doncs, tot i que es pot veure que hi ha un camp particularment ampli per a
la negociacié en relaci6 amb les qiiestions que impliquen un judici d’oportunitat,
d’acord amb una filosofia d’evitar el conflicte i buscar el consens, aquesta negociaciéono
es pot admetre en relaci6 amb qiiestions que 1’ordenament juridic regula de forma
imperativa. Tot i aix0, probablement, caldria prendre en consideracio solucions flexibles
fins i tot en I’ambit del dret imperatiu, en relacio, sobretot, amb [’adaptacio dels
destinataris de les normes als canvis de regulacio. Aixi, aquesta mena d’acords poden
servir per adequar el sistema productiu a una normativa que encara s’ha d’aprovar, de
manera que, al temps de la seva aprovacio, les empreses puguin aplicar-la sense més

problemes.

Es evident que el clima de respecte cap al medi ambient i de sensibilitzaci6 en relacio
amb la seva proteccié no pot pas crear-se d’un dia per 1’altre, cosa que, en particular,
inhabilita a les accions unilaterals dels poders publics, sense un cert consens social, per
aconseguir aquest objectiu*’. Aixd no es altra cosa que reconéixer la virtualitat del
principi de cooperacio, alhora que se’n defineixen els limits. Aixi, en cap cas, el principi
de cooperacio i les mesures alternatives a la command and control regulation que poden
definir-se en base al seu contingut poden justificar I’incompliment del dret, la qual cosa
es projecta també a I’hora de definir les atribucions de les ECA’s, les quals, en
qualsevol cas, resten limitades en les seves activitats al compliment del dret i, en cap
cas, poden esdevenir un poder autonom que imposi comportaments als particulars sense

la base juridica corresponent.

Es evident que els acords entre els poders publics i els actors privats poden afavorir una
progressiva conscienciacio que faci més eficaces les normes imperatives quan aquestes
s’aprovin. En canvi, és clar que aquest tipus d’acord no pot servir per justificar
I’incompliment de la legalitat vigent. En Ultima instancia, doncs, com en el cas dels
sistemes d’ecoetiquetatge 1 ecoauditoria, el limit és el principi d’Estat de dret 1 el
compliment amb les disposicions imperatives de 1’ordenament juridic. En aquest sentit,
doncs, cal notar que aquests instruments en cap cas poden ser contradictoris amb el
principi de legalitat en 1’actuacio de I’ Administracio, tant des d’un punt de vista positiu
(reserva de llei per a determinades decisions), com des d’un punt de vista negatiu

(superioritat de la llei davant de les normes i els actes administratius)*?. D’altra banda,

41 Vid. HOFER, “Zuckerbrot oder Peitsche?...” cit., p. 42.
*2V/id. RENGELING, Das Kooperationsprinzip... cit., p. 73.
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per suposat, aquests acords no podran conduir a la vulneracié de drets de tercers®.
Finalment, hauran de garantir en tot cas el minim de protecci6 constitucional atorgat al
medi ambient, és a dir, la preservacié d’aquelles variables imprescindibles perqué

s’ajusti a la finalitat constitucional.

En definitiva, tot 1 que, en la mesura que garanteix I’¢éxit de determinades accions
tuitives en relacié amb objectes dignes de proteccid d’acord amb el principi d’Estat
social, particularment, el medi ambient adequat per al desenvolupament de la persona,
el compliment d’aquesta finalitat constitucionalment establerta a través del principi de
cooperacio troba una frontera ultima en el principi de I’Estat de dret*. En aquest sentit,
la tendencia a la cerca de férmules de persuasié-incentivacié en la promocié de
finalitats relacionades amb 1’Estat social és, per suposat, un repte per a I’Estat de dret, el
qual, de tota manera, acaba determinant les condicions de possibilitat perque aquestes

mesures siguin acceptables en el nostre sistema constitucional.

En qualsevol cas, és evident que, una vegada més, en aquest camp, es posa de manifest
el conflicte ultim que acompanya a la consagracié constitucional simultania de les
nocions d’Estat social, que pretén garantir, sobretot, un benestar real a les persones, i
Estat de dret, que, en aquest context, implica, fonamentalment, la garantia de la
seguretat juridica®. Cal reconéixer que els d’instruments alternatius a la regulaci6 tenen
cada vegada més una preséncia evident en les politiques ambientals en els paisos més
desenvolupats. D’altra banda, com hem vist, no es pot excloure la seva eficiéncia,
sobretot per oposicid a les regulacions excessivament prolixes i dificilment aplicables
que, de vegades, resulten de I’activitat administrativa habitual. Ara bé, no es pot deixar
d’apreciar que, en realitat, aquests instruments, en alguns casos innovadors, en altres, no
tant, no son la solucid definitiva per als problemes ambientals i, d’altra banda, presenten
alguns punts foscos, tant en relacié amb el principi democratic com amb el principi de
legalitat. Probablement, no és pot donar una resposta concloent pel que fa a la seva

virtualitat.

En definitiva, doncs, es tracta, per tant, pel que fa a la qiiesti6 de 1’optimitzacié de

Pinstrumentari del dret del medi ambient no només de demanar-se, raonant

* Vid. MAEGLI, R., “Vereinbarungen zwischen Staat und Wirtschaft im Umweltschutz — Méglichkeiten
und Grenzen”, URP/DEP, 1997, p. 378.

*Vid. RENGELING, Das Kooperationsprinzip... cit., p. 82.
* Vid. MAESTRO BUELGA, “Negociacién y participacion...” cit., p. 80.
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quantitativament, quanta intervencio estatal, sind, també, des d’un punt de vista
qualitatiu, de demanar-se per les estratégies i formes d’intervencio optimes. La solucid
no ha de ser vista per tant en una reduccio de les estructures de 1’ordenament juridic,
sind en la seva simplificacié, modernitzacié i completud®. En conseqiiéncia, el
problema no és tant si instruments alternatius a la regulacié han de ser usats, sin0, més
aviat, com han de ser utilitzats i com han de servir a I’objectiu final de la protecci6 del

medi ambient*’.

3.4. Consideraci6 particular a les facultats normatives i de control fora del sector
public

En el camp del dret ambiental, s’ha anat desenvolupant progressivament una certa
privatitzacié de les facultats normatives o, eventualment, de la inspeccio destinada a fer
complir les regulacions. La complexitat tecnica de les materies a tractar, d’una banda, i
els corrents de pensament favorables a la privatitzacio d’activitats que, tradicionalment,
havien estat realitzades pel sector public ha generat tot un conjunt de facultats de
regulaci6 i1 control que s’han desenvolupat en I’ambit privat. Pel que fa a la primera de
les qliestions, la normacid a través d’institucions privades, cal dir que gaudeix d’una
amplia tradici6 a Alemanya®®. En realitat, des del final del segle XIX s’han anat
constituint en aquell pais associacions privades de caracter tecnicocientific que han

desenvolupat sistemes normatius per disciplinar I’activitat industrial®.

Les normes técniques consisteixen en indicacions per a la realitzacié de tasques
concretes en relaci6 amb la fabricacio, la utilitzacio i la retirada del servei de
instal-lacions, aparells, materials, maquines, etc.’. L’assumpcié d’aquestes instruccions
técniques com a norma aplicable a través de les remissions que puguin fer-se des de la
llei o les disposicions administratives és un fenomen relativament comd en sectors en
que predomina la complexitat tecnologica, com és el cas de gran part d’activitats que

poden afectar al medi ambient. Cal prendre en consideracio, per entendre la funcid

“*®Vid. BIBER-KLEMM, “Staatliche Kontrolle...” cit., p. 180.
*"Vid. BOSSELMANN; RICHARDSON, “Introduction...” Cit., p. 4.

8 Vid. MARBURGER, P.; GEBHARD, T.; “Gesellschaftliche Umweltnormierungen”, MARBURGER,
P.; ENDRES, A., Umweltschutz durch gesellschaftliche Selbststeuerung. Gesellschaftliche
Umweltnormierungen und Umweltgenossenschaften, Economica, Bonn, 1993, p. 6ss.

*Vid. op. cit., p. 2.
%0 vid. op. cit., p. 3.
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d’aquestes normes, que I’evolucid de la ciéncia i la técnica és molt més rapida que les
reaccions que puguin operar-se des de les institucions democratiques. Els objectius
d’aquestes regulacions técniques van ser, des del principi, la unificaci6 dels productes i
els serveis oferts en el mercat (funcid de racionalitzacid), I’assegurament d’una qualitat
minima en totes les empreses (funcido d’assegurament de qualitat) i, finalment, la
determinacié d’uns minims de seguretat (funci6 de seguretat i proteccio). Recentment,
també la proteccié del medi ambient ha estat inclosa entre els objectius eventuals
d’aquest tipus de normes®’. Marburger i Gebhard distingeixen tres tipus de normes
tecniques: a saber, les normes tecniques elaborades per associacions de regulacio
privades, les regulacions procedents de comites técnics oficials i les prescripcions

relatives a la prevenci¢ d’accidents (Unfallverhiitungsvorschriften).

Es tracta de prescripcions tecniques que son, en principi, lliurement aplicades pels
actors privats, de manera similar a les ecoauditories o 1’ecoetiquetatge. Les normes
técniques son solament una oferta de la qual poden fer Us els seus destinataris
potencials. En definitiva, les empreses respectaran aquestes normes si son d’una certa
qualitat i responen a les seves expectatives, tant des del punt de vista técnic com
econdmic (Legitimation tiber den Markt)>. Tanmateix, la qilestié es complica quan les
disposicions normatives emanades dels poders publics es remeten a aquest tipus de
documents. El legislador pot utilitzar aquestes normes produides en I’ambit professional
mitjancant la incorporaci6 a la norma de conceptes juridics indeterminats en la forma de
clausules tecniques (del tipus, per exemple, “les regles generalment conegudes de la
tecnica”), mitjangant la transcripcid directa de les normes esmentades o, finalment,
mitjancant la remissié®. Aquest Gltim cas, en principi, deixa que el contingut de la llei
sigui completat des de fora del Parlament i, fins i tot, des de fora de I’ambit dels poders
publics. A través de la remissio, doncs, les normes técniques adquireixen una forca
vinculatoria superior a la que tenen de per si, en tant que soén adoptades com a integrants

de I’ordenament juridic®®. En definitiva, per obra de la remissié del legislador o de

5 hid.
52 |bid.

% Vid. KORINEK, K., “Die Verbindlichkeit technischer Normen im nationalien Recht und im
europdischen Gemeinschaft”, RUCH, A.; HERTIG, G.; NEF, U. C., Das Recht in Raum und Zeit.
Festschrift fur Martin Lendi, Schulthess, Zuric, 1998, p. 317.

4 Vid. op. cit., p. 318ss.
% Vid. MARBURGER; GEBHARD, “Gesellschaftliche Umweltnormierungen” cit., p. 33.
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I’executiu en exercici de la potestat reglamentaria, les normes técniques adquireixen

forca vinculant>®.

Aquest tipus de remissions plantegen, obviament, problemes a 1’hora de confrontar-se
amb el principi de legitimitat democratica®’. En aquest sentit, d’acord amb Marburger i
Gebhard, des del punt de vista del dret constitucional, es plantegen basicament dues
quiestions. En primer lloc, cal veure fins a quin I’Estat pot deixar la proteccio del medi
ambient en mans privades. En segon lloc, quines exigencies cal imposar a aquest tipus
de normes des del punt de vista de I'Estat de dret®®. En relacié amb aixd, cal dir que,
novament, ens trobem aqui davant d’una legitimacio per 1’eficiéncia, que, eventualment,
des del punt de vista de 1’Estat social i democratic de dret pot ser emparada per les

remissions que pugui fer el legislador.

D’altra banda, des del punt de I’Estat democratic, és evident que es produeix una certa
fractura, en la mesura que I’origen d’aquestes normes es troba en 1’obra de determinats
particulars. Caldra, per tant, tenir consideracié particular a les garanties que s’han
d’establir per convertir aquestes normes en vinculants, sobretot si aixd es fa no
mitjancant la llei, sind a través del reglament. En aquest sentit, cal considerar que la
Constitucid espanyol vincula el principi democratic amb 1’establiment de canals de
participacio en la presa de decisions, en la mesura que I’article 9.2 estableix que els
poders publics han de facilitar la participacié de tots els ciutadans en la vida politica,
economica, cultural i social®®. D’acord amb aixo, pot establir-se un vincle entre 1’article
1.1 de la Constitucio, en la mesura que consagra 1’Estat democratic, i 1’article 9.2, de
manera que la participaci6 ciutadana en els procediments administratius constitueixi una
expressio0 de la democracia, cosa que implica la transparéncia de 1 activitat
administrativa, també quan aquesta implica la incorporacié a 1’ordenament juridic de
sistemes normatius d’origen privat que, d’alguna manera, es justifica pel servei que
aquesta incorporacio fa a la defensa d’un bé juridic determinat, en aquest cas, el medi
ambient adequat per al desenvolupament de la persona. Caldra, doncs, establir canals de
participacid6 que garanteixin la transparéncia del procés d’incorporacidé d’aquests

sistemes normatius a I’ordenament juridic.

% Vid. KORINEK, “Die Verbindlichkeit...” cit., p. 317.
%" Vid. op. cit., p. 316.
% Vid. MARBURGER; GEBHARD, “Gesellschaftliche Umweltnormierungen” cit., p. 37.

% Vid. SANCHEZ MORON, M., “El principio de participacién en la Constitucion Espafiola”, en Revista
de Administracion Pudblica, nim. 89, 1979, pp. 174-175.
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Mentre aquest tipus de remissions no donin lloc a la sospita d’una desproteccio
subrepticia del medi ambient, no és previsible que es plantegin problemes. En aquest
sentit, doncs, sembla que el legislador pot provar de superar les seves caréncies des del
punt de vista d’un enfoc correcte i a temps dels problemes que pugui presentar 1’as de
determinades tecnologies en relaciéo amb la proteccié del medi ambient a través de la
remissio a les regulacions dels professionals, ja que, altrament, es trobaria abocat a la
ineficiencia en la missié de ponderar el desenvolupament economic i la proteccio del
medi ambient. Ara bé, en qualsevol cas, hi haura limits en les possibilitats de remissio,
per part del legislador, a les normes técniques, ja que, en qualsevol cas, s’haura de
respectar la reserva de llei i, per tant, restaran prohibides les remissions en blanc que

deslegislin les matéries reservades.

3.5. Les entitats col-laboradores de I’Administraci6 en funcions d’inspeccio i

control en el sistema constitucional

Menys complicat des del punt de vista del seu encaix dintre de les exigencies de I’Estat
de dret i del principi democratic consagrats en la Constitucid es planteja la delegacio del
control del compliment de la decisié en particulars, que és el cas fonamental que ens
ocupa. Quan parlem de funcions d’inspeccid i control, en realitat no estem traspassant
als particulars cap funcié normativa, com en el cas de les normes técniques, ni
sancionadora. En un cas, com hem vist, es plantegen problemes des del punt de vista,
fonamentalment del principi democratic, en la mesura que les normes técniques afloren
en contextos professionals determinats que no gaudeixen de la legitimitat democratica
formal que I’ordenament juridic atribueix a les decisions elaborades pels poders publics.
En Daltre cas, es plantegen problemes des del punt de vista de la preservacio dels drets
individuals i, en Ultima instancia, de 1I’Estat de dret, un de les manifestacions més

importants del qual és justament les garanties associades al procediment sancionador.

En el cas que la cooperacio6 dels particulars es redueix a oferir una assisténcia tecnica a
I’ Administraci perqué aquesta pugui garantir el compliment del dret, en aquest cas del
dret ambiental, no sembla que es puguin plantejar auténtics problemes constitucionals
en Daplicacio d’aquestes mesures. Es facil veure que l’activitat de les entitats
col-laboradores de I’ Administracié en materia d’inspeccio6 i control no implica, en cap
cas, una negociacio sobre el contingut de les normes juridiques, el principal problema

que plantegen els mecanismes de cooperacid en 1’aplicacio del dret, al qual ja ens hem
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referit, aixi com tampoc 1’establiment d’un contingut normatiu vinculant fora de les

decisions provinents dels poders publics o la capacitat sancionadora.

Si no hi ha cap problema en relacié amb el respecte a 1I’Estat de dret i el respecte al
principi democratic, el debat constitucional fonamental en relacio amb les ECA’s, en
funcions d’inspeccio i control, es planteja en relaci6 amb el respecte dels principi
d’eficacia de D’activitat administrativa i de [’obligaci6 de servir objectivament els
interessos generals que configuren I’actuacio publica d’acord amb 1’article 103.1 de la
Constitucid. En aquest sentit, des del punt de vista de D’eficacia, probablement la
discussio acabara centrada en qiiestions d’oportunitat, en la mesura que la incorporacio
de les ECA’s, des del punt de vista teleologic, es justifica justament per servir a aquest
principi i sembla dificil provar que aix0 no és aixi fins al punt de discutir la

constitucionalitat de la seu regim juridic en base al principi d’eficacia.

Tot i aix0, es plantejar més solidament 1’objeccido en relacid amb si es respecta
I’obligacid de servir els interessos generals quan I’ Administracié delega en particulars
I’exercici de funcions de control i inspecci6. Ara bé, en aquest cas, 1’element
fonamental per superar les objeccions eventuals que puguin plantejar-se passa per
plantejar un sistema efica¢ de garantia en el disseny del seu regim juridic. Aixo és, la
regulaci6 de les ECA’s ha de garantir, d’entrada, a través de la fixacio de les condicions
que han de complir a 1’hora de funcionar com a tals que, efectivament, serveixin
objectivament I’interés public. A més, s’haurien de preveure mecanismes de control i,
eventualment, sanci6 per reaccionar davant de I’incompliment d’aquesta obligacio, ja
que, obviament, no els son aplicables les garanties que el dret administratiu estableix
per a I’exercici de les mateixes funcions per part de les Administracions publiques. Per
tant, caldra estar al régim juridic concret que s’estableixi en cada cas per determinar si,
efectivament, la configuracio legal de les ECA’s amb funcions de control i inspeccio
respecta les garanties constitucionals relatives a 1’actuacié administrativa en la mesura

que aquestes entitats substitueixen justament I’ Administracio.

En definitiva, el fonament constitucional de les ECA’s en aquest terreny passa pel fet
que garanteixen ’eficacia en la defensa de I’interes public tot proporcionant un aparell
tecnic del qual I’ Administracié no disposa i coadjuvant a la consecucio dels objectius
fixats en relacio amb el model de desenvolupament i la proteccio del medi ambient
d’acord amb el principi de precaucid al que ja ens en referim a bastament. El limit del

legislador a I’hora de recorrer a aquesta cooperacio6 dels particulars passa per la garantia
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de qué P’activitat publica delegada, la inspeccid i el control, es compleix en les
condicions que l’article 103.1 de la Constituci6é fixa per a I’actuacié administrativa,

particularment en relacié amb el servei eficag a I’interés general.
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CAPITOL I

EVOLUCIO HISTORICA DE LES ENTITATS COL-LABORADORES EN
MATERIA DE PROTECCIO DEL MEDI AMBIENT EN L’ORDENAMENT
JURIDIC ESPANYOL

1. LES ENTITATS COL-LABORADORES DE L’ADMINISTRACIO A LA
NORMATIVA ESTATAL. EVOLUCIO HISTORICA

Les entitats col-laboradores de 1’Administracié responen, com s’ha vist, a una
redefinicié de les fronteres entre els poders publics i els particulars (ciutadans,
empreses, ONG’s) que s’opera a I’hora de respondre a una societat tendencialment cada
vegada més complexa que requereix respostes tecnicament adequades i ajustades en el
temps per part dels primers a I’hora de garantir els objectius socials en diversos
terrenys. En definitiva, I’ Administracié publica no pot arribar a tot arreu i, alhora, els
poders publics no poden renunciar, davant d’aquesta incapacitat técnica 0 economica, al
compliment de les normes juridiques i al desenvolupament del programa constitucional
de benestar, el qual, en particular, implica una intervencid en el sistema economic que
garanteixi la seva sintonia amb les necessitats socials i els mandats constitucionals i

legislatius que les doten de contingut juridic.

Un dels terrenys en el que es manifesta de manera clara tant la necessitat de disciplinar
el mercat com la insuficiencia de I’actuaci6 administrativa a 1’hora d’aconseguir de
manera eficag els objectius fixats es troba dintre de 1’ambit de la proteccido del
consumidor, que, particularment, exigeix la incorporacié normes d’homologacio i
normalitzacio, dintre de la tradicié que va implantar-se en I’ambit germanic amb les
conegudes normes DIN. En aquest camp, el Govern va aprovar el Reial Decret
2584/1981, de 18 de setembre, mitjancant el qual s’aprova el Reglament general de les
actuacions del Ministeri d’Industria 1 Energia en el camp de la normalitzacio i
I’homologaci6é. El capitol tercer d’aquesta norma es refereix a les entitats

col-laboradores en el camp de la normalitzacid i ’homologacio.
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Préeviament, el Govern ja havia aprovat el Reial Decret 735/1979, de 20 de febrer,
relatiu a les normes a complir per les entitats col-laboradores en I’expedici6 de
certificats de qualitat, homologacio i verificacio. En aquest decret s’estableix un régim
juridic sumari considerablement ampliat en el decret del 1981. L’article 3.1.2 d’aquest
darrer decret estableix uns requisits especifics que les entitats col-laborades havien de
complir i que complementaven els del Reial Decret 735/1979. Aquestes dues normes,
doncs, representen, en certa manera un punt d’inflexio en la incorporacio de les entitats
col-laboradores de I’ Administraci6 a 1’ordenament juridic espanyol i obren la porta a la
seva difusio en ambits diferents de la homologacio i la certificacio. A mesura que la
preocupacio per la proteccio del medi ambient es faci més intensa i, en consequéncia, es
desenvolupin sistemes normatius adrecats a respondre-hi, 1’Gs de les entitats
col-laboradores de 1’Administracié es convertira en un recurs util, atenent a que, en
aquest terreny, es plantegen els mateixos problemes que afloren en relacié amb
I’eficacia que qualsevol intent de disciplinar 1’Gs i el desenvolupament de tecnologies en

I’economia productiva.

Agquesta normativa va ser modificada, de manera significativa, per un nou Reial Decret,
el 1407/1987, de 13 de novembre de 1987, que complementava el Reial Decret
2584/1981, tot regulant les entitats d’inspeccié i control reglamentari en materia de
seguretat dels productes, equips i instal-lacions industrials. En 1’exposicié de motius
d’aquesta darrera norma es fa referéncia explicitament als dos elements fonamentals que
justifiquen D’existéncia de les entitats col-laboradores de 1’Administraci6 en aquest
camp, tot apuntant la base sobre la que aquestes entitats han de funcionar en altres
ambits. D’una banda, es defineix un bé juridic a la proteccié del qual contribueixen
aquestes entitats col-laboradores, en aquest cas, la “salvaguarda de personas y bienes,
cuya seguridad pudiera verse adversamente afectada por una utilizacion indebida de
los (...) productos, equipos e instalaciones [industrials]”. D’altra banda, es fa referéncia
a queé “la creciente complejidad técnica de estas normas [les relatives a la seguretat dels
productes, equips i instal-lacions industrials] ha traido como consecuencia que la
Administracién no pueda efectuar por si misma todas las inspecciones y controles
requeridos por la legislacion y deba encomendar parte de esas funciones a Entidades

de inspeccidn especializadas en este tipo de actividades”.

Un nou pas endavant en el desplegament institucional de les entitats col-laboradores de

I’ Administracié en I’ambit de la seguretat i la qualitat industrials el constitueix la Llei
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21/1992, de 16 de juliol, d’industria. La llei esmentada es remet al régim juridic
anterior, pero, alhora, consagra d’activitat de control per part de les ECA’s en matéria
de seguretat industrial. Aixi, I’article 15.1 de la Llei 21/1992, estableix que “[l]os
Organismos de Control seran Entidades publicas o privadas, con personalidad
juridica, que habran de disponer de los medios materiales y humanos, asi como de la
solvencia técnica y financiera e imparcialidad necesarias para realizar su cometido,
debiendo cumplir las disposiciones técnicas que se dicten con caracter estatal a fin de

su reconocimiento en el @mbito de la Comunidad Europea”.

L’article 17 es refereix, d’altra banda, a les entitats d’acreditacio, que son “instituciones,
sin animo de lucro, que se constituyen con el fin de verificar en el &mbito estatal el
cumplimiento de las condiciones y requisitos técnicos exigidos para el funcionamiento
de los Organismos de Control”. L’article 19 de la mateixa llei fa una sistematitzacié de
la infrastructura de la qualitat industrial que defineix una série d’actors que coadjuven a
aconseguir els objectius de qualitat, a saber, organismes de certificacid, entitats
d’acreditacio, entitats de certificacid, laboratoris d’assaig, entitats auditores i

d’inspeccio i laboratoris de calibracié industrial.

Les disposicions relatives a I’estructura de garantia de la qualitat industrial contingudes
en la Llei 21/1992 es desenvolupen en el Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre,
que aprova el Reglament de la infrastructura per a la qualitat i la seguretat industrial,
d’acord, com posa de manifest I’exposicid de motius amb les novetats introduides a
nivell europeu en aquesta matéria. Dintre de I’esquema general de I’estructura de
garantia de la qualitat i la seguretat industrial es fa referéncia especifica a les entitats
d’inspeccid i control. La regulacié continguda en aquest decret ha estat una font que ha
exercit una influéncia considerable quan les comunitats autonomes han incorporat les

ECA'’s en materia d’inspeccid i control en I’ambit de la proteccio del medi ambient.

En definitiva, a disciplina de DP’activitat industrial en relaci6 amb la garantia de la
seguretat dels productes, equips i instal-lacions constitueix el punt de partida de la
implantaci6 de les entitats col-laboradores de 1’ Administracié en 1’ordenament juridic
espanyol i en posa les bases de la seva utilitzacié futura, a saber, la necessitat de
protegir un determinat bé juridic de la manera més efica¢ possible, tot partint de la
incapacitat de I’ Administraci6 per garantir la millor proteccidé possible. Cal notar que
I’aparici6 de les entitats col-laboradores en relacid6 amb la seguretat industrial es

produeix en un moment en que la descentralitzacio derivada de I’establiment de 1’Estat
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de les autonomies tot just comenca, cosa que explica el seu desenvolupament primigeni
en I’ambit estatal, tot i que, després, en el terreny especific que ens ocupa, el dret
ambiental, tindran un ampli desenvolupament en els diferents sistemes autonomics.
Posteriorment, com ja hem dit, I’evolucié d’aquest régim juridic a nivell estatal tindra
una influéncia remarcable en la regulacio autonomica en relacié amb la proteccio del
medi ambient.

A banda de la seguretat industrial, a nivell estatal també s’han implantat les entitats

col-laboradores de 1’Administracié en 1’ambit de 1’Administracié hidraulica®.

Les
actuals entitats col-laborades de 1’Administracié hidraulica troben el seu orgien en les
empreses col-laborades dels organismes de conca en matéria de control de vessaments
d’aigiies residuals que es van regular mitjangant 1’Ordre de 16 de juliol del 1987.
Aquesta ordre desenvolupa I’article 253 del Reial Decret 849/1986, d’11 d’abril, pel
qual s’aprovava el Reglament del Domini Public Hidraulic. L’article 253.1 esmentat, en
la seva formulacié originaria, establia que “[e]l Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo establecera las condiciones requeridas para que una Empresa pueda actuar
en colaboracion con los Organismos de cuenca, Yy extendera los titulos
correspondientes para aquellas Empresas que soliciten y obtengan la declaracion de
idoneidad para realizar los controles previstos en el articulo anterior”. A partir d’aqui,

es fa possible la incorporaci6 de les ECA’s en 1’ambit de 1’ Administracié hidraulica.

El Text refos de la Llei d’Aigiies 1 la nova redaccio del Reglament del Domini Public
Hidraulic, d’acord amb el Reial Decret 985/2003, de 23 de maig, impliquen una
modificacié del régim juridic de les entitats col-laboradores en aquest ambit que es
concreta en I’Ordre MAM/985/2006, de 23 de marg, per la qual es desenvolupa el réegim
juridic d’aquestes entitats en materia de control i vigilancia de la qualitat de les aigiies i
de gestid dels vessaments en el domini public hidraulic. En aquesta ordre s’estableixen
les condicions per obtenir la condicio d’entitat col-laboradora i el procediment per
revalidar-lo, a banda d’establir els procediments per dur a terme I’activitat d’assisténcia
a 1’Administracié hidraulica i el funcionament del registre on aquestes entitats han

d’inscriure’s.

% En relacié amb aquesta qgiiesti6, vid. PADROS REIG, C.; CASADO CASADO, L., “Las entidades
colaboradoras de la Administracion hidraulica”, Revista del Derecho de las Telecomunicaciones,
Transportes e Infraestructuras, nim. 28, gener-abril 2007, pp.149-198.
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Tant en el cas de la seguretat industrial com en el cas de la seguretat hidraulica, el paper
de les entitats col-laboradores de 1’Administraciéo ha romas definit des d’un primer
moment i ha experimentat pocs canvis en la seva evolucid historica. La naturalesa de les
entitats col-laboradores resta concretada en el seu paper d’assisténcia a I’Administracio
per a aquelles funcions que aquesta, per motius técnics o economics, no pot complir per
si mateixa. A partir del régim juridic de les ECA’s en 1’ordenament estatal, les
comunitats autonomes les han incorporat a la seva regulacio de la proteccié del medi

ambient amb una perspectiva general similar.

2. LES ENTITATS COL-LABORADORES DE L’ADMINISTRACIO A LA
NORMATIVA AUTONOMICA DE PROTECCIO DEL MEDI AMBIENT.
EVOLUCIO HISTORICA

A T’hora de fer una analisi de 1’evolucio historica de la incorporacidé de les entitats
col-laboradores de I’Administracié en 1’ambit autonomic, s’ha fet una seleccid dels
referents més importants des del punt de vista de la seva implantacio, a saber, els casos
d’Andalusia, la Comunitat Valenciana i la Regiéo de Murcia, que, d’alguna manera,
serien els referents fonamentals en aquesta materia fora de Catalunya, que, de fet, va
ser, en certa manera pionera a I’hora d’incorporar les entitats col-laboradores en aquesta
materia, en un moment en que també es modificava el dret estatal en matéria de qualitat

i seguretat industrials.

2.1. Andalusia

En el cas andalas, les entitats col-laboradores de 1’Administracié en matéria de
proteccié del medi ambient van ser regulades mitjancant el Decret 12/1999, de 26 de
gener, pel qual es regulen les entitats col-laboradores de la Consejeria de Medio
Ambiente en materia de proteccio ambiental. La Llei 7/1994, de 18 de maig, de
protecci6 ambiental no preveia en el seu articulat la delegacié de funcions en entitats

col-laboradores de I’ Administracio.

Tanmateix, d’acord amb 1’exposicid de motius del decret esmentat, “[I]a diversidad de
tareas de control y vigilancia a efectuar en el campo de la proteccion ambiental exige
un alto grado de especializacion técnica, del que no es posible disponer en la

Administracion”. Aquesta circumstancia fa que el Govern andalts decideix
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complementar el regim juridic establert en la Llei 7/1994 amb la incorporacio de les
ECA’s, prenent com a punt de partida per a la seva regulacio el marc juridic estatal en
matéria de seguretat i qualitat industrial al qual ja hem fet referéncia, aixo és,
fonamentalment, la Llei 21/1992 i el Reial Decret 2200/1995.

El govern andalis parteix de la base seguent: les entitats col-laboradores de
I’administracié incorporades al régim juridic de la qualitat i la seguretat industrial
exercien, en certa manera, un paper d’assisténcia a 1’Administracié també en la
proteccié del medi ambient, en la mesura en qué tots dos ambits mantenien un vincle
intern considerable que, de fet, provenia de I’antic reglament d’activitats molestes,
insalubres, nocives i perilloses (aprovat mitjangant el Decret 2414/1961). Ara bé, en la
mesura que la proteccié del medi ambient adquireix una dimensi6é autonoma, d’acord
amb les implicacions que té la incorporacid del concepte de desenvolupament sostenible
a ’ordenament juridic, fa que calgui establir, d’acord amb la perspectiva del Govern
andalUs un régim juridic particular per a les ECA’s en el camp de la proteccié del medi
ambient, diferenciat del que 1’estat ha establert en matéria de seguretat i qualitat

industrials. Els aspectes competencials no son aliens a aquest punt de vista.

Tot i que el vincle entre la proteccid del medi ambient i la seguretat industrial ha estat
present en el moment de transicié que representa la decada dels setanta, quan la
preocupacid pel medi ambient accedeix per primera vegada de manera significativa a
I’escena politica 1 social 1 aixd incorpora novetats en I’ambit juridic, cal reconeixer que
la intervencio administrativa de 1’activitat industrial en la seva formulacid classica no
tenia com a finalitat evitar una degradacié del medi fisic que pogués posar en perill el
benestar o, fins i tot, la supervivencia de les persones. més aviat, sembla que la
intervencid administrativa de les activitats classificades ha tingut com a finalitat la tutela
de la salut i la seguretat de les persones en el marc de la promocio6 del desenvolupament

industrial®*.

Pel que fa a Espanya, aixo €és molt clar en I’esmentat reglament d’activitats molestes,
insalubres, nocives i perilloses, que parteix de la preocupacié per aconseguir un
equilibri entre el desenvolupament industrial i la salvaguarda de la salut i la seguretat de

les persones, aliena doncs a ’equilibri entre desenvolupament i medi ambient que,

®1 Vid. MALARET | GARCIA, E.; PEREZ | VELASCO, M. M.; CONDE | CASTEION, J., “La
regulacion municipal del medio ambiente”, ESTEVE PARDO, J. (coord.), Derecho del medio ambiente y
administracion local, Civitas, Madrid, 1996,p. 149.
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aleshores, comencava a centrar les preocupacions del moén industrialitzat®>. En
definitiva, el que es pretenia originariament, a I’hora de disciplinar la seguretat
industrial, era evitar els perjudicis concrets en la salut de les persones, perdo no

s’afrontaven els problemes relatius la modificaci6 de I’entorn.

En aquest context en que la separacio entre qualitat i seguretat industrial i proteccio del
medi ambient d’alguna manera van definint ambits diferenciats d’activitat encaixa
I’aposta del Govern andalus de definir un sistema propi d’entitats col-laboradores de
I’ Administracid6 en 1’ambit de la proteccid6 del medi ambient que ha de servir per
complementar D’activitat del departament corresponent en ¢l desplegament de la
legislacié autonomica en la materia, una legislacié que, com hem vist, no feia referéncia

a aquestes entitats originariament.

Amb el Decret 12/1999 es crea un registre administratiu especial en el que s’han
d’inscriure les empreses que hagin obtingut la qualificacio per a la realitzaci6 de tasques
d’inspeccid i control en I’ambit de la proteccié del medi ambient. Atenent a la diversitat
de tasques que es poden plantejar en aquest ambit, el decret distingeix les ECA’s en
matéria de contaminacio atmosferica, el control de vessaments i la qualitat de les aiguies,
els residus i sols contaminats i la prevencié ambiental. L’autoritzacié de les actuacions
de les ECA’s es fonamenta en el reconeixement de la competencia técnica en aquests
camps. Aixi, s’exigeix ’acreditaci6 per part de 'TENAC del compliment de la UNE EN
45004, relativa als organismes que realitzen inspeccions. A banda, s’exigeix a les
ECA’s tenir personalitat juridica propia i que els mitjans humans i materials siguin
suficient per a la realitzacio de les funciones encomanades a aquestes entitats, a banda
de tenir delegacié a Andalusia.

2.2. Comunitat Valenciana

La Comunitat Valenciana ha incorporat les ECA’s en I’ambit de la proteccid del medi
ambient a través de la seva legislacio recent en aquesta materia, que es concreta en la
Llei 2/2006, de 5 de maig, de prevencié de la contaminacid i qualitat ambiental.

Aquesta llei pretén desenvolupar en 1I’ambit autonomic el mandat contingut en ’article

%2 Vid. DOMPER FERRANDO, J., “Las actividades clasificadas (molestas, insalubres, nocivas y
peligrosas)”, ESTEVE PARDO, Derecho del medio ambiente... cit., p. 104.
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45 de la Constitucid a partir de la legislacio basica de I’Estat i, particularment, la Llei

16/2002, de 1 de julio, de prevencio i control integrats de la contaminacio.

El nucli fonamental de la Llei 2/2006 es similar al de la Llei catalana 3/1998, de 27 de
febrer, de la intervenci6 integral de 1’ Administracié ambiental. Es tracta de la regulacio
dels tres procediments d’intervencié administrativa ambiental als que s’han de sotmetre
les instal-lacions on es desenvolupi alguna de les activitats incloses en el seu ambit
d’aplicacid, en funcié del seu grau d’incidéncia en relacié amb la proteccidé del medi
ambient. Com a garantia d’efectivitat, s’incorporen mecanismes d’inspeccio, vigilancia i

control ambiental.

Aixi, el titol VI de la llei esmentada, dedicat a la disciplina ambiental, es refereix al
régim de control 1 inspeccid, on s’incorpora la referéncia a les entitats col-laboradores
de I’Administracio. Aixi, 1’article 66.2, estableix que pot haver entitats privades,
degudament acreditades i reconegudes per 1I’Administracido, que poden actuar en
I’exercici de funcions publiques de vigilancia, seguiment, control, medicio i informe,
sempre que les funcions esmentades no hagin de ser desenvolupades per funcionaris
publics. Aquestes funcions es concreta en I’article 72 del Decret 127/2006, de 15 de

setembre, que desenvolupa la llei.

En qualsevol cas, d’acord amb I’article 68.2, la funci6 inspectora ha de ser duta a terme
per funcionaris publics, malgrat que aquests poden ser assistits per personal no
funcionari de I’Administracié o per entitats publiques o privades registrades a la
conselleria competent en materia de medi ambient o degurament acreditades per a

I’exercici de funcions en materia de qualitat ambiental.

Aquesta incorporacio de les ECA’s a ’activitat d’execucio de la legislacio de proteccio
del medi ambient constitueix una conseqiiéncia de la incorporacié d’aquestes entitats en
aquest ambit, que es va fer a través del Decret 229/2004, de 15 d’octubre, que estableix
les funcions de les entitats col-laboradores en materia de qualitat ambiental i crea i
regula el seu registre. També en aquest cas, es justifica la incorporacid d’aquestes
entitats, que es desplegaran a partir de I’aprovacié de la Llei 2/2006, pel fet que la
diversitat de les tasques de control i vigilancia en el camp de la qualitat ambiental
suposa un grau alt d’especialitzacio técnica, a banda del gran nombre d’actuacions que

exigeix, la qual cosa fa necessari la incorporaci6 de les ECA’s.
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2.3. Regio de Murcia

La Regi6 de Mdrcia va incorporar les entitats col-laboradores de 1’ Administracié en
I’ambit de la proteccié del medi ambient I’any 1998, a través del Decret 27/1998, de 14
de maig, d’entitats col-laboradores en matéria de qualitat ambiental. Aquest decret
regula d’una manera particularment detallada el desplegament d’aquestes entitats, la
qual cosa és una manifestacié de I’interés que ja es trobava en la legislacio general de
proteccié del medi ambient murciana, aixo és, la Llei 1/1995, de 8 de marg, de proteccid
del medi ambient de la Regi6 de Mdrcia, que va voler donar un paper destacat a les
ECA’s en un moment en que, basicament, els referents juridics en aquesta materia es
reduien al que el legislador estatal havia incorporat en materia de seguretat i qualitat

industrial, aixi com en ’ambit de 1’ Administracié hidraulica.

La llei esmentada remetia a un decret posterior la concrecié del réegim juridic de les
ECA’s. Ara bé, d’entrada els atribuia funcions en matéria de “comprobacion y
vigilancia del cumplimiento de las condiciones impuestas en las actas de puesta en
marcha y el seguimiento de los programas de vigilancia ambiental” (article 37) i en
relacié amb la declaracié annual de medi ambient (article 52). En definitiva, les entitats
col-laboradores es convertien en una peca determinant en la garantia del compliment de
la legislaci6 ambiental murciana. A partir d’aqui, el decret esmentat concretava un
régim juridic especific que diferenciava les ECA’s en materia de proteccio del medi
ambient a la Regié de Murcia de les entitats col-laboradores que 1’Estat havia regulat en

la seva legislacio de qualitat i seguretat industrials.

També aqui, I’objectiu fonamental ha estat suplir la caréncia de mitjans humans 1
técnics de I’ Administracio, particularment de 1’ Administracié en I’ambit de la proteccid
del medi ambient. Aixi, com en el cas d’Andalusia o en el cas de la Comunitat
Valenciana, les ECA’s murcianes en matéria de proteccio del medi ambient L’objectiu
és aconseguir una major eficacia en les funcions relatives a la prevencio, el control i el

seguiment de les inddstries i activitats en relacié amb la protecci6 del medi ambient.

2.4. Catalunya

L’any 1993, el Govern de la Generalitat va aprovar el Decret 230/1993, de 6 de
setembre, sobre exercici de les funcions d'inspeccions i control en l'ambit de la

proteccid del medi ambient. D’aquesta manera, paral-lelament al que es feia a nivell
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estatal en relacié amb la seguretat i la qualitat industrials, Catalunya establia un regim
juridic propi per a les entitats col-laboradores en relaci6 amb la proteccié del medi

ambient.

Com en els casos anteriors i tal com explica I’exposicié de motius del decret esmentat,
la justificacio del recurs a les entitats col-laboradores es fonamentava en raons
d’eficiéncia i, particularment, en la incapacitat de 1’Administracié de cobrir totes les
situacions a I’hora de garantir una aplicacié efectiva del dret ambiental, “[a]tés el gran
nombre d’actuacions que origina aquesta activitat d’inspecci6 i control i la necessitat de
flexibilitzar i agilitar la prestacié d’aquest servei, tot preservant les garanties de la seva

correcta gestio”.

A partir de I’article 2 d’aquest decret, es podien encomanar a les entitats publiques o
privades acreditates, els camps d’actuacié segilients, inspeccions periodiques
reglamentades de les emissions d’activitats contaminadores de 1’atmosfera; les
operacions de presa de mostres, analisis, verificacid i altres operacions adrecades a
identificar i caracteritzar residus, emissions i efluents d’aigilies residuals de qualsevol
naturalesa; la certificacio del compliment de les condicions objectives fixades a la
normativa sobre concessio d’etiqueta ecologica respecte al cicle de vida dels productes;
la validacio de les declaracions mediambientals en el procés d’auditoria ambiental; el
dictamen sobre el funcionament, I’estat, el manteniment i els sistemes d’autocontrol de
les instal-lacions d’activitats potencialment contaminadores i 1’eficacia de les mesures
de correccié adoptades; i les altres actuacions d’inspecci6 i control en general que hagi
de realitzar el Departament de Medi Ambient. L’article 6 establia un régim

d’homologaci6 i un registre per a aquestes entitats.

El régim juridic d’aquestes entitats col-laboradores en I’ambit de la proteccié del medi
ambient es va desplegar, posteriorment, mitjangant 1’Ordre de 17 d'agost de 1993, sobre
acreditacid i registre de les entitats col.laboradores del Departament de Medi Ambient,
que completava la regulaci6 del decret 1 acaba d’establir el marc normatiu en que, a
partir d’aquell moment, les ECA’s amb funcions d’inspeccid i1 control en materia de
proteccio del medi ambient actuarien a Catalunya. La consagracié definitiva d’aquestes
entitats en el marc del dret ambiental de Catalunya vindria amb I’aprovacié de la Llei
3/1998, de la intervencio integral de 1’Administracié ambiental, en relacié6 amb els
sistemes de control de les activitats, va establir un regim de controls periodics

determinats en [’acte d'autoritzacio, l'execucié del qual s’ha encomanat a entitats
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col-laboradores de I'Administracid. A partir de la Llei 3/1998 es va fer necessaria una
revisio del régim juridic de les ECA’s, que es va dur a terme mitjancant el Decret
170/1999, de 29 de juny, pel qual s’aprova el Reglament provisional regulador de les
entitats ambientals de control, modificat posteriorment pel Decret 267/2003, de 21

d’octubre.
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CAPITOL Il

L’EXTERNALITZACIO DE LES FUNCIONS DE CONTROL I INSPECCIO EN
MATERIA DE PROTECCIO DEL MEDI AMBIENT A LA NORMATIVA
ESTATAL. EL REGIM JURIDIC DE LES ENTITATS COL-LABORADORES

1. LES ENTITATS COL:-LABORADORES EN MATERIA DE QUALITAT |
SEGURETAT INDUSTRIAL

Aquest estudi dedicat al tema de ’externalitzaci6 de les funcions de control 1 inspeccid
en materia de proteccio de medi ambient ha de comptar amb un epigraf dedicat a les
entitats col-laboradores en matéria de qualitat i seguretat industrial per diverses raons.
Una primera seria perqué el sector de la qualitat i seguretat industrial és un dels ambits
on amb més forca s’ha instaurat el fenomen de la col-laboraci6 privada i de I’exercici
privat de funcions pabliques, aquest sector, doncs, constitueix el referent principal sobre
la qiiestié de I’externalitzacio de les funcions de control i inspeccid, i una segona rad
seria per la intima relacié existent, com veurem més endavant, entre la seguretat

industrial i la proteccié del medi ambient.

En aquest treball no s’analitzaran, des del moment que supera els seus objectius, ni les
entitats col-laboradores que operen en I’ambit de la normalitzacié o d’elaboracié de
normes, ja que es tracta d’una funci0 diferent a la de control i inspecci6, ni les entitats
col-laboradores en matéria de qualitat industrial, ja que el control de la qualitat
industrial no té, en principi, funcions de vigilancia ambiental de les activitats industrials.
Hem de tenir present, pero, que existeix una infraestructura comuna per I’ambit de la

qualitat i de la seguretat industrial.

1.1. Lainterrelacid entre la qualitat i la seguretat industrial

La interrelacié entre la qualitat i la seguretat industrial queda en evidencia quan
s’estableix, en I’ambit comunitari, que les normes voluntaries de la qualitat serveixen
per garantir el compliment dels reglaments de seguretat industrial, des del moment que
un dels camins per 1’avaluacio de la conformitat dels productes i, per tant, per garantir la
seva conformitat amb les normes de seguretat es la utilitzacié d’un sistema de gestio de

la qualitat implantat per I’empresa, ja que aquest sistema suposa una garantia de que el
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producte no presenta desviacions en relacio amb el model aprovat. Per aquest motiu es
desitjable comptar amb una infraestructura de normalitzaci6 i d’acreditacié comu, que
funcioni tant a I’ambit voluntari de la qualitat com en I’ambit obligatori de la seguretat

industrial.

1.2. L’estudi de les entitats col-laboradores en I’ambit de la seguretat industrial en
aquest treball. La relacié entre la seguretat industrial i la proteccié del medi

ambient

Es evident, i per tots coneguda, la incidéncia que té I’activitat industrial en els diferents
sectors mediambientals i, per tant, en el medi com a sistema. En coheréncia amb aquesta
realitat, la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’Industria, que té per objecte establir les bases
de l’ordenacid del sector industrial, determina com a una de les seves finalitats,
juntament amb 1’assoliment de la seguretat i la qualitat industrials, la contribucio a la
compatibilitzacié de ’activitat industrial amb la proteccid del medi ambient. Aquesta
finalitat de compatibilitzar I’activitat industrial amb la proteccié del medi ambient, que
determina la llei citada, es pretén aconseguir a través de mecanismes adrecats a assolir
la seguretat industrial, en concret mitjancant activitats de prevencio i proteccié per
limitar les causes que originen els riscos i 1’establiment de controls que permetin
detectar 0 contribuir a evitar les circumstancies que puguin donar lloc a ’aparicié de

riscos.

De fet, d’acord amb la normativa, la seguretat industrial té per objecte la prevencio i
limitacio de riscos, aixi com la proteccié contra accidents i sinistres capacos de produir
danys o perjudicis a les persones, la flora, la fauna, els bens o al medi ambient derivats
de D’activitat industrial 1 de la produccid, us o consum, magatzematge o rebuig dels
productes industrials®®. A més, es concreta que son riscos relacionats amb la seguretat
industrial els que puguin produir lesions o danys a persones, a la flora, a la fauna, als
bens o al medi ambient, i en particular els incendis, explosions i altres fets susceptible
de produir cremades, intoxicacions, enverinament o asfixia, electrocucio, riscos de

contaminacio produida per instal-lacions industrials, pertorbacions electromagnétiques

%3 Vid. art. 9.1 de la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’Industria.
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0 acustiques i radiacio, aixi com qualsevol altre que es pugui preveure a la normativa

internacional aplicable sobre seguretat®.

D’aquesta exposicid es dedueix I’estreta vinculacid existent entre la utilitzacio dels
mecanismes 1 instruments per garantir la seguretat industrial 1 I’assoliment de la
proteccid del medi ambient. De manera que constatem la plena justificacio de I’estudi
en aquest capitol, dedicat a I’estudi de I’externalitzaci6 de les funcions de control i
inspeccié en materia de proteccio de medi ambient a la normativa estatal, de les entitats

col-laboradores en matéria de seguretat industrial.

1.3. La justificaciéo de D’existéncia d’entitats col-laboradores en I’ambit de la

seguretat i qualitat industrial

A I’ambit concret del desenvolupament de les funcions de control i inspeccié en matéria
de seguretat i qualitat industrials, la necessitat de comptar amb entitats col-laboradores
de I’ Administracié ve donada, principalment, per ’augment del nombre i la complexitat
de les importants normes de normalitzacié, homologacio i certificacio que existeixen en
aquest Camp65 1 que tenen en compte, entre d’altres, I’objectiu d’eliminar les barreres
tecniques per garantir la Illiure competéncia i la lliure circulacié de mercaderies en el
mercat interior. A aquesta realitat respon la posici6 comunitaria basada en la
progressiva substitucio de la tradicional homologacié administrativa de productes per la

certificacid que realitzen empreses i altres entitats.

A més, des del punt de vista de la politica industrial interna, interessa millorar I’eficacia
1 la competitivitat de la infraestructura per la qualitat i la seguretat a I’Estat espanyol,
des del moment que contribueix a assegurar el compliment dels reglaments en matéria
de seguretat de les instal-lacions i a que els nostres productes siguin acceptats als

mercats comunitaris 1 internacionals per I’existéncia d’instruments de control que

* Vid. art. 9.3 de la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’Industria.

% Con senyala FERNANDEZ FARRERES, aquest creixen intervencionisme public, traduit en ’aparicio
de multiples reglamentacions que per la seva plena efectivitat necessiten d’un ampli sistema de controls
de les activitats insdustrials que signifiquen una gran quantitat d’exigéncies técniques, ve donat per
protegir una serie de bens juridics directament afectats pels procesos industrials. Ens estem referint a la
integritat i seguretat de les persones i bens, la proteccid i garantia dels consumidors, la proteccio de la
fauna, la flora i el medi ambient. Vid. “La infraestructura organizativa para la calidad y la seguridad
industrial y el fendmeno del ejercicio por paticulares de funciones publicas de inspeccion i control”,
Revista Aragonesa de Administracion Publica, nim. 13, 1998, p. 47.
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ofereixen les mateixes garanties que els que existeixen en altres paisos de la Unid

Europea.

1.4. El protagonisme dels organismes de control als mecanismes establerts per
assegurar el compliment del regim substantiu aplicable en matéria de seguretat

industrial

D’acord amb la normativa, el régim substantiu aplicable en matéria de seguretat
industrial esta format per una série de reglaments®® que s’han d’aplicar a les
instal-lacions, equips, activitats, processos i productes industrials que utilitzin o
incorporin elements, mecanismes o técniques susceptibles de produir danys o lesions a
les persones, la flora, la fauna, els bens o al medi ambient®’. Doncs bé, de I’estudi de la
normativa que estableix els mecanismes per assegurar el compliment d’aquests

Reglaments en veiem que els organismes de control hi juguen un paper cabdal.

D’una manera molt esquematica hem de dir que la normativa estableix la obligaci6, per
part dels particulars, de provar el compliment de les exigencies reglamentaries i que
aquesta prova s’haura de materialitzar o bé a través d’una declaracio del titular de les

instal-lacions i, en el seu cas, del fabricant, el seu representant, distribuidor o

% Els Reglaments de Seguretat Industrial d’ambit estatal s’aproven pel Govern de la Nacio, sens perjudici
de la possibilitat que tenen les Comunitats Autonomes, amb competéncia legislativa sobre industria,
d’afegir requisits addicionals sobre les mateixes matéries, quan es tracti d’instal-lacions ubicades en el
seu territori. Vid. art. 12.5 de la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’Industria.

% D’acord amb I’art. 12 de la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’Indéstria, els Reglaments de Seguretat
estableixen:

- Les instal-lacions, activitats, equips o productes gque es troben subjectes als mateixos.

- Les condicions técniques o requisits de seguretat que han de reunir les instal-lacions, els equips,
els processos, els productes industrials i la seva utilitzacid, aixi com els procediments técnics
d’avaluacio de la seva conformitat amb les citades condicions o requisits.

- Les mesures que han d’adoptar els titulars per la prevencio, limitacio i cobertura dels riscos
derivats de ’activitat de les instal-lacions o de I’utilitzacié dels productes.

- Les condicions d’equipament, els mitjans i capacitat técnica i, si es el cas, les autoritzacions
exigides a les persones i empreses que intervinguin en el projecte, direcciéo d’obra, execucid,
muntatge, conservacid i manteniment d’instal-lacions i productes industrials.

A més, les instal-lacions, equips i productes industrials hauran d’estar construits o fabricats d’acord amb
el que prevegi la Reglamentacio corresponent, que podra establir 1’obligacio de comprovar el seu
funcionament i estat de conservacié o manteniment mitjangant inspeccions periodiques.

Els Reglaments de Seguretat podran condicionar el funcionament de determinades instal-lacions i la
utilitzacio de determinats productes a la prévia acreditacid del compliment de determinades normes
reglamentaries.
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importador del producte, o bé a través d’una certificaci6 o acta d’un organisme de
control, d’un instal-lador 0 conservador autoritzats o técnic facultatiu competent, etc. A
més, les Administracions Publiques competents podran comprovar en qualsevol
moment, en suposits de risc considerable per les persones, animals, bens o medi
ambient, aquest compliment, d’ofici 0 a instancia de part interessada, per si mateixes o0 a
través d’organismes de control. Per tant, els organismes de control poden intervenir tant
en el procés de prova del compliment de les exigéncies reglamentaries com en I’ambit

d’una possible comprovaci6 d’aquest compliment.

Ara bé, malgrat aquest protagonisme dels organismes de control a la tasca d’assegurar el
compliment del regim substantiu aplicable en materia de seguretat industrial, no es pot
perdre de vista que I’Administracié manté, com veurem més endavant, una serie de
mecanismes de control per habilitar la seva actuacid, per mantenir ’habilitacio, per
vigilar i controlar el compliment de les seves corresponents obligacions, per revisar

I’actuacio6 portada a terme i per sanciona’ls.

A més, I’Administracié també té assignats importants poders per prevenir i limitar
determinats riscos un cop detectat I’incompliment de les normes de seguretat industrial.

Ens referim als seglients suposits:

- L’Administracio competent pot decidir la paralitzacio temporal de I’activitat, total o
parcial, exigint als responsables la correccié de les deficiéncies i el compliment de
les normes aplicables quan, a través de la corresponent inspeccid, s’aprecien
defectes o deficiéncies que impliquen un risc greu i imminent de danys a les

persones, flora, fauna, bens o al medi ambient.

- L’Administraci6 pot acordar la retirada dels productes industrials que no
compleixin les condicions reglamentaries, exigint que es corregeixin els defectes en
un termini determinat. Si aixo no fos possible i en funcié de la gravetat dels riscos,

es podra determinar la seva destruccio sense dret a indemnitzacio.
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1.5. La col-laboracié en I’ambit de la seguretat industrial

A. Les entitats d’acreditacio

a) Definicio

Segons I’article 3 del Reial Decret 411/1997, de 21 de marg, que modifica el Reial
Decret 2200/1995, de 28 de desembre, que aprova el Reglament de la Infraestructura
per la qualitat i seguretat industrial, les entitats d’acreditacio son entitats privades sense
anim de lucre que es constitueixen amb la finalitat d’acreditar o reconéixer formalment,
a ’ambit estatal i a través d’un sistema conforme a normes internacionals, la
competencia técnica d’una entitat per certificar, inspeccionar o auditar la qualitat o d’un
laboratori d’assaig o d’un laboratori de calibratge, que operin tant en 1’ambit voluntari

de la qualitat com en 1’ambit obligatori de la seguretat industrial, o d’una persona o

entitat en I’ambit de la verificacié ambiental.

Com podem veure, la normativa estableix una infraestructura comuna, de normalitzacio
i acreditacid, per la qualitat i la seguretat industrial en base als criteris comunitaris
d’interrelacio ambdos ambits, utilitzant les normes voluntaries de la qualitat per garantir
el compliment dels reglaments de seguretat industrial. Ara bé, feta aquesta constatacio,
d’acord amb ’objecte d’aquest treball, a nosaltres ens interessa ’activitat acreditadora

d’aquestes entitats en 1’ambit de la seguretat industrial.

b) Designacio per I’ Administracié competent

|68

L’ Administracié Publica competent en matéria de qualitat i seguretat industrial™ és la

que ha de designar les entitats que han de desenvolupar tasques d’acreditacio®. Per la

% Quan parlem d’Administraci6 piblica competent en matéria de qualitat i seguretat industrial ens estem
referint a I’ Administracié de les Comunitats Autonomes. Aquestes en la seva actuacié hauran d’aplicar la
normativa basica i coordinadora que hagi dictat I’Estat en virtut d’una série de titols competencials. A la
CE, encara que no hi ha una referéncia expressa a la industria, si que hi trobem referéncies a I’activitat
econdmica dins de la qual hi encabim I’activitat industrial. De manera que les normes que son objecte
d’estudi en aquest treball tenen fonamentalment caracter basic i de normes de coordinacié en virtut del
titol competencial de I’article 149.1.13 CE. A més, com la matéria relativa a ’activitat industrial es
relaciona amb el principi de la llibertat d’empresa, I’Estat disposa de ’art. 149.1.1 CE per regular les
condicions basiques de I’exercici de ’activitat industrial.

% De fet, a la disposicié addicional tercera del Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, que aprova el
reglament de la infrastructura per la qualitat i la seguretat industrial, es reconeix i designa a 1’Entitat
Nacional d’Acreditaciéo (en endavant ENAC), com a entitat d’acreditacio per la qualitat i seguretat
industrial. Segons el Tribunal Constitucional, aquesta designacid no vulnera les competencies de la
Generalitat de Catalunya en materia mediambiental, des del moment que s’ha d’entendre que les funcions
que se 1’hi assignen com a entitat d’acreditacio corresponen a ambits diferents al mediambiental. Es a dir,
el seu camp material d’actuaciéo no abasta als verificadors mediambientals. S’afirma que de la relacié
entre la definicio genérica del que son les entitats d’acreditacié de 1’article 14 i la disposicié addicional
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seva designacio, les entitats han de presentar a 1’Administracié competent la segiient

documentacio:
- Declaraci6 de la naturalesa juridica, propietat i fonts de finangament de 1’entitat.

- Organigrama on consti la seva estructura funcional, amb especificacio de les

funcions de cada organ.
- Estatuts que regeixen |’entitat.

- Memoria justificativa dels recursos materials dels que disposa per desenvolupar

I’activitat.

- Relacio del personal permanent, indicant titulacié professional i experiencia en

el camp de I’acreditacio.

- Declaraci6 de que ni I’entitat ni el seu personal es troben afectats per les
incompatibilitats que els siguin d’aplicacio.

- Documentaci6 acreditativa dels acords internacionals de reconeixement mutu de
que disposin amb altres entitats especialitzades similars

- Les tarifes que es proposa aplicar per la prestacio dels serveis.

Per que I’Administracié6 pugui realitzar aquesta designacié cal, en 1’ambit de la
seguretat industrial, un informe previ positiu del Consell de Coordinacié de la Seguretat

Industrial ®, sobre els estatuts de D’entitat, aixi com sobre el compliment de les

tercera, que designa a la ENAC com una d’aquestes entitats d’acreditacid, no es por deduir que, al no
diferenciar els possibles ambits d’actuacio, se li atorgui una competencia universal en relacié amb totes
les possibles activitats contemplades al capitol 11 del Reial Decret citat. Vid. el FJ 9 de la STC 33/2005, de
17 de febrer.

" E] Consell de Coordinacié de la Seguretat Industrial es crea a la Llei 21/1992, de 16 de juliol,
d’Industria per impulsar i coordinar els criteris 1 actuacions de les Administracions Publiques en matéria
de seguretat industrial. EI Consell es troba regulat pel seu Reglament aprovat pel Reial Decret 251/1997,
de 21 de febrer. El Consell esta adscrit al Ministeri d’Indastria, Comerg i Turisme, esta presidit pel
ministre o per la persona en la que delegui, esta integrat per un representant de cada Comunitat Autdnoma
i igual nimero de representants de 1I’Administracié de 1’estat. El Secretari del Consell de Coordinacié de
la Seguretat Industrial sera designat pel ministre d’Industria, Comerg i Turisme i tindra veu pero no dret a
vot als acords que adopti el Consell. La Llei estableix com a funcions especifiques del Consell les
seglents:

- Informar els Estatuts de les Entitats d’Acreditacid, aixi com el compliment de les condicions i
requisits de les mateixes.

- Promoure I’adaptaciéo de les actuacions en materia de Seguretat Industrial a les decisions,
recomanacions i orientacions de la Comunitat Europea.

- Informar sobre els Plans de Seguretat Industrial i en particular sobre els plans i campanyes
nacionals de control de productes industrials que el Ministeri d’Industria, Comerg i Turisme li
remeti. Informar de manera preceptiva els projectes de Reglamentacions d’ambit estatal.
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condicions i requisits exigits, per una majoria de tres quints dels seus membres’. Per
aix0, 1I’Administracié publica competent, un cop hagi rebut tota aquesta documentacio,
remetra una copia a la Secretaria del Consell de Coordinacio de la Seguretat Industrial.
Una vegada es materialitzi I’informe positiu del Consell de Coordinacié de la Seguretat
Industrial, 1’Administracié competent podrd designar’® [’entitat com entitat
d’acreditacio, havent de notificar al Consell de Coordinacié de la Seguretat Industrial
aquesta designacio. La designacio podra ser temporalment suspesa o0 es podra anul-lar
per I’Administracid quan es comprovi que I’entitat d’acreditacio deixa de complir amb
les condicions 1 requisits d’organitzacié 1 funcionament o amb les obligacions
establertes al Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, que aprova el reglament de la
infraestructura per la qualitat i la seguretat industrial. La nova realitat haura de ser

notificada al Consell de Coordinacio de la Seguretat Industrial.

Com a requisit previ a la iniciaci6 de D’activitat les entitats d’acreditacié, un cop

designades, s’han d’inscriure al Registre d’establiments industrials.
¢) Condicions i requisits d’organitzacié i funcionament

Aquestes entitats han d’estar constituides i1 operar de manera que es garanteixi la

imparcialitat, integritat i independencia, la competéncia técnica de les seves

- Impulsar la realitzaci6 d’estudis i informes en matéria de seguretat industrial.

- Promoure la creacid de bases de dades i informacid, en els termes que estableixin els respectius
Reglaments, aixi com I’elaboracié d’estadistiques que permetin a les Administracions Puabliques
i sectors interessats el coneixement de la situacié en matéria de seguretat industrial referida al
conjunt nacional.

- Propiciar la coordinacio de les actuacions entre les matéries de seguretat i qualitat industrials.

™ Aquest requisit de la necessitat d’un informe previ positiu del Consell de Coordinaci6 de la Seguretat
Industrial, per a que I’ Administracié pugui designar a les entitats d’acreditacid, no s’ha complert en el cas
de I’Entitat Nacional d’Acrecitacié (ENAC) que com ja hem comentat en nota a peu de pagina ut supra es
reconeix i designa directament a través de la Disposici6 addicional tercera del Reial Decret 2200/1995, de
28 de desembre, que aprova el reglament de la infrastructura per la qualitat i la seguretat industrial.
Aquest reglament el que preveu, a la Disposici6 transitoria tercera, és que ’ENAC, en relacio a I’ambit de
la seguretat industrial, un cop constituit el Consell de Coordinacié de la Seguretat Industrial, ha de
remetre al citat Consell els seus estatuts adaptats per assolir I’informe positiu que exigeix ’article 17.4 de
la Llei d’Industria

2 Com podem apreciar de la literalitat de I’article 15.4 del Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre,
que aprova el reglament de la infrastructura per la qualitat i la seguretat industrial, la designacio és un acte
que té caracter discrecional. Per tant, I’ Administracié té un marge d’apreciacio a la hora de designar a
Ientitat encara que existeixi un informe previ positiu del Consell de Coordinaci6 de Seguretat Industrial,
que representa només un requisit previ pel la designacio pero que no vincula a I’ Administracio en la seva
designacio.
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intervencions i la solvéncia financera. Per aixo 1’ordenament juridic estableix " que han

de complir els seglients requisits i condicions:

Tenir personalitat juridica propia.

Organitzar-se d’acord amb els criteris i normes sobre acreditacio que emanen de
la Unié Europea, per aconseguir la seva equiparacio amb altres organismes

similars dels Estats membres.

Complir les normes de la serie UNE 66.500 (EN 45000) que els siguin
d’aplicacio.

Als organs de govern i representacié de les entitats d’acreditacié hauran d’estar
representats, de manera equilibrada, tant 1’Administraci6 com les parts
interessades en el procés d’acreditacio. La representacié de les Administracions
publiques es designara, pel Consell de Coordinacié de la Seguretat Industrial, de
manera igualitaria entre 1’Administracio General de I’Estat i 1’Administracio

Autonomica.

A la comissio permanent dels organs de govern per la vigilancia de la gestio6 de
I’entitat participara un representant de 1’Administracié publica competent en
matéria de qualitat i seguretat industrial que va generar de manera funcional la

seva constitucio.

La seva organitzacié haura de separar els aspectes técnics dels de govern i
representacio, estructurant 1’organitzacio técnica de manera que es garanteixi la

imparcialitat de les seves actuacions.

Tenir Comités Tecnic—Assessors d’Acreditacid, integrats per experts, a les

diferents arees d’acreditacio existents.

Disposar dels mitjans materials apropiats pel desenvolupament de les seves

activitats.

Disposar del personal permanent adequat al tipus, extensio 1 volum de 1’activitat

a desenvolupar.

" Lart. 17.3 de la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’Indiistria fa una remissi6 al reglament pel que fa a la
fixacid de les condicions i requisits per la constitucié d’entitats d’acreditacio i estableix que aquestes
condicions i requisits s’hauran d’ajustar al que estableixen les normes de la Comunitat Economica
Europea. Vid. art. 16 Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, que aprova el reglament de la
infrastructura per la qualitat i la seguretat industrial.
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Tenir caracter multisectorial i1 integrar-se a les organitzacions europees
d’acreditacio que tinguin com a objectiu la consecucié del reconeixement mutu
de les activitats i acreditacions concedides pels seus membres i participar en el

desenvolupament de criteris i normes europees sobre acreditacio.

Mantenir un sistema que permeti demostrar en qualsevol moment la solvéncia
financera i la disposicié dels recursos economics requerits per assegurar la

continuitat de ’activitat d’acreditacid de 1’entitat.

Disposar de procediments especifics pel tractament de les reclamacions que es
puguin rebre de clients o d’altres parts afectades per les activitats de les entitats
d’acreditacié 1 mantenir un arxiu amb totes les reclamacions rebudes i les

actuacions adoptades.

Subscriure polisses d’asseguranca que cobreixi la responsabilitat per una quantia
minima de 200 milions de pessetes, sense que la mateixa limiti aquesta

responsabilitat. Aquesta quantia s’actualitzara anualment en funci6 de I’'IPC.

Les activitats de I’entitat i del seu personal son incompatibles amb qualsevol
vinculacio técnica, comercial, financera o de qualsevol altre tipus que pugues

afectar a la seva independéncia i influenciar el resultat del procés d’acreditacio.

d) Obligacions

Les entitats d’acreditacio tenen les segiients obligacions:

Complir les condicions que li van servir de base per la seva designacio.
Qualsevol canvi en aquestes condicions haura d’estar autoritzat per
I’Administracié designant, previ informe del Consell de Coordinaci6 de la

Seguretat Industrial.

Complir amb el que estableix el Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre,
que aprova el reglament de la infraestructura per la qualitat i la seguretat
industrial 1 amb les normes que siguin d’aplicaci6 de la serie UNE 66.500 (EN
45000).

Prendre les mesures necessaries per garantir a tots els nivells de la seva
organitzacio, la confidencialitat de la informacié obtinguda en el

desenvolupament de les seves activitats.
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Adaptar cada any els mitjans, 1’organitzacio i el pla d’actuacions de la forma
més convenient a la seva comesa, de conformitat amb 1’Administracié publica
que la va designar. Aquesta conformitat s’establira formalment a través d’un

conveni anual de col-laboracio.

Tramitar 1 resoldre totes les demandes d’acreditacié que es sol-licitin, emetent

els certificats corresponents i els informes que siguin exigibles.

Establir els periodes de validesa de les acreditacions, que tindran caracter

renovable, d’acord amb els criteris i1 les normes internacionals aplicables.

Notificar les acreditacions realitzades a 1’0rgan competent de 1’Administracid

publica que I’ha designat.

Establir plans de vigilancia i seguiment dels agents acreditats amb la finalitat de
comprovar el compliment dels requisits que van servir de base per la seva

acreditacio.

Estendre certificats d’acreditacid per un termini de validesa de cinc anys i amb
caracter renovable als organismes de control que hagin superat les condicions i

requisits tecnics exigits per la seva acreditacio.

Mantenir un registre permanentment actualitzat de les seves activitats que
permeti demostrar, en qualsevol moment, que els processos d’acreditacid es

porten a terme de forma adequada.

Conservar els expedients, la documentacio i les dades de les acreditacions

realitzades, durant el termini de deu anys, per la seva consulta.
Aplicar, per la prestacio dels seus serveis, les tarifes previament comunicades.

Editar i publicar anualment catalegs actualitzats de la relaci6 dels agents

acreditats, amb indicacio dels camps i tecniques pels quals ho han estat.

Facilitar, a 1’0rgan competent de I’Administracié publica designant, la

informacid 1 I’assisténcia técnica que necessiti en materia d’acreditacio.

Facilitar al Consell de Coordinacié de la Seguretat Industrial tota la informacio
que li sigui demanada en relacié amb la seva organitzacid, gestio i activitats i

amb la seva solvéncia técnica i financera.
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El control del compliment de totes aquestes obligacions per les entitats d’acreditacio
correspon a 1I’Administracié publica que les va designar. Per facilitar aquest control,
cada entitat d’acreditacié I’hi haura de remetre anualment una memoria completa de les
seves activitats acreditadores i un informe de la seva activitat economica en aquest
ambit, efectuat per una entitat auditora inscrita en un dels registres d’auditors que

existeixen a I’Estat espanyol””.
e) Infraestructura acreditable per la seguretat

Les entitats d’acreditaci6 acabades d’estudiar han d’acreditar, en I’ambit de la seguretat
industrial, als organismes de control. Pel que fa als verificadors mediambientals,
aquestes entitats han d’ésser acreditades per entitats d’acreditacié a les quals se’ls
apliquen el regim juridic analitzat amb exclusio de les normes destinades a ser aplicades
només a 1’ambit de la qualitat i la seguretat industrial. Es a dir, no resulten aplicables a
les Comunitats Autdnomes quan actuin en exercici de les seves competéncies en materia
de medi ambient els preceptes relatius al Consell de Coordinacié de la Seguretat
Industrial. En definitiva, les Comunitats Autonomes, per designar una entitat

d’acreditacio mediambiental no han d’aplicar les disposicions relatives a:

- L’obtencio d’un previ informe positiu del Consell de Coordinacio de la
Seguretat Industrial necessari per la seva designacid per 1’Administracio

autonomica competent.

- L’informe previ del Consell de Coordinacié de la Seguretat Industrial, que
també s’exigeix per autoritzar per I’ Administracié Autonomica qualsevol canvi

a les condicions que van servir de base per la designacio de les entitats.

- Que sigui el Consell el qui designi la representaci6 de les Administracions

publiques als organs de govern i representacié de les entitats d’acreditacio’.

™ Vid. art. 19 Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, que aprova el reglament de la infrastructura
per la qualitat i la seguretat industrial.

7> Segons el Tribunal Constitucional “En suma, el art. 51.1 del Reglamento de la infraestructura para la
calidad y la seguridad industrial (RCL 19961405, 836) no viola las competencias autonémicas en materia
de medio ambiente al remitir el régimen de las entidades de acreditacion de los verificadores
medioambientales a la regulacion del capitulo 11 del mismo Reglamento, ya que aunque se trate de una
remision in totum, una interpretacion de sus preceptos respetuosa con las competencias de ejecucion de
las Comunidades Auténomas en materia de medio ambiente permite entender excluidos de tal remisién
aquellos preceptos que, como los impugnados por la Generalidad de Catalufia, tienen un ambito de
aplicacion restringido a las entidades de verificacion con competencia en materia de seguridad
industrial”. Vid. FJ 8 de la STC 33/2005, de 17 de febrer.
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En relacio als verificadors ambientals, en general, aqui en fem només una breu mencid,
des del moment que tenen la funci6 d’examinar les politiques, programes, sistemes de
gestio, procediments d’avaluacié i d’auditoria i declaracions en matéria de medi
ambient industrial, aixi com realitzar la validaci6 d’aquestes ultimes. Per tant, ens
sembla rellevant destacar que la normativa inclou als verificadors ambientals com a
infraestructura acreditable per la seguretat per la relacié que existeix entre la seguretat
industrial i la protecci6 del medi ambient, en el sentit de que el sistema de control de la

gestié ambiental serveix per controlar alhora la gestié dels riscos industrials’®.
f) La monopolitzacid, no juridica sin6 de fet, de ’activitat d’acreditacio

Com destaca CARRILLO DONAIRE"’, encara que formalment 1’activitat d’acreditaci6
resta oberta a la iniciativa privada, existeixen factors de pes que fan pensar en una
monopolitzacid de facto de ’activitat d’acreditacio per ENAC. Segons 1’autor citat: “Asi
lo atestiguan las trabas y dificultades de indole organico y financiero contenidas en la
regulacion juridica de las condiciones de acceso a la misma, el peso de la experiencia
histérica acumulada en el ambito de la acreditacion, la experiencia en el Derecho
comparado europeo, y el interés de las partes interesadas, al que se une la evidente
conveniencia que para los poderes publicos tiene la centralizacion de la actividad de
acreditacion en torno a una Unica entidad asociativa de ambito nacional”. Aquesta
realitat fa que fins ara a la practica no operi el régim de lliure accés de I’activitat

d’acreditacio que s’ha explicat.

B) Els organismes de control
a) Naturalesa i finalitat

Els organismes de control son entitats plbliques o privades’®, amb personalitat juridica,

que es constitueixen amb la finalitat de verificar el compliment de caracter obligatori de

"¢ Consultar al punt 1.2. d’aquest estudi sobre les entitats col-laboradores en materia de qualitat i seguretat
industrial.

" Vid. El derecho de la seguridad y de la calidad industrial, Madrid, Marcial Pons, Instituto Garcia
Oviedo, 2000, pp. 497-500.

"8 Con senyala GARCIA URETA, malgrat que es contempla que els organismes de control poden ser
entitats publiques, la Llei d’Industria es recolga i es basa, sobre tot, en la participaci6 dels particulars per
efectuar el control de I’activitat industrial. Vid. La potestad inspectora de las Administraciones Publicas,
Madrid, Marcial Pons, 2006, p.256. CARRILLO DONAIRE explica aquesta possibilitat de que els
organismes de control siguin entitats publiques en aquells sectors en els quals no mostri interés la
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les condicions de seguretat de productes i instal-lacions industrials, establertes pels
reglaments de seguretat industrial, a través d’activitats de certificacio, assaig, inspeccio

0 auditoria.
b) Requisits i condicions

Els organismes de control, per poder portar a terme aquesta funcié de control que tenen
assignada, han de disposar dels mitjans materials i humans’®, aixi com de la solvéncia
tecnica® i financera® i la imparcialitat® necessaries. EI compliment per part dels
organismes de control d’aquests requisits es comprova, com ja hem constatat, per les
entitats d’acreditaci6 abans d’emetre els corresponents certificats d’acreditacid. Per
possibilitar aquesta constatacio, els organismes de control que desitgin ser acreditats
hauran de presentar, davant D’entitat d’acreditacid, una sol-licitud on s haura
d’especificar els ambits en els que es proposin desenvolupar la seva activitat,

acompanyada de la seglient documentacio:

La declaracié de la naturalesa juridica, propietat i fonts de financament de

I’organisme de control.

- L’organigrama on constin les estructures i les funcions que desenvolupen dins

de I’organitzacio.
- Els estatuts o la norma per la que es regeix I’organisme.

- La declaracio de que I’entitat, els seus socis, directius i la resta de personal no

incorren en les incompatibilitats que els siguin d’aplicacid.

iniciativa privada o per que la iniciativa privada no sigui capa¢ d’ofertar un nimero suficient d’entitats
per portar a terme les seves tasques de manera adecuada. Vid. El derecho de...op. cit., p. 449.

" Els organismes de control han de disposar dels mitjans materials necessaris, aixi com del personal amb
I’adequada formacid professional, técnica i reglamentaria per el desenvolupament de les activitats per les
quals s’acredita 1’organisme.

8 Els organismes de control han de disposar de la solvéncia técnica necessaria per la realitzacié de les
activitats per les que sol-licita la seva acreditacio, a través del compliment dels requisits que es trobin
establerts als reglaments corresponents

81 Els organismes de control han de mantenir un sistema que permeti demostrar en qualsevol moment la
seva solvencia financera, aixi com la disposicié dels recursos econdmics requerits per la continuitat de les
activitats per les que s’acrediten.

82 L’organitzaci6 dels organismes de control ha de separar els aspectes técnics dels de govern i
representacio, estructurant I’organitzacio técnica de manera que la imparcialitat de les seves actuacions
estigui garantida. A més, les activitats de I’entitat i del seu personal sén incompatibles amb qualsevol
vinculacio tecnica, comercial, financera o de qualsevol altre tipus que pogués afectar a la seva
independencia i influenciar el resultat de les seves activitats de control reglamentari.
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- La relacio del seu personal permanent, indicant la seva titulacio professional i

experiéncia en els camps en que sol-licita ser acreditat.

- En el seu cas, la documentacio acreditativa de les relacions o acords técnics amb

altres entitats especialitzades similars, ja siguin nacionals o estrangeres.

¢) Obligacions

Moltes de les obligacions dels organismes de control sén iguals a les de les entitats

d’acreditaciéo perd referides als primers i, algunes, en relaci6 amb les activitats,

instal-lacions i productes objecte de verificacio. De totes les obligacions que citarem

destaguem com a diferents les de les lletres ¢), h), 1) i j) de I’article 47 del Reial Decret

2200/1995, de 28 de desembre, que aprova el reglament de la infraestructura per la

qualitat i la seguretat industrial:

a)

b)

d)

Complir en tot moment les condicions que li van servir de base per la
seva acreditacio 1 autoritzacid. L’organisme de control per demostrar
aquesta realitat haura d’obtenir amb caracter anual un informe que
confirmi aquests extrems. L’emissid d’aquest informe corre a carrec de

I’entitat d’acreditacié que 1’hagi acreditat.

Complir amb el que estableix el Reial Decret 2200/1995, de 28 de
desembre, que aprova el reglament de la infraestructura per la qualitat i

la seguretat industrial 1 amb les normes que siguin d’aplicacio de la serie

UNE 66.500 (EN 45000).

Prendre les mesures necessaries per garantir a tots els nivells de la seva
organitzacid, la confidencialitat de la informacié obtinguda en el

desenvolupament de les seves activitats.

Atendre les sol-licituds que I’hi siguin presentades, emetent els
protocols, actes, informes i, en el seu cas, les certificacions que siguin

exigibles.

Indicar, als protocols, actes, informes o certificats que emeti en el
desenvolupament de les seves activitats a 1’ambit reglamentari, la seva
condicié d’acreditat per part d’una entitat d’acreditaci6 i d’autoritzat per

I’ Administracié publica competent.

63



f)

9)

h)

)

k)

Mantenir registres on quedi constancia dels controls que s’hagin realitzat
I de tots els protocols, actes, informes i, en el seu cas, certificacions que

emeti en relacié als mateixos.

Conservar els expedients, la documentacio i les dades dels controls

realitzats, durant el termini de deu anys, per la seva consulta.

Notificar al titular del producte, equip o instal-laci6 industrial i, en el seu
cas, al mantenidor les deficiencies i anomalies trobades referents als
reglaments de seguretat aplicables, indicant els terminis en que les
mateixes s’han de subsanar 1 posant aquesta informacié en coneixement
de I’ Administracié competent en materia d’industria de I’ambit territorial

en el qual desenvolupi la seva activitat.

Comunicar a 1’Administraci6 competent en materia d’indistria de
I’ambit territorial en el qual desenvolupi la seva activitat i al titular o
responsable del producte, equip o instal-lacié industrial la necessitat
d’interrompre la comercialitzacié o el servei quan s’aprecii que no
ofereix les degudes garanties de seguretat industrial, proposant les

mesures necessaries per corregir la situacio.

En els suposits de greu risc d’accident o emergencia, I’organisme de
control podra adoptar mesures preventives especials, notificant amb

caracter immediat a les autoritats competents.

Notificar a I’Administracié competent les tarifes que es proposa aplicar
en cada un dels seus ambits d’aplicacid, amb desglosse de les partides de

cost que la composen, aixi com aplicar-les amb posterioritat.

Els organismes de control hauran de facilitar a les Administracions
competents en la seva autoritzaci6 i control la informacio que aquesta els
demani en relaci6 amb les seves obligacions reglamentaries i
col-laboraran amb dites Administracions i amb el Consell de
Coordinacio de la Seguretat Industrial, prestant els serveis que en matéria

de seguretat industrial els siguin sol-licitats.
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C) Analisi de la relacio existent entre els diferents subjectes que exerceixen la funcio de

control en I’ambit de la seguretat industrial
a) Relacio entre entitat acreditadora i Administracio.

A banda del fet que I’Administracid6 competent es la que he de designar les entitats

d’acreditacio, que ja hem estudiat ut supra, De 1’analisi d’aquesta relaci6 entre 1’entitat

acreditadora i I’Administra arribem a dos conclusions principals. D’una manera molt
sintetica:

- La primera és que ’ordenament ha dissenyat aquesta relacié de manera que

I’ Administraci6 participa a nivell organic, designa, comprova, revisa, controla i

sanciona a les entitat d’acreditacio.

- La segona és que aquesta relacio, entre 1’entitat acreditadora i 1’ Administracio,
gira, principalment, com no podia ser d’altra manera, al voltant de la
preocupacié per garantir una bona, correcta, adequada i completa activitat

d’acreditacio.

Aixi doncs, no podem perdre de vista que als organs de govern de 1’entitat acreditadora
hi ha representacio de I’ Administracio®. A més, correspon a I’Administracid publica
que designa 1’entitat d’acreditaci6 el control del compliment per aquesta Gltima de les
seves obligacions, expressades a I’art. 17 del Reial Decret 2200/1995, de 28 de
desembre, que aprova el reglament de la infraestructura per la qualitat i la seguretat
industrial®. Per facilitar aquest control i com ja s’ha comentat amb anterioritat, cada
entitat d’acreditacio haura de remetre anualment a la citada Administracié una memoria
completa de les seves activitats acreditadores i un informe de la seva activitat
economica en aquest ambit, efectuat per una entitat auditora inscrita en un dels registres

d’auditors que existeixen a I’Estat espanyol.

Per altra banda, I’ Administracié pot en qualsevol moment comprovar la valoracié que
ha realitzar 1’entitat d’acreditacio en relacio al compliment dels aspectes exigits als
organismes de control (mitjans materials i humans, la solvencia tecnica i financera i la

imparcialitat necessaria)®®>. També, 1’ Administraci6 pot revisar 1’actuacié de les entitats

8 Vid. art. 16 d) i 16 €) del Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, que aprova el reglament de la
infrastructura per la qualitat i la seguretat industrial.

% Vid. art. 19 del Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, que aprova el reglament de la
infraestructura per la qualitat i la seguretat industrial.

% Vid. art. 15.1 y 15.2 de la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’Industria.
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d’acreditacio envers la decisié denegatoria d’acreditacio d’un organisme de control,

.. ., ., . . ., 86
decidint si és 0 no correcta ’actuacio de ’entitat d’acreditacio

. Finalment, i per acabar
aquest punt relatiu a la relacid legalment dissenyada entre I’Administracio i ’entitat
d’acreditacio, hem de dir que la primera té potestats sancionadores en relacio a la
segiient infracci6 administrativa greu: L’acreditacié d’organismes de control per part de
les entitats d’acreditacid quan es realitzi sense verificar totalment les condicions i els
requisits técnics exigits per funcionament d’aquells o mitjangant una valoracid
tecnicament inadequada. Aquesta infraccié administrativa es considerara molt greu quan
de la mateixa resulti un dany molt greu o es derivi un perill molt greu i imminent per les

persones, la flora, la fauna, les coses o el medi ambient.

b) Relacié entre les entitats acreditadores i els organismes de control. En especial,

’acreditacio

Les entitats acreditadores, com hem constatat, sén les que verifiquen el compliment dels
requisits, establerts per 1’ordenament juridic, que han de complir els organismes de
control, sens perjudici de la competéncia de 1’Administracié per comprovar el

compliment dels esmentats requisits.

En el cas que davant d’una sol-licitud d’acreditacid recaigui una decisid positiva,
I’entitat d’acreditacidé actuant emetra un certificat d’acreditacié on es concretaran els
ambits reglamentaris en que s’ha acreditat 1’organisme de control i, dins d’ells, els
camps d’actuacid especifics. En cas contrari, es a dir, en el cas que davant d’una
sol-licitud d’acreditacid recaigui una decisid negativa, 1’organisme de control podra
manifestar la seva disconformitat davant de 1’entitat d’acreditacio. En aquesta situaciod
I’entitat d’acreditacio haura d’actuar conforme als procediments establerts al respecte®”.
En el suposit que no arribin a un acord, I’organisme de control ho podra manifestar

davant de 1’Administracié publica que va designar a [’entitat d’acreditaci6®®, que

8 Vid. art. 42.6 del Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, que aprova el reglament de la
infraestructura per la qualitat i la seguretat industrial.

% Hem de recordar que les entitats d’acreditacié, d’entre les condicions i requisits que han de complir,
han de disposar de procediments especifics pel tractament de les reclamacions que es puguin rebre de
clients afectats per la seva activitat i mantenir un arxiu amb totes les reclamacions rebudes i actuacions
adoptades respecte de les citades reclamacions. Vid. art. 16 1) del Reial Decret 2200/1995, de 28 de
desembre, que aprova el reglament de la infrastructura per la qualitat i la seguretat industrial.

8 La normativa no ens diu el termini que té 'organisme de control per plantejar davant de
I’ Administraci6 el seu desacord pel que fa a I’actuacié de I’entitat d’acreditacio.
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iniciara un procediment que ha de servir per resoldre si és 0 no correcta 1’actuacié de

entitat d’acreditacio®.

Un cop atorgada 1’acreditacio, els organismes de control resten obligats a mantenir les
condicions i requisits que van servir per assolir-la. Per garantir aquesta realitat,
I’ordenament juridic exigeix, per part de 1’organisme de control, I’obtencié cada any
d’un informe, que emet I’entitat d’acreditacid6 que I’ha acreditat, que confirmi el
manteniment de les citades condicions i requisits. A meés, en cas de qualsevol
modificacié d’aquestes, 1’organisme de control ho haura de comunicar a I’entitat

acreditadora per valorar si procedeix emetre un nou certificat d’acreditacio.

¢) Relacié entre organismes de control i Administracié. La figura de 1’autoritzacio.

Els organismes de control, un cop han estat acreditats per una entitat d’acreditacio®,

han d’ésser autoritzats per I’Administracié de la Comunitat Autdonoma corresponent en
materia d’industria del territori on els organismes inicien la seva activitat o on radiquin
les seves instal-lacions™. Els organismes de control per assolir I’autoritzacié han de

complir una série de condicions i requisits® i presentar una sol-licitud acompanyada

8 > Administracié ha de resoldre sobre si és o no correcta I’actuacio de I’entitat d’acreditacio en el
termini de tres mesos. La normativa tampoc es pronuncia en relacié al sentit que ha de tenir el silenci en
el suposit que transcorri el termini de tres mesos. Pensem, com manifesta GARCIA URETA, que la
naturalesa de reclamacio o d’al¢ada impropia que presenta aquest mecanisme implica donar un sentir
desestimatori al silenci. Vid. La potestad inspectora...op. cit., p. 273.

% Hem de recordar que en el cas que I’entitat d’acreditacié denegui I’acreditacié a I’organisme de control,
aquest ultim té accés a I’ Administracid que pot revocar la decisi6 de I’entitat d’acreditacio.

% Les autoritzacions dels organismes de control tenen validesa a tot el territori estatal. Els organismes de
control que hagin d’actuar al territori d’una Comunitat Autonoma diferent de la que la va autoritzar, haura
de notificar-ho a I’Administracié competent en matéria d’indastria d’aquell territori. A partir d’aquesta
notificacié 1’organisme de control pot iniciar la seva activitat. Es considera que no existeix oposicié a
I’actuacié de 1’organisme de control a la Comunitat Autdnoma notificada si no es manifesta aquesta
oposicio a través d’una resolucié motivada en el termini establert i, en el seu defecte, en el termini de tres
mesos. En relacié a aquesta regulaci6 NEVADO-BATALLA MORENO afirma que, malgrat que es
guardin certes formalitats a través d’una notificacio, el que es tracta d’assegurar en aquest ambit és la
vigencia dels principis d’igualtat i Iliure circulacio, recollits a 1’article 139 CE. Vid. La intervencion
administrativa en la industria: seguridad y control, Granada, Comares, 2000, p. 123.

A més, s’exigeix que els organismes de control, un cop autoritzats, comuniquin les dades necessaries per
la seva inscripcié al Registre d’Establiments Industrials. Vid. art. 15 Llei 21/1992, de 16 de juliol,
d’Industria. Pel que fa a la regulaci6 del Registre d’Establiments Industrials, consultar els articles 21a 27
de la citada norma.

% Les condicions i requisits als quals fem referéncia son els segiients:

- Disposar préviament d’acreditaci6 com a organisme de control realitzat per una entitat
d’acreditacio de la qualitat i seguretat industrial.

- Subscriure polisses d’asseguranca que cobreixin els riscos de la seva responsabilitat per una
guantia minima de 200.000.000 pessetes, sense que aquesta quantia limiti la responsabilitat.
Aquesta quantitat queda anualment actualitzada en funcié del IPC.
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d’una série de documents®™. Com podem veure, 1’autoritzacid en aquest ambit té
naturalesa reglada®™. El manteniment de I’autoritzacié passa evidentment per la
preservacio d’aquests requisits i condicions®. Aquesta autoritzacié renovable® esdevé,
entre d’altres coses, un mecanisme de control que t€¢ 1’Administracidé per assegurar un

correcte exercici de I’activitat dels organismes de control®’.

Els organismes de control, com ja hem constatat ut supra, quan en el decurs de les seves
tasques de verificacié del compliment de caracter obligatori de les condicions de
seguretat de productes, activitats i instal-lacions detecten i troben anomalies,
deficiencies, manca de garanties i riscos greus, tenen I’obligaci6 de posar en
coneixement i comunicar aquesta realitat a [’Administracio competent per a que

prengui les mesures adients™.

A més, la realitzacidé de les funcions dels organismes de control, de verificacid del
compliment obligatori de les condicions de seguretat de productes, activitats i
instal-lacions industrials, pot ser revisada per I’ Administracié competent. Aixi, quan de
I’informe, acta, protocol o de la certificaci6 d’un organisme de control no s’acrediti el

compliment de les exigéncies reglamentaries establertes, 1’interessat pot manifestar la

- Disposar de procediments especifics pel tractament de les reclamacions que es puguin rebre de
clients o altres parts afectades per les seves activitats i mantenir un arxiu amb totes les
reclamacions rebudes i actuacions preses respecte a les mateixes.

- En el cas d’autoritzacid per realitzar inspeccions de la seguretat d’instal-lacions industrials,
I’organisme de control haura de disposar de les instal-lacions, mitjans materials, aixi com del
personal amb I’adequada formacio professional, técnica i reglamentaria necessaries per atendre,
com a minim, al 5 per 100 de les instal-lacions existents al territori on es sol-licita ’autoritzacio.

% La documentacio a la qual fem referéncia és la segiient:
- Declaracio de I’estatut juridic, propietat i fons de finangament de I’entitat.
- Estatuts o normes per les que es regeixi I’organisme.

- Certificat d’acreditacio per I’activitat per la que es sol-licita 1’autoritzacio, emeés per part d’una
entitat d’acreditacio.

- Copia de la polissa d’assegurances establerta.
% Aixi ho considera també GARCIA URETA a La potestad inspectora...op. cit., p. 274.

% Qualsevol modificacié d’aquests requisits i condicions s’ha de comunicar a 1’ Administracié que va
concedir I’autoritzacid i aquesta, en funcio de les modificacions i, si es el cas, de I’informe o certificat de
I’entitat d’acreditacid, resoldra sobre 1’autoritzacio de les modificacions.

%1 ’autoritzacié tindra la vigéncia establerta per 1’acreditacié i, per tant, pot ser suspesa o revocada quan
ho sigui I’acreditaci6 de la que penja.

9 Segons FERNANDEZ FERRERES estem davant d’un acte reglat i debut en la mesura en que
I’organisme de control reuneixi les condicions i els requisits establerts. Vid. “La infraestructura
organizativa...”, op. Cit, p. 56.

% Vid. lletres h), i) i j) de 'article 47.1 del Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, que aprova el
reglament de la infrastructura per la qualitat i la seguretat industrial.
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1%

seva disconformitat davant de I’organisme d contro , en cas de desacord, davant

190 1’ Administracié demanara a 1’organisme de control els

I’ Administracié6 competent
antecedents i practicara les comprovacions que corresponguin donant audiencia a

I’interessat i resolent sobre si €s o0 no correcte el control realitzat per I’organisme.

Els organismes de control responen davant de I’ Administracié autonomica en el territori
de la qual desenvolupin la seva actuacio. A aquesta correspondra imposar, en el seu cas,

13! comunicant

les sancions administratives per infraccions de I’organisme de contro
aquesta realitat a 1’Administracid que el va autoritzar per si fos procedent suspendre

temporalment o revocar dita autoritzacio.

Per poder portar a terme d’una manera adient aquest control per part de les
Administracions competents, 1’organisme de control té una série d’obligacions relatives

a facilitar determinada informacié:

- L’organisme de control ha de facilitar la informacid relativa a les seves
obligacions sol-licitada per 1’Administraci6 que 1’ha autoritzat o per
I’ Administracié6 autondomica en el territori de la qual desenvolupa la seva

actuacio.

- L’organisme de control ha de remetre anualment a 1’Administracié publica
competent en materia d’industria de les Comunitats Autonomes en el territori de
les quals desenvolupi la seva activitat una memoria detallada relacionant les

actuacions realitzades i una copia de l’informe de seguiment de I’entitat

% Els organismes de control han de disposar de procediments especifics pel tractament de les
reclamacions rebudes de les empreses o altres parts afectades per les seves activitats i, aixi mateix, hauran
de mantenir a disposicié de 1I’Administracié competent que el va autoritzar un arxiu amb totes les
reclamacions i accions preses.

190 F] que no pot fer I’interessat és sol.licitr el mateix control a un altre organisme de control. Aquesta
regla s’estableix per evitar possibles actuacions interessades dels particulars i dels organismes de control
que anirien en perjudici de la seguretat industrial.

017 4 Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’Industria estableix com infraccions administratives greus, referides

a I’actuacio dels organismes de control, les segients:
- L’expedicio de certificats i informes el contingut dels quals no s’ajusti a la realitat dels fets.

- Les inspeccions, assaigs o proves efectuades pels organismes de control de forma incompleta o
amb resultats inexactes per una insuficient constatacio dels fets o per la deficient aplicacié de
normes técniques.

Aquestes infraccions administratives es consideraran molt greus quan de les mateixes resulti un dany molt
greu o es derivi un perill molt greu i imminent per les persones, la flora, la fauna, les coses o el medi
ambient.
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d’acreditacio que el va acreditar on es confirmi el manteniment de les condicions

d’acreditacio.

1.6. Reflexions finals

El regim juridic estudiat es caracteritza per externalitzar una gran part de la funcié
publica de control i inspecci6 reservada a I’ Administracid, realitzem aquesta afirmacio
perque al régim objecte d’estudi no només es cedeix, als organismes de control, la
funcié publica, de verificacid del compliment de les condicions de seguretat de
productes i instal-lacions industrials, sind que també es trasllada, a la figura de les
entitats d’acreditacio, el procediment d’acreditacié dels organismes de control que han

de portar a terme la verificacio citada.

Aquesta doble externalitzacié s’intenta compensar amb [’establiment de dobles
mecanismes de control i de filtre a les operacions de cessid i traslacio de les estudiades
funcions publiques de control. Aixi, en relacio a la traslacio a mans privades de la
funci6 d’acreditar a les entitats que han de realitzar tasques de verificacio, I’ordenament
estableix la necessitat no sol d’un informe preceptiu, previ i positiu per part del Consell
de Coordinacié de Seguretat Industrial, sind també la designacié posterior de
I’ Administracio. Per que fa a la cessio de ’exercici de la funcid de verificacié als
organismes de control, aquesta s’articula, per una part, a través de 1’acreditacio
realitzada per una entitat d’ecreditacid designada per 1I’Administracio i, també, a través
de la necessaria autoritzacié de 1I’Administraci6 competent. En ambdos casos es
reprodueix el mateix esquema, €s a dir, existeix una intervencio prévia i necessaria d’un
organ o0 una entitat especialitzada i creada ad hoc per desenvolupar les tasques

senyalades 1 amb posterioritat intervé I’ Administracié competent.

El regim juridic aplicable a les entitats d’acreditacio i als organismes de control és, en
linies generals, molt semblant en el sentit que ambdds entitats col-laboradores es troben,
pel que fa a la seva actuacio, sota la tutela de I’ Administracio, tutela que s’articula a
través d’uns mecanismes de control, supervisio i sancio, i han de complir una scrie de
condicions i requisits que garanteixin la imparcialitat i la capacitat i competéncia tecnica

a la seva actuacié'®?.

102" Recordem que aquestes caracteristiques acabades de citar es prediquen, aixi mateix, de

I’ Administracio Publica.
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El fet que, al regim juridic estudiat, en cas de discrepancia entre 1’organisme de control i
I’interessat, pel que fa a la verificaci6 realitzada per 1’organisme de control del
compliment obligatori de les condicions de seguretat de productes, activitats i
instal-lacions industrials, la decisié final quedi residenciada a mans de 1’ Administracio
significa que es garanteix i es manté la dimensio publica del control i que existeix, per
tant, un control public. A aquesta mateixa conclusio arribem després d’analitzar la
relacié entre D’entitat d’acreditacio i 1’organisme de control. Si el primer resol
negativament davant d’una sol-licitud d’acreditacio i existeix desacord, I’Administracio
dira I’altima paraula sobre si és 0 no correcta 1’actuacié de I’entitat d’acreditaci6. De
manera que a través d’aquest mecanisme 1’ Administracié mante un control public sobre

I’externalitzacio realitzada de 1’activitat d’acreditacio.

2. LES ENTITATS COL-LABORADORES EN MATERIA DE
CONTAMINACIO ATMOSFERICA

El de la contaminaci6 atmosférica constitueix I’ambit sectorial ambiental on la
col-laboraci6 privada en I’exercici de funcions de control i inspecci6 va néixer i on s’ha

desenvolupat més rapidament'%

. La primera norma ambiental que va incloure 1’actuacié
d’entitats col-laboradores va ser 1’encara vigent Llei 38/1972, de 22 de desembre, de
proteccié de I’ambient atmosferic, posteriorment desenvolupada pel Decret 833/1975,
de 6 de febrer, i per ’Ordre de 18 d’octubre de 1976, sobre prevencid i correccid de la
contaminacié atmosférica industrial. Actualment, la col-laboraci6 privada també
constitueix un aspecte fonamental de la normativa reguladora del comer¢ de drets
d’emissiéo de gasos amb efecte d’hivernacle. A aquestes dos ambits ens referim a

continuacio.

193 Aixi ho destaca REVUELTA PEREZ, 1., “Las nuevas tendencias en la inspeccion ambiental de las
actividades industriales”, a Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente nam. 185, 2001, p. 128,
qui també afirma que “en este ambito se produjo una evolucién gradual desde las previsiones iniciales de
mera colaboracion puntual por parte de entidades publicas a una participacion externa cada vez mas
intensa y accesible al sector privado” (p. 128).
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2.1. La col-laboracié externa en el marc de la legislacio sobre proteccié del medi

ambient atmosfeéric

La Llei 38/1972 ja preveia la col-laboraci6 amb les administracions publiques
competents d’entitats privades i dels particulars, perd de forma molt genérica, sense
establir-ne la seva regulacié'®. Va ser el seu Reglament de desenvolupament, aprovat
pel Decret 833/1975, de 6 de febrer, el que va introduir més concrecions en aquesta
materia 1 va establir les bases de ’actuacid de les entitats col-laboradores en aquest
ambit. El regim juridic de les entitats col-laboradores en materia de proteccidé de
I’ambient atmosféric es concreta als articles 80, 81 1 82. Es tracta d’entitats de caracter
public. Aixi es deriva de Iarticle 80: “En el ejercicio de las funciones inspectoras, en
materia de contaminacion, los Organismos que las tienen atribuidas podran contar con
la asistencia de Entidades Colaboradoras creadas en el seno de Organismos y
Entidades de caracter publico. El régimen de funcionamiento de estas Entidades sera

determinado por el Ministerio competente por razon de la actividad 105

Efectivament, encara no es contempla la participacié privada. En paraules de CANALS
AMETLLER, “La introduccion de la figura de las entidades colaboradoras en la
proteccion del medio ambiente frente a las actividades industriales potencialmente
contaminadoras de la atmésfera no constituye, pues, como sucedera en el &mbito de la
industria, una llamada directa a la colaboracion privada. Se trata de un llamamiento a
la participacion, en las tareas administrativas de control e inspeccion, de los circulos

publicos de investigacion cientifica y técnica »108

1041 article 1.3 d’aquesta Llei estableix que “Dentro de sus respectivas competencias, la Administracion

del Estado y las Corporaciones locales adoptaran, con la colaboracion de la Organizacion Sindical y
demés Entidades de derecho publico o privado y de los particulares, cuantas medidas sean necesarias
para mantener la calidad y pureza del aire, y en especial la conservacion y creacion de masas forestales
y espacios verdes. Tales medidas, que seran de obligatorio cumplimiento para todas las actividades
publicas y privadas, no implicaran el deterioro de los restantes elementos del medio ambiente ni la
ruptura del equilibrio ecologico”.

195 Tingueu en compte que Iarticle 69.1 del Decret 833/1975 exigia la inspecci6 de totes les activitats
potencialment contaminadores de 1’atmosfera per part del Ministeri competent, com a minim, un cop a
I’any, perd preveia I’assisténcia en aquesta funcid d’entitats col-laboradores de I’administracié. Aixi
mateix, aquest Decret també establia obligacions d’autocontrol i de realitzacié de mesuraments periodics
per a determinades instal-lacions (arts. 72 i 73). Aquesta tasca també es podia encomanar a entitats
col-laboradores (art. 75).

18 CANALS i AMETLLER, “Entidades colaboradoras de la Administracion publica en el ambito de la
proteccion del medio ambiente. Las entidades ambientales de control”, al llibre col-lectiu coordinat per
José ESTEVE PARDO, Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local, 2% edicié (1% en la
Fundacio), Fundacién Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2006, p. 308. En el mateix sentit,
GARCIA MARCOS, J., “Algunas consideraciones sobre la inspeccion ambiental”, a Revista Electrénica
de Derecho Ambiental (http://www.cica.es/aliens/gimadus/12-13/INSPECCION%20AMBIENTAL.htm -
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L’actuacié d’aquestes entitats col-laboradores exigia la prévia autoritzacié del Ministeri

107

competent a la vista de la seva solvencia técnica i humana™'. A més, ’administracio

mantenia el control sobre aquests ens fins al punt que I’incompliment de les obligacions

a que se subjectaven podia donar lloc a la retirada de Iautoritzacio %,

Posteriorment, 1’Ordre de 18 d’octubre de 1976, de prevencido i correccid de la
contaminacio atmosférica industrial regula els sistemes i mitjans de control, inspeccio i
vigilancia del funcionament de les instal-lacions potencialment contaminadores de
I’atmosfera. Aquesta Ordre va atribuir a les entitats col-laboradores del Ministeri
d’Industria per a la proteccié del medi ambient industrial la inspeccid periodica de totes
les instal-lacions qualificades com a potencialment contaminadores de ’atmosfera®.
Aixi mateix, va preveure, a D’article 20.1 que “/d]e acuerdo con lo sefialado en el
articulo 4 de esta Orden, corresponde a las Delegaciones Provinciales del Ministerio
de Industria, con la asistencia técnica, en su caso, de las Entidades Colaboradoras del
citado Departamento a que se refiere el Capitulo VII del presente texto legal, la
comprobacion y vigilancia del cumplimiento de las condiciones impuestas en la
autorizacion de puesta en marcha de las instalaciones potencialmente contaminadoras
de la atmdsfera y, en general, el ejercicio de las tareas de inspeccion previstas en esta
disposicion, bajo las directrices y supervision de la Direccion General de Promocién
Industrial y Tecnologia. Todo ello sin perjuicio de las funciones de policia atribuidas a

los Ayuntamientos por la Ley reguladora del Régimen Local 110

En el marc d’aquesta normativa es configura com a fonamental la intervencié de les
entitats col-laboradores (‘“entitats especialitzades en medi ambient industrial
atmosferic”’, com les denomina 1’Ordre de 1976). Encara es tracta, pero, d’entitats

col-laboradores de naturalesa publica i no privada. Aixi ho confirmen els articles 40.2,

ultim accés el 14-6-2007-), nims. 12-13, 2005, qui posa en relleu que “en esta época, todavia no puede
hablarse en rigor de colaboracién privada, en la medida en que s6lo los entes de carécter publico podian
acceder a la categoria de entidades colaboradoras del Ministerio de Industria” (p. 19).

Y7 Dacord amb I’article 81 del Decret 833/1975, “Para que las Entidades puedan tener la calificacion

de colaboradoras deberan ser aprobadas como tales a la vista de su competencia técnica y de sus
disponibilidades de equipo”.

198 L article 82 del Decret 833/1975 establia que “La comprobacién del incumplimiento de las
obligaciones a que se sujetaran las Entidades Colaboradoras podra dar lugar a la retirada, temporal o
definitiva, de su autorizacion, previa instruccion del oportuno expediente”.

19 Vegeu Iarticle 21 d’aquesta Ordre.

10 Sobre les funcions de les entitats col-laboradores en aquest ambit, vegeu també 1’article 41 de 1’Ordre
de 18 d’octubre de 1976.

73



gue imposa la creacio d’aquests ens “en el seno de Organismos y Entidades de caracter
publico”; 42.2, que es refereix a “todo Organismo o Entidad de caracter publico”; 1 43,
segons el qual podran ser designades com a entitats col-laboradores “las Escuelas
Técnicas Superiores de Ingenieros, Universidades, Patronatos e Institutos del Consejo
Superior de Investigaciones Cientificas, Centros oficiales de investigacion, Organismos
autonomos de la Administracion, Camaras Oficiales de Comercio e Industria, asi como

otros Organismos y Entidades andlogos”.

Tanmateix, aquesta Ordre també crea una nova figura: els Centres homologats d’estudis
de la contaminaci6 atmosferica, de naturalesa privada, i amb funcions d’assisténcia a les
entitats col-laboradores, analisi de mostres d’efluents contaminats i mesuraments
continus o periddics d’autocontrol en indistries potencialment contaminadores™*, entre

d’altres'?.

Tant 1’actuacié de les Entitats col-laboradores com dels Centres homologats estava
condicionada a la previa intervencié del Ministeri d’Induastria. En el primer cas, s’exigia
una autoritzacid d’aquest Ministerill?’; i, en el segon, I’homologaci6 oficial dels seus
mitjans d’estudi, mesurament 1 control de la contaminacid, que suposava el
reconeixement explicit per part del Ministeri d’Induastria de la seva aptitud per a
realitzar estudis i assaigs, aixi com per a emetre actes que reflectissin el seu resultat**.
Finalment, en ambdds casos s’exigia la inscripcid6 en el Registre d’Empreses

Consultores i d’Enginyeria Industrial, de la Direccié General de Promocio Industrial i

Tecnologia®®™.

En definitiva, en aquest sistema, les entitats col-laboradores tenen, sobretot, una funcié
d’assisténcia técnica a 1’administracié estatal en 1’exercici de funcions de control,
inspeccio i vigilancia de les activitats potencialment contaminadores de 1’atmosfera,

pero son entitats publiques. L obertura definitiva d’aquest camp al sector privat, com ha

1 yegeu I’article 45.2 de I’Ordre de 18 d’octubre de 1976.

12 Tanmateix, com destaca REVUELTA PEREZ, 1., “Las nuevas tendencias...”, Cit., “fodavia no puede
hablarse de participacion privada en la inspeccion ambiental ya que tan sélo los entes de caracter
publico podian acceder a la categoria de "Entidades colaboradoras del Ministerio de Industria para la
Proteccion del Medio Ambiente Industrial Atmosférico"” (p. 130).

13 Vegeu ’article 42 de 1’Ordre de 18 d’octubre de 1976.
14 Vegeu I’article 46 de 1’Ordre de 18 d’octubre de 1976.

15 yegeu I'article 49 de 1'Ordre de 18 d’octubre de 1976. En el Registre d’Empreses Consultores i
d’Enginyeria Industrial es va obrir una seccio especial de “Centres d’Estudis i Investigacio i Empreses
consultores en medi ambient industrial atmosféric”.
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destacat REVUELTA PEREZ, es va produir amb I’Ordre de 25 de febrer de 1980,
mitjangant la qual es regulen les entitats col-laboradores en materia de medi ambient

industrial*'®

, modificada per I’Ordre de 22 d’octubre de 1981. Aquesta norma va
derogar la regulacié anterior™’ i va modificar substancialment el régim juridic de les
entitats col-laboradores en matéria d’inspeccié ambiental™'®. En primer lloc, va admetre
que les entitats privades podien actuar com a entitat col-laboradora. A més, “Los
organismos de derecho publico s6lo podran ser entidades colaboradora cuando
revistan la forma de organismos autonomos o fundaciones” (art. 2). En segon lloc,
I’actuacié de les entitats col-laboradores no es limitava a 1’ambit de la contaminacio
atmosferica, siné que “podian ejercer la vigilancia y el control en todos los ambitos
relacionados con la contaminacion industrial, esto es, tanto en materia de emisiones
atmosféricas como de vertidos a las aguas o en la gestién de residuos, quedando
inscritas, previa comprobacién de su capacidad por el Ministerio de Industria y
Energia, en el Registro Especial de Entidades Colaboradoras de este érgano™™°. En
tercer lloc, com posa en relleu REVUELTA PEREZ, s’ampliava 1’abast de 1’actuaci6
externa “mas alla de la asistencia técnica puntual o de la asuncion de concretas
funciones inspectoras en nombre de la administracion, a la intervencion obligatoria en
el control de las actividades contaminantes, materializada en la certificacion de sus

120121 Tanmateix, cal fer notar, seguint a CANALS

comprobaciones e inspecciones
AMETLLER, que “Esta actuacion originaria de las entidades colaboradoras en
materia de medio ambiente industrial constituye una actividad técnica de soporte a las

funciones publicas de inspeccion y control, como sucedié originariamente en el campo

16 REVUELTA PEREZ, L, “Las nuevas tendencias...”, cit., p. 131.

17 Aquesta Ordre deroga el capitol VII (arts. 40 a 52) de I’Ordre Ministerial de 18 d’octubre de 1976, que
regulava les entitats especialitzades en medi ambient industrial atmosferic.

181 *origen d’aquesta norma es troba al Reial Decret 735/1979, de 20 de febrer, sobre normes a complir
per entitats col-laboradores en I’expedicié de certificats de qualitat, homologacid i verificaci6. Vegeu
REVUELTA PEREZ, 1., “Las nuevas tendencias...”, cit., pp. 131-132.

19 REVUELTA PEREZ, 1., “Las nuevas tendencias...”, Cit., p. 132.

1201 »article 1 de 1’Ordre de 25 de febrer de 1980 disposa que “El Ministerio de Industria y Energia, para
realizar las funciones de comprobacion, seguimiento, vigilancia e inspeccion de la contaminacion de
origen industrial, podra exigir de las empresas, organismos o personas fisicas que estan afectadas, que
presenten documento, expedido por la entidad colaboradora, en el que se acredite las comprobaciones o
inspecciones realizadas por ésta”.

2L REVUELTA PEREZ, 1., “Las nuevas tendencias...”, Cit., pp. 132-133. Aquesta autora també destaca
en relacié amb “la evolucion de la actuacion externa en el campo de la contaminacion atmosférica, el
hecho de que el sistema de control fuera coincidente con el existente en este momento en materia de
seguridad industrial ya que, en adelante, la comprobacion de las exigencias en estas dos materias y, por
tanto, la intervencion externa, va a operar de manera separada”.
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de la seguridad de productos e instalaciones industriales. No puede afirmarse que
exista, en este momento originario de la intervencion de entidades privadas
colaboradoras en la proteccion ambiental, una traslacion formal de funciones de
inspeccion y control de las administraciones competentes que requieren de la

colaboracién técnica de entidades privadas "***.

Amb posterioritat, també les comunitats autonomes han contemplat la intervencio de les
entitats col-laboradores en matéria de contaminacié atmosférica i, en general, en materia

de medi ambient industrial*?3.

2.2. La col-laboracié externa en el marc de la normativa reguladora del comer¢ de

drets d’emissio de gasos amb efecte d’hivernacle

Més recentment, la col-laboracié externa en materia de proteccié de 1’atmosfera s’ha
ampliat, arran de 1’aprovacio de la nova normativa reguladora del comerg de drets

d’emissié de gasos amb efecte d hivernacle.

A. Les obligacions d’informaci6 sobre les emissions establertes per la Llei 1/2005, de 9
de marg, reguladora del régim del comer¢ de drets d’emissi6 de gasos amb efecte

d’hivernacle

La normativa reguladora del comer¢ de drets d’emissiéo de gasos d’efecte hivernacle
també recull la col-laboraci6 externa en relaciéo amb el seguiment i la verificacié de les
emissions de gasos amb efecte hivernacle de les instal-lacions autoritzades de
conformitat amb la Llei 1/2005, de 9 de marg, reguladora del régim de comer¢ de drets

. . 124
d’emissio de gasos amb efecte d’hivernacle™".

Per tal de complir els compromisos derivats del Protocol de Kioto, la Llei 1/2005, de 9

de marg, que transposa a 1’ordenament juridic espanyol la Directiva 2003/87/CE, del

122 CANALS i AMETLLER, “Entidades colaboradoras...”, cit., p. 311.
123 Amb relaci6 al cas de Catalunya, vegeu el capitol IV d’aquest treball.

124 Aquesta Llei ha estat modificada pel Reial Decret-Llei 5/2005, d’11 de marg, de reformes urgents per
a I'impuls a la productivitat i per a la millora de la contractacio publica; i per la Llei 22/2005, de 18 de
novembre, mitjangant la qual s’incorporen a I’ordenament juridic espanyol diverses directives
comunitaries en matéria de fiscalitat de productes energétics i electricitat i del regim fiscal comu aplicable
a les societats matrius i filials d’estats membres diferents, i es regula el régim fiscal de les aportacions
transfrontereres a fons de pensions en I’ambit de la Unio Europea.
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Parlament Europeu i del Consell, de 13 d’octubre de 2003, ha establert les bases del
comer¢ de drets d’emissido de gasos d’efecte hivernacle. En base a aquesta Llei i la
normativa que la desenvolupa'?, el régim nacional de drets d’emissié es fonamenta en
dos titols juridics: 1’autoritzacié d’emissié -prévia a la tinenga de drets d’emissio- i

I’assignacio individual de drets d’emissi6 ™.

L’autoritzacid d’emissio resulta exigible als titulars de les activitats enumerades a
I’Annex I de la Llei 1/2005 i que donin lloc a les emissions especificades en aquest
Annex (dioxid de carboni, meta, oxid nitrés, hidrofluorocarburs, perfluorocarburs i
hexafluorur de sofre). Els titulars d’aquestes activitats han d’obtenir una autoritzacid
d’emissid i remetre a 1’0rgan autondOmic competent un informe sobre les emissions de
CO2 de l’any anterior elaborat i verificat segons estableix la normativa vigent.
L’autoritzacid constitueix un requisit previ per a 1’entrada en el mercat d’emissions 1 és

condici6 per a I’atribucid de drets'®’.

Les instal-lacions que disposin d’aquesta
autoritzacioé podran accedir, doncs, a la titularitat de drets d’emissio™?® per mitja de dues
vies'?®: I’assignaci6 publica individualitzada efectuada pel Consell de Ministres; o la
seva adquisicio en el mercat. Els drets d’emissié seran valids només per al periode de

Do . . 1130
vigencia de cada Pla d’assignacio™".

125 Tingueu en compte el Reial Decret 1866/2004, de 6 de setembre, pel qual s’aprova el Pla nacional
d’assignacié de drets d’emissio 2005-2007 (modificat pels Reials Decrets 60/2005, de 21 de gener, i
777/2006, de 23 de juny); el Reial Decret 1264/2005, de 21 d’octubre, pel qual es regula I’organitzacio i
funcionament del Registre nacional de drets d’emissio; el Reial Decret 1315/2005, de 4 de novembre, pel
qual s’estableixen les bases dels sistemes de seguiment i verificacid d’emissions de gasos d’efecte
hivernacle a les instal-lacions incloses en 1’ambit d’aplicaci6 de la Llei 1/2005; i el Reial Decret
1370/2006, de 24 de novembre, pel qual s’aprova el Pla nacional d’assignacio de drets d’emissio de gasos
d’efecte hivernacle 2008-2012.

126 \Vegeu SARASIBAR IRIARTE, M., Régimen juridico del cambio climatico, Lex Nova, Valladolid,
2006, pp. 199 i ss.

127 vid. ESTEVE PARDO, J., Derecho del medio ambiente, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2005, p.
255.

128 B] dret d’emissié es defineix, a D’article 2.a) de la Llei 1/2005, com “el derecho subjetivo a emitir,
desde una instalacion incluida en el ambito de aplicacion de esta Ley, una tonelada equivalente de
dioxido de carbono, durante un periodo determinado”.

129 Com posa de manifest CANALS i AMETLLER, “Las administraciones locales ante el cumplimiento
del Protocolo de Kioto”, al llibre col-lectiu coordinat per José ESTEVE PARDO, Derecho del Medio
Ambiente y Administracion Local, 22 edicio (1% en la Fundacié), Fundacion Democracia y Gobierno
Local, Barcelona, 2006, “la autorizacién de emision se configura por la ley como un titulo juridico que
habilita Gnicamente a una instalacién, o grupo de instalaciones, para realizar emisiones de gases de
efecto invernadero. Una vez obtenida la autorizacién, su titular estd facultado para solicitar la
asignacion de derechos de emision. Asi pues, la autorizacion o permiso de emisién de GEI no determina
ni asigna derechos de emision, faculta, sélo, para emitir gases contaminantes” (p. 578).

130 Sobre I’assignaci6 de quotes, vegeu SANZ RUBIALES, I. (dir.), El mercado de derechos a
contaminar. Régimen juridico-publico del mercado comunitario de derechos de emision en Espafia, Lex
Nova, Valladolid, 2007, pp. 133 i ss.
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Des de la perspectiva que aqui ens interessa, la Llei 1/2005, de 9 de marg, imposa als
titulars de les instal-lacions determinades obligacions d’informaci6 sobre les emissions.
El punt de partida és I’article 4.2, que inclou dins del contingut de I’autoritzacid
d’emissio:

“d. Las obligaciones de seguimiento de emisiones, especificando la metodologia que se
ha de aplicar y su frecuencia, de acuerdo con el anexo 1l de esta Ley y con la Decision
2004/156/CE de la Comision, de 29 de enero de 2004, por la que se establecen
directrices para el seguimiento y la notificacion de las emisiones de gases de efecto

invernadero de conformidad con la Directiva 2003/87/CE.

e. Las obligaciones de suministro de informacion, de acuerdo con el anexo Il de esta
Ley, con la Decision 2004/156/CE de la Comision, de 29 de enero de 2004, por la que
se establecen directrices para el seguimiento y la notificacion de las emisiones de gases
de efecto invernadero de conformidad con la Directiva 2003/87/CE vy, en su caso, con

la normativa de desarrollo”.

Aquestes obligacions d’informacid es concreten al capitol VI (arts 22 a 24) de la Llei
1/2005, de 9 de marg, que regula les obligacions d’informacié exigides als titulars de les
instal-lacions autoritzades. Concretament, 1’article 22 disposa que els titulars han de
remetre a 1’0rgan autonomic competent, abans del 28 de febrer, un informe verificat
sobre les emissions de 1’any precedent. Aquest informe “debera ser verificado de
conformidad con lo dispuesto en el anexo 1V**! por los organismos de verificacion
acreditados conforme a lo que establezca la normativa de desarrollo de esta Ley, que
sera informada preceptivamente por la Comision de Coordinacion de Politicas de
Cambio Climatico™**?, Aquesta activitat de verificaci6 constitueix la via mitjancant la

qual s’introdueix la col-laboracid privada en aquest ambit.

Les normes basiques que han de regir els sistemes de seguiment i verificacio de les
emissions de gasos amb efecte d’hivernacle de les instal-lacions autoritzades de

conformitat amb la Llei esmentada es troben actualment al Reial Decret 1315/2005, de 4

131 Aquest annex inclou els criteris de la verificaci i estableix, amb aquesta finalitat, una série de
principis generals, aixi com pautes relatives a la metodologia, a I’elaboracié d’informes i els requisits
minims de competéencia dels verificadors.

132 Vegeu també I’article 15 i I’annex V de la Directiva 2003/87/CE del Parlament Europeu i del Consell,
de 13 d’octubre de 2003, que estableix un régim per al comerg de drets d’emissio de gasos amb efecte
d’hivernacle en la Comunitat Europea, aixi com la Decisi6 2004/156/CE de la Comissio, de 29 de gener
de 2004, que estableix les directrius per al seguiment i la notificacié de les emissions de gasos amb efecte
d’hivernacle de conformitat amb la Directiva 2003/87/CE.
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de novembre, pel qual s’estableixen les bases dels sistemes de seguiment i verificacio

d’emissions de gasos amb efecte d hivernacle™".

B. Els requisits i les directrius del sistema de seguiment

El Reial Decret 1315/2005, de 4 de novembre, fixa una serie de requisits i directrius del
sistema de seguiment de les emissions de gasos amb efecte d’hivernacle de les
instal-lacions autoritzades d’acord amb la Llei 1/2005. Amb caracter general, aquestes
instal-lacions han de disposar del sistema de seguiment d’emissions que estableixi

6

I’autoritzacié atorgada per 1’0rgan autonomic competent. Amb aquesta finalitat, “el
organo autondmico competente, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 4.2.d)
de la citada ley, determinard la obligacion de establecer el sistema de seguimiento
especifico para la instalacion, de conformidad con los requisitos establecidos en su
anexo Ill, asi como, en los términos en que proceda, con las directrices contenidas en
la Decision 2004/156/CE de la Comisién, de 29 de enero de 2004, o las directrices que
las sustituyan y demdas normativa de desarrollo” (art. 2.1 del Reial Decret 1315/2005).

Aixi mateix, es preveu que la Comissié de coordinacié de politiques de canvi climatic'®*

promoura I’aplicacid coordinada de les directrius de seguiment d’emissions de gasos
amb efecte d hivernacle per sectors d’activitat. A aquests efectes, el president d’aquesta
Comissio haura de donar publicitat a les recomanacions que, si s’escau, es poguessin

acordar en aquesta comissio (art. 2.2 del Reial Decret 1315/2005).

C. La verificaci6 de I’informe anual d’emissions de gasos amb efecte d’hivernacle

Com ja s’ha avangat, els titulars de les instal-lacions autoritzades son responsables de
I’elaboracio de I'informe anual sobre emissions de gasos amb efecte d’hivernacle
previst per la Llei 1/2005, de 9 de marg. Aquest informe ha de ser verificat en els termes

que s’expressen a continuacio.

133 Aquest Reial Decret “se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.23 de la Constitucion
Espaiiola”. Per tant, gaudeix del caracter de legislacio basica sobre proteccio del medi ambient, sense
perjudici de la facultat de les comunitats autonomes d’establir normes addicionals de proteccio.

134 |_a Comissié de coordinaci6 de politiques de canvi climatic és un organ de coordinaci i col-laboraci6
entre 1’ Administracié General de I’Estat i les comunitats autonomes per a 1’aplicacié del régim de comerg
de drets d’emissio i el compliment de les obligacions internacionals i comunitaries d’informaci6 inherents
a aquest. Vegeu I’article 3 de la Llei 1/2005, de 9 de marg.
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a) Lacompetencia per a la verificacio dels informes anuals

La verificacié dels informes anuals sobre emissions de gasos amb efecte d’hivernacle
correspon als verificadors acreditats per 1’0rgan autonomic competent en materia
d’acreditacio o, si s’escau, per 1I’organisme d’acreditacid designat per la comunitat
autonoma*®. Correspon, per tant, a les comunitats autonomes™® la competéncia per
designar els organismes que han d’acreditar els verificadors, unics competents per a

verificar els informes anuals sobre emissions®®’.

L’article 9.1 del Reial Decret 1315/2005 defineix “verificador” com “un organismo de
verificacion competente, independiente y acreditado para llevar a cabo el proceso de
verificacion del informe anual de emisiones de gases de efecto invernadero al que hace
referencia el articulo 22 de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, de acuerdo con los requisitos
establecidos en el anexo IV de dicha ley, este real decreto y la demas normativa
aplicable”. En qualsevol cas, els verificadors han de complir una serie de requisits

establerts pel Reial Decret 1315/2005, als quals ens referirem més endavant*®,

Mitjancant un sistema de comunicacid prévia, s’admet que els verificadors acreditats en
una comunitat autonoma puguin desenvolupar les seves funcions en altres comunitats
autonomes. Efectivament, de conformitat amb 1’article 3.3 del Reial Decret 1315/2005,
“(...) un verificador acreditado en una comunidad autébnoma podra realizar tareas de

verificacion en el territorio de otra comunidad autéonoma distinta, siempre que

135 Article 3.2 del Reial Decret 1315/2005, de 4 de novembre.

36 1 a ra¢ de I’atribucié d’aquesta competéncia a les comunitats autonomes es troba en la Senténcia del
Tribunal Constitucional 33/2005, de 17 de febrer. EI Tribunal Constitucional considera que el Reial
Decret 85/1996, de 26 de gener, que va designar com a entitat d’acreditaci6 de verificadors ambientals, en
relacié amb el sistema comunitari de gestié i auditoria ambientals establert pel Reglament (CEE) 1836/93
del Consell, de 29 de juny de 1993 [substituit pel Reglament (CE) 761/2001, de 19 de marc], a
I’associacid “Entidad Nacional de Acreditacion” (ENAC), vulnerava la competéncia de la Generalitat de
Catalunya en matéria de medi ambient. En consequiéncia, la competéncia per a la configuracio del sistema
d’acreditacio dels verificadors mediambientals correspon en exclusiva a les comunitats autdnomes.

137 Tanmateix, la disposicié transitoria Gnica del Reial Decret 1315/2005 va establir la possibilitat que,
fins el 31 de mar¢ de 2006, els informes d’emissié de gasos amb efecte d’hivernacle poguessin ser
verificats per verificadors mediambientals acreditats segons el Reglament (CEE) 1836/93 del Consell, de
29 de juny de 1993, que permet que les organitzacions s’adhereixin amb caracter voluntari a un sistema
de gesti6 i auditoria mediambiental, substituit pel Reglament (CE) 761/2001, de 19 de marg de 2001, amb
acreditacid i experiéncia en el sector en qué realitzin les funcions de verificacio. La finalitat que es
perseguia amb la introduccié d’aquesta possibilitat era “poder cumplir el calendario de aplicacion
previsto en el citado texto legal [la Llei 1/2005], y dado el escaso tiempo disponible para poder finalizar
el procedimiento de acreditacion de verificadores con arreglo a los requisitos especificos en materia de
verificacion de emisiones de gases de efecto invernadero” (exposicid de motius del Reial Decret
1315/2005).

138 vid. infra, I’epigraf ¢) d’aquest mateix apartat.
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comunique su intencion al 6rgano autonomico competente en el territorio donde desee
actuar con una antelacion minima de un mes y aporte la documentacion que acredite
que dispone de una acreditacion en vigor emitida con respecto a los criterios y

requisitos establecidos en este Real Decreto”.

Aixi mateix, d’acord amb la disposicié addicional tnica d’aquest Reial Decret, “L0S
verificadores acreditados en otro Estado miembro de la Union Europea en el &mbito de
aplicacion del articulo 15 de la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 13 de octubre de 2003, podran verificar las emisiones de gases de efecto
invernadero de las instalaciones ubicadas en Espafia, siempre que comuniquen su
intencion al érgano autondmico competente en el territorio donde deseen actuar con
una antelacion minima de tres meses y aporten la documentacion que pruebe que
disponen de una acreditacion en vigor emitida con respecto a criterios y requisitos
similares, como minimo, a los establecidos en este real decreto y siempre que el érgano
autonémico competente no adopte una resolucién expresa motivada en sentido

contrario”.
b) Els organismes d’acreditacid

Les comunitats autonomes, com hem vist, han de designar i comunicar a la Comissio de
coordinacié de politiques de canvi climatic 1’0rgan autondmic competent en materia
d’acreditacio de verificadors 1, si s’escau, els verificadors acreditats directament per
aquest organ. L’organisme d’acreditacid es defineix pel Reial Decret 1315/2005 com
“(...) una entidad, publica o privada, sin &nimo de lucro, designada expresamente por el
organo autonémico competente para realizar la acreditacion, o reconocimiento formal,
a través de un sistema conforme a lo previsto en la Ley 1/2005, de 9 de marzo, y en este
real decreto, de la competencia de un verificador para operar en el ambito obligatorio
de la verificacion de los informes sobre emisiones de gases de efecto invernadero

regulado en el articulo 22 de la citada ley” (art. 4)**°.

Aquests organismes d’acreditacié han de reunir una série de condicions i requisits.

Concretament, han d’actuar amb independéncia, objectivitat i imparcialitat i dur a terme

139 A Catalunya, 1’0rgan autondomic competent en matéria d’acreditaci6 de verificadors d’informes
d’emissions de gasos amb efecte d’hivernacle és la Direccid6 General de Qualitat Ambiental del
Departament de Medi Ambient i Habitatge (art. 11.1 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre, d’aplicacié
del régim de comerg de drets d’emissié de gasos amb efecte d’hivernacle i de regulacié del sistema
d’acreditacio de verificadors d’informes d’emissié de gasos amb efecte d’hivernacle). Vid. infra, el
capitol IV d’aquest estudi.
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les seves funcions amb solvencia tecnica i financera. A aquests efectes, han de

demostrar que, com a minim, compleixen les condicions i els requisits seguents:

a)

b)

d)

Tenir personalitat juridica propia i una estructura organitzativa i funcional que
permeti garantir la independencia i imparcialitat de les seves activitats, amb
inclusié de la suficiéncia de recursos economics i solvéncia financera per al

desenvolupament de les seves activitats.

Disposar de personal i dels sistemes i procediments adequats per a garantir la
capacitat técnica, 1’eficacia del seu treball 1 I’objectivitat i imparcialitat de les
seves activitats d’acreditacio (també la confidencialitat i salvaguarda de la

informacié obtinguda).

Disposar de procediments especifics per a la identificacid, gestid i arxiu de les
disconformitats o reclamacions contra les seves actuacions i per a adoptar

accions preventives.

Subscriure polisses d’asseguranga que garanteixin la cobertura de la
responsabilitat legal derivada de les seves activitats d’acreditacio per una

. . - 140
quantitat minima de tres milions d’euros™"".

No tenir cap vinculacio tecnica, comercial, financera o de qualsevol tipus que
pogués comprometre la independéncia i imparcialitat de la propia entitat o del

seu personal.

El Reial Decret 1315/2005 també regula detalladament la designacié o reconeixement

141,

dels organismes d’acreditaci6 per 1’0rgan autonomic competent™; aixi com les

142,

obligacions que han de complir, que son, almenys, les seglients™:

a)

b)

Complir les condicions que van servir de base a llur designacié. Qualsevol canvi

e les condicions ha de ser autoritzat per 1’0rgan autonomic competent.
de 1 d ha d toritzat r t tent

Tramitar i resoldre totes les sol-licituds d’acreditacio i emetre, si s’escau, els

certificats corresponents i els informes que els siguin exigibles.

140 Aquesta quantitat sera actualitzada anualment en funci6 de 1’index de preus al consum.

11 Vegeu larticle 7.

142 Article 8 del Reial Decret 1315/2005.
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c) Estendre certificats d’acreditacid, per un termini de validesa de cinc anys i de
caracter renovable, als verificadors que compleixin les condiciones i requisits

técnics exigits per a la seva acreditacio.

d) Crear, revisar i mantenir actualitzada una llista dels verificadors per ell
acreditats, amb indicacié del termini de vigencia i 1’abast de 1’acreditacio,
comunicar aquesta informaci6 a I’0rgan autonomic competent i a la Comissio de

coordinacio de politiques de canvi climatic posar-la a disposicié del pablic.

e) Establir plans de vigilancia i seguiment dels verificadors acreditats, per a
comprovar que segueixen complint amb els requisits que van servir de base per a

la seva acreditacio.

f) Adoptar les mesures oportunes per a vetllar per la confidencialitat de la

informacio6 obtinguda en 1’exercici de les seves activitats.

g) Mantenir registres permanentment actualitzats de les seves activitats que
permetin demostrar en qualsevol moment que els processos d’acreditacid es
duen a terme de forma adequada i conservar, durant deu anys, els expedients,

documentacio i dades de les acreditacions realitzades.

h) Aplicar les tarifes previament comunicades i publicades per a la prestacié dels

Seus serveis.

1) Facilitar a I’organ autonomic competent la informacio i I’assisténcia técnica que
precisi en materia d’acreditacio 1 de seguiment de 1’acreditacio, aixi com tota la
informacid requerida en relaci6 amb la seva organitzacio, gestio i activitats i

amb la seva solvéncia técnica i financera.
c) Els criteris per a I’acreditaci6 dels verificadors

Per tal d’obtenir I’acreditacid corresponent per part de 1’organisme d’acreditacid
designat per la comunitat autonoma per a actuar com a verificador en I’ambit de la Llei
1/2005 i del Reial Decret 1315/2005, els verificadors han de complir una serie de
requisits. En efecte, per a I’acreditacid dels verificadors, 1’organisme d’acreditacio
comprovara, en primer lloc, que aquests compleixen els requisits minims fixats per la

normativa. S6n els segtients'**:

a) Ser independent del titular de la instal-laci6 autoritzada.

13 Vegeu I’article 9.2 del Reial Decret 1315/2005.
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b) Dur atermes les seves activitats de manera professional, competent i objectiva.

c) Coneéixer la normativa i les directrius pertinents en matéria de seguiment i
verificacié d’emissions de gasos amb efecte d’hivernacle™.

1, en segon lloc, que disposen dels elements segiients™**:

a) Una estructura organitzativa i funcional i uns procediments que garanteixin la
seva independencia i imparcialitat i la dels seu personal, amb relacio als centres

sotmesos a verificacio i als seus titulars.

b) Competencia i coneixement de les activitats i processos de verificacio, amb
inclusi6 de la competéncia i coneixement de les técniques d’investigacio,
observacio, inspecci6 i procediments analitics per a poder elaborar i seguir els

plans de verificacio.

c) Coneixement basic de les activitats i processos industrials i energetics sotmesos
a verificacio, segons I’abast de 1’acreditaci6 sol-licitada, i de les disposicions i

normes aplicables.

d) Processos de verificacid que ofereixin expectatives raonables d’identificar

discrepancies importants i nivells acceptablement baixos del risc de verificacio.

e) Procediments per a aplicar correctament de forma sistematica els processos de
verificacid i sempre de forma professional i competent i respectant la normativa

aplicable.

f) Experiéencia prévia demostrada en activitats de verificaci6 mediambiental o en

activitats similars d’avaluaci6 de la conformitat.

14 En particular, les disposicions de la Llei 1/2005, de 9 de marg i la seva normativa de desenvolupament;
les directrius sobre elaboracié d’inventaris nacionals de gasos amb efecte d’hivernacle aprovades pel
Panel Intergubernamental de Cambio Climatico, en la mesura que siguin adequades per activitat i gas
afectat; les normes i directrius pertinents adoptades per la Comissié Europea; les recomanacions i
resolucions interpretatives de la Comissié de coordinacié de politiques de canvi climatic; els requisits
legals, reglamentaris i administratius aplicables a les activitats verificades; i la generacié de tota la
informacio relacionada amb cada font d’emissions de la instal-lacid, en especial la relativa a la recollida,
mesurament, calcul i notificacio de les dades.

15 Article 9.3 del Reial Decret 1315/2005. Aquests elements es valoraran d’acord amb els criteris
establerts per la Comissio de coordinacié de politiques de canvi climatic, que tindra en compte les
disposicions normatives adoptades per les institucions internacionals, comunitaries o nacionals; les
especificacions o recomanacions de la Comissié Europea; i les normes, especificacions o recomanacions
adoptades amb aquesta finalitat per organismes internacionals independents (art. 9.4 del Reial Decret
1315/2005).
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g) Procediments per a assegurar un tractament confidencial adequat de totes les

dades sotmeses a verificacio.

h) Procediments i arxius per a assegurar I’adequada gestio i conservacio de totes les

dades.

D. La valoraci6 de I’informe verificat per 1’0rgan autondomic competent

Les comunitats autonomes, en el marc del sistema de comer¢ de drets d’emissio de
gasos d’efecte hivernacle instaurat per la Llei 1/2005, de 9 de marg, tenen una funcid de
policia i de seguiment de les instal-lacions imprescindible pel bon funcionament del
sistema®®. Per aquest motiu, a més de la competéncia per a 1’atorgament de les
autoritzacions d’emissio, els correspon la valoracié de I’informe verificat presentat pel
titular de la instal-lacid relatiu a les emissions efectivament realitzades. Efectivament,
un cop verificat per un verificador acreditat, ’informe anual del titular de cada
instal-lacié s’ha de sotmetre a la conformitat de I’0rgan autonomic competent, el qual, si
déna la seva conformitat, procedira a inscriure en el Registre Nacional de Drets

d’Emissi(')147, abans del 31 de marg, la xifra d’emissions verificades de 1’any

precedent™®.

Si I’0rgan autondomic competent discrepa de I’informe verificat, s’ha de notificar al
titular de la instal-laci6 1’existéncia de discrepancies, la proposta de resolucio d’aquestes
per tal de poder considerar satisfactori I’informe 1, si s’escau, 1’estimacié d’emissions.
Un cop avaluades les al-legacions del titular, 1’0organ autonomic competent resoldra i
inscriura en la taula d’emissions verificades habilitada amb aquesta finalitat en el

Registre, la dada d’emissions de la instal-lacid. Aixi mateix, quan el titular no remeti

146 CARO-PATON CARMONA, 1., “La verificacion de las emisiones”, epigraf II del capitol 5, titulat “El
mercado europeo”, al llibre dirigit per Ifiigo SANZ RUBIALES, El mercado de derechos a contaminar,
Lex Nova, Valladolid, 2007, p. 331.

147 E] Registre Nacional de Drets d’Emissié és ’instrument mitjangant el qual s’assegura la publicitat i

permanent actualitzacié de la titularitat i control dels drets d’emissid. Aquest Registre és accessible al
public i esta adscrit al Ministeri de Medi Ambient. Té per objecte la inscripci6 de totes les operacions
relatives a 1’expedicio, titularitat, transmissio, transferéncia, lliurament, retirada i cancel-laci6 de drets
d’emissid. Vegeu ’article 25 de la Llei 1/2005, de 9 de marg, mitjancant la qual es regula el régim del
comer¢ de drets d’emissi6 de gasos amb efecte d’hivernacle. Sobre aquest Registre, vegeu CARO-
PATON CARMONA, 1. (en col-laboracié amb PARDO ALVAREZ, M. i SANZ RUBIALES, 1.), “El
Registro Nacional de Derechos de Emision de gases de efecto invernadero”, epigraf III del capitol 5,
titulat “El mercado europeo”, al llibre dirigit per ffiigo SANZ RUBIALES, El mercado de derechos a
contaminar, Lex Nova, Valladolid, 2007, pp. 334-375.

148 Article 23.1 de la Llei 1/2005, de 9 de marg.
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I’informe verificat en el termini establert, I’0rgan autonomic ha d’estimar les emissions

i inscriure les xifres corresponents en el Registre™®.

La conformitat autondmica, com ha destacat CARO-PATON CARMONA, “es, en
realidad, un acto administrativo de comprobacion de la veracidad de los datos que
figuran en el informe. Su importancia estriba en que, a través de la competencia para
emitir este acto, se habilita al 6rgano autonémico para decidir ejecutivamente el monto
de las emisiones realizadas por cada instalacion. Y lo que se esconde bajo la expresion
"decidir ejecutivamente™ es que puede hacerlo al margen de la voluntad del titular de la
instalacion y que esta decisién producird efectos juridicos significativos™**°. Amb
relacio als seus efectes, cal tenir en compte que és la conformitat autonomica -o, en el
seu defecte, la decisio autonomica que s’hi adopti- la que determina la inscripci6 en el
Registre Nacional de Drets d’Emissio de la xifra d’emissions verificada 1’any anterior.
A més, els titulars de les instal-lacions estan obligat a lliurar al Registre, abans del 30
d’abril de cada any, un nombre de drets d’emissid equivalent a la xifra d’emissions
verificades de la instal-lacid corresponents a 1’any anterior, per a la seva cancel-lacio, i
només a partir de la inscripcid d’aquestes dades els particulars poden complir amb

aquesta obligacio de Iliurament dels drets™".

E. La naturalesa de ’activitat de verificacio 1 de I’informe verificat d’emissions

19 yegeu I’article 23.2 i 3 de la Llei 1/2005, de 9 de marg. En aquests sup0sits, 1’estimacio de les dades
d’emissions es realitzara de conformitat amb la metodologia exigible al titular de la instal-lacio afectada
(art. 23.4 de la Llei 1/2005); i el titular de la instal-lacié no podra transmetre drets d’emissié mentre no es
produeixi la inscripcid de la xifra d’emissions per 1’0rgan autondmic competent.

130 CARO-PATON CARMONA, L, “La verificacién...”, cit., p. 331. També posa de manifest aquesta
autora que “este mecanismo de comprobacion autonémica con posibilidad de estimacion sustitutiva de
las emisiones, sin plazo de silencio y que puede llegar a determinar que los titulares incurran en
infracciones administrativas es propio del derecho espafiol, pues la Directiva sdlo exige que la autoridad
sea informada, siendo suficiente con comprobaciones opcionales y aleatorias de los informes verificados.
Ademds, la Directiva sdlo extrae una consecuencia de la comprobacion negativa, que consiste en la
suspension de la capacidad de transmision” (p. 333).

UL article 27.2 de la Llei 1/2005 estableix que

“Antes del 30 de abril de cada afio, los titulares de las instalaciones o los administradores fiduciarios
deberan entregar un ndmero de derechos de emision equivalente al dato de emisiones verificadas inscrito
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 23.

La entrega determinard la transferencia de derechos de la cuenta de haberes del titular a la de haberes
de la Administracion General del Estado, y quedara reflejada en las tablas de entrega de derechos y de

2

estado de cumplimiento”.
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Un cop analitzat el sistema de seguiment de les emissions de gasos amb efecte
d’hivernacle de les instal-lacions autoritzades d’acord amb la Llei 1/2005, de 9 de marg,
aixi com el funcionament de la verificacid dels informes sobre emissions que els titulars
d’aquestes instal-lacions han de remetre a 1’0rgan autonomic competent, anualment, els
requisits minims que han de complir els verificadors i els sistemes i les condicions
d’acreditacio dels verificadors, cal plantejar ara la naturalesa juridica de I’activitat de
verificaci6 i de I’informe verificat d’emissions. Es tracta de determinar la naturalesa

d’aquesta activitat i el caracter public o privat d’aquest informe i els seus efectes.

Amb relacidé a I’activitat de verificacid, es tracta, en primer lloc, d’una activitat
obligatoria. Efectivament, els verificadors acreditats d’acord amb el Reial Decret
1315/2005 exerceixen, a diferéncia dels verificadors que actuen en 1’ambit del sistema

comunitari de gesti6 i auditoria ambiental®®?

, una funcié obligatoria. Aixi es despréen
dels articles 22 de la Llei 1/2005, que exigeix al titular de la instal-lacio la remissio a
I’0rgan autonomic competent de ’informe verificat d’emissions de 1’any precedent, i
29.2.c), que tipifica com a infracci6 administrativa molt greu no presentar aquest
informe anual verificat'®®; i de I’article 4 del Reial Decret 1315/2005, que es refereix a
“la competencia de un verificador para operar en el ambito obligatorio de la

verificacion de los informes sobre emisiones de gases de efecto invernadero” (art. 4).

En segon lloc és una activitat que no pot exercir-se d’ofici. Els verificadors no estan
habilitats per a actuar d’ofici. La seva intervencid depeén de la prévia sol-licitud del

titular de la instal-laci6™*, que ha de donar compliment a ’obligacié de remissio a

152 E] sistema d’auditoria ambiental es configura com a voluntari pel Reglament (CE) 761/2001, de 19 de
mar¢. Tanmateix, el Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, pel qual s’aprova el Reglament de la
infraestructura per a la qualitat i la seguretat industrial, inclou els verificadors ambientals en la Seccié 1l
del Capitol IV, dins de la infraestructura relativa a la seguretat industrial, caracteritzada per la seva
obligatorietat, la qual cosa ha suscitat algun problema interpretatiu. Aquesta aparent contradiccié
s’explica, com ha posat de manifest CANALS i AMETLLER, D., El ejercicio por particulares de
funciones de autoridad. Control, inspeccion y certificacion, Comares, Granada, 2003, “por el hecho de
que estos agentes -asi como las ecoauditorias bajo su control i validacion- reparan en el grado de
cumplimiento, por las empresas auditadas, de normas técnicas -sin caracter vinculante y relativas al
ambito de la calidad-, y asimismo de las normas juridicas vinculantes que les sean aplicables, en
especial, las relativas a la proteccion del medio ambiente. En este punto, la actuacion de los
Verificadores medioambientales conecta directamente con el sector de la seguridad industrial” (p. 187).

153 També es tipifiquen com a infraccié administrativa molt greu “Impedir el acceso del verificador a los
emplazamientos de la instalacion en los supuestos en los que esté facultado por el anexo IV de esta Ley y
su normativa de desarrollo” i “No aportar la informacion necesaria para el procedimiento de
verificacion” [art. 29.2, apartats f) i g), respectivament].

154 Aixi ho destaca també CARO-PATON CARMONA, I., “La verificacién...”, cit., p. 329.
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I’0rgan autonomic competent de 1’informe verificat sobre les emissions de 1’any

precedent per tal de no incorrer en la comissié d’una infraccié administrativa molt greu.

Respecte a la naturalesa de I’informe verificat d’emissions cal determinar si constitueix
una activitat publica o privada, la qual cosa exigeix qualificar, des d’un punt de vista
juridic, I’activitat de verificaci6 desenvolupada pels verificadors™®. Aquesta activitat
consisteix en I’exercici de funcions de comprovacio, supervisio o vigilancia, pero no és
una activitat d’inspecci6 ambiental. A més les verificacions, com ha posat en relleu
CARO-PATON CARMONA, “no tienen efectos juridico-publicos directos: Ginicamente
cuando, tras la obligada valoracion de la Administracion autondmica, son aceptadas
por ésta. No se puede decir, por lo tanto, que las actuaciones juridicas del Verificador
constituyan funciones publicas sensu stricto, aunque sirvan para preparar las
decisiones administrativas y el titular de las instalaciones tenga la obligacion de
someterse a ellas; en efecto, deben ser supervisadas por el dérgano autonémico
competente, y pueden ser sustituidas por las estimaciones realizadas directamente por

/ 2,156
este organo .

F) Algunes qiiestions obertes en relacid amb el régim de verificacié6 d’emissions de

gasos amb efecte d’hivernacle

El Reial Decret 1315/2005 regula detalladament, com s’ha vist, les condicions i els
requisits dels organismes d’acreditaci6 dels verificadors, la seva designacid o

reconeixement formal per 1’organ autonomic competent i les obligacions que han de

1% Aquesta mateixa qiiestio s’ha plantejat en relacio amb Iactivitat de verificacié duta a terme pels
verificadors mediambientals en el marc del sistema comunitari de gesti6 i auditoria ambiental, existint
diferents posicions doctrinals al respecte. A favor del caracter public de les funcions de verificacié
ambiental es manifesta CANALS i AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit., qui considera
que els verificadors ambientals exerceixen “funciones de cardcter publico, o cuanto menos, con efectos
publicos, y, con base en ello, pueden ser considerados también, en términos generales, agentes
colaboradores de la Administracién piblica” (p. 188); i, de forma més matisada, GARCIA URETA, A.,
La potestad inspectora de las Administraciones publicas, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2006, qui
considera que la verificacié ambiental “no pueda quedar unicamente en un plano privado, toda vez que la
declaracion ambiental validada ha de ser remitida a la Administracion y ser objeto de publicacion. Por
tanto, tal declaracién no posee una virtualidad puramente interna, sino que igualmente puede tener
relevancia externa con aplicacion en otros &mbitos distintos de la actuacion de las Administraciones,
como seria el caso de la contratacion. De ahi que a pesar de la mezcla de aspectos, privados y publicos,
estos ultimos han de marcar la pauta de entendimiento de la funcion de los verificadores” (p. 297). En
canvi, manté una posicié hibrida NOGUEIRA LOPEZ, A., Ecoauditorias, intervencion publica ambiental
y autoncontrol empresarial, Marcial Pons, Madrid, 2000, en opinio de la qual “No se puede calificar a la
verificacion medioambiental de ejercicio publico de una funcién administrativa pero tampoco se
acomoda con soltura en los moldes de la actividad privada stricto sensu” (p. 236).

1% CARO-PATON CARMONA, L., “La verificacién...”, cit., p. 329.
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complir; 1 defineix els verificadors, aixi com els criteris que s’han d’aplicar per a
acreditar-los. Tanmateix, guarda silenci en relaci6 amb determinades qestions
d’extraordinaria importancia, com, per exemple, els drets i les obligacions dels
verificadors; la modificacid, renovacid, suspensié i/o retirada de [’acreditacio; els
efectes de les seves actuacions enfront dels particulars; el sistema de reclamacio o
queixa dels seus clients o altres parts afectades per les seves actuacions... Aquests
aspectes del régim juridic de 1’activitat de verificacid6 en el marc de la normativa
reguladora del comer¢ de drets d’emissio de gasos amb efecte d’hivernacle no séon
regulats per I’esmentat Reial Decret. Aquesta omissio s’explica per la naturalesa de
legislacio basica de proteccié del medi ambient de qué gaudeix aquesta norma. Es
tracta, simplement, d’una norma que fixa el minim comu denominador normatiu en
aquest ambit perd que podra ser desenvolupada per les comunitats autonomes, en
exercici de les seves competéncies en matéria de proteccié del medi ambient™’. Per
tant, les comunitats autdonomes -també competents en matéria d’acreditacio de
verificadors- podran introduir majors concrecions en aquesta materia i establir-ne
regulacions propies dins del marc proporcionat per la legislacié basica estatal. Aixi ho
ha fet, efectivament, Catalunya, que, mitjancant el Decret 397/2006, de 17 d’octubre,
d’aplicaci6 del régim de comerg de drets d’emissio de gasos amb efecte d’hivernacle i
de regulacié del sistema d’acreditaciéo de verificadors d’informes d’emissiéo de gasos

amb efecte d’hivernacle, ha donat resposta a algunes de les qiiestions plantejades.

3. LES ENTITATS COL:-LABORADORES EN MATERIA DE CONTROL
D’ABOCAMENTS D’AIGUES RESIDUALS

El fenomen de la col-laboracid privada en I’exercici de funcions de control ambiental
gaudeix d’una llarga tradicié en materia d’aigiies, en particular, en materia de control
d’abocaments. Actualment, la regulaci6é a nivell estatal d’aquest fenomen es troba al
Text Refos de la Llei d’Aigiies, aprovat mitjancant el Reial Decret Legislatiu 1/2001, de
20 de juliol, i al Reglament del Domini Public Hidraulic, aprovat mitjancant el Reial
Decret 849/1986, d’11 d’abril; aixi com a 1’Ordre MAM/985/2006, de 26 de marg,

mitjancant la qual es desenvolupa el régim juridic de les entitats col-laboradores de

57 _a disposici6 final 22 del Reial Decret 1315/2005 també faculta “a los titulares de los Ministerios de
Medio Ambiente, de Economia y Hacienda y de Industria, Turismo y Comercio para dictar, en el ambito
de sus competencias, las disposiciones necesarias para el desarrollo y aplicacion de este real decreto”.
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I’administracié hidraulica en materia de control i1 vigilancia de la qualitat de les aigiies 1
gestié dels abocaments al domini public hidraulic*®®. Seguidament, s’analitzen els trets

principals de la regulaci6 de les entitats col-laboradores en aquest ambit**®.

3.1. El concepte d’entitat col-laboradora de ’administracio hidraulica

L’Ordre MAM/985/2006 defineix les entitats col-laboradores de 1’administracio
hidraulica en matéria de control i vigilancia de la qualitat de les aigiies i de gestio dels
abocaments al domini public hidraulic com “aquellas entidades publicas o privadas
que, mediante la obtencidén del titulo correspondiente, quedan autorizadas para
colaborar con la administracién hidréulica en el &mbito de actuacion establecido en el

articulo 3. S’admet, doncs, que puguin ser entitats publiques o privades.

Juntament amb aquestes entitats col-laboradores, 1’esmentada Ordre preveu 1’existeéncia
d’entitats que realitzen tasques de suport a I’administracié hidraulica. La diferéncia
fonamental entre ambdues radica en qué les entitats col-laboradores es vinculen a
I’administracié hidraulica mitjangant un titol habilitant i queden autoritzades a
col-laborar amb 1’administraci6 hidraulica en 1’ambit determinat per la normativa
vigent, en tant que les altres entitats no requereixen d’un titol habilitant; és suficient
demostrar la capacitat técnica per a realitzar determinades activitats i, a més, el seu

\ . e,y , .. 161
ambit d’actuacié és molt més limitat™®:.

3.2. Els requisits per a [’obtencido del titol d’entitat col-laboradora de

I’administracio hidraulica

158 Aquesta Ordre deroga 1’Ordre del Ministeri d’Obres Publiques i Urbanisme de 16 de juliol de 1987,
reguladora de les empreses col-laboradores dels organismes de conca en matéria de control d’abocaments
d’aigiies residuals.

1% Sobre aquesta qiiestio, vegeu PADROS REIG, C. i CASADO CASADO, L., “Las entidades
colaboradoras de la administracion hidrdulica”, a Revista del Derecho de las Telecomunicaciones,
Transportes e Infraestructuras, nim. 28, 2007, pp. 149-198.

180 Article 1 de 1’Ordre MAM/985/2006. El Reglament del Domini Public Hidraulic, de forma similar,
defineix aquestes entitats com “las que, en virtud del titulo correspondiente, estin habilitadas para las
labores de apoyo a la Administracion hidraulica en materia de control y vigilancia de la calidad de las
aguas” (art. 255).

181 Dacord amb la disposicié addicional tnica de 1’'Ordre MAM/985/2006 “La Administracion hidrdulica
podra encargar las actividades de apoyo definidas en el articulo 3.2, o parte de ellas, a entidades con
competencia técnica en los campos de investigacion, aplicacion y desarrollo de nuevas metodologias, y
que demuestren dicha capacidad técnica para realizar las actividades que se soliciten”.
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L’obtencio del titol d’entitat col-laboradora de 1’administracié hidraulica requereix la
concurréncia de tres requisits: acreditaci6, compliment d’una série de requisits

administratius 1 constituci6é d’una garantia.

A. L’acreditacid

Un requisit imprescindible per a obtenir el titol d’entitat col-laboradora és el de comptar
amb una acreditacié emesa per una entitat oficial d’acreditaci6 d’algun dels Estats
membres de la Unié Europea que garanteixi el compliment dels requisits establerts en
les normes de la serie a que pertany la UNE-EN ISO/IEC 17025 o la que la substitueixi

que sigui d’aplicaci6 en funcid del seu ambit d’actuacio.

L’acreditacié exigida sera diferent en funcid de 1’ambit d’actuacid, diferenciant les
activitats d’assaig de les d’inspeccid, 1 cobrira, almenys, les activitats recollides a

’annex I de I’Ordre MAM/985/2006%2,

B. Els requisits administratius

Podra obtenir el titol d’entitat col-laboradora qualsevol entitat publica o privada, amb
plena capacitat d’obrar, que compti amb personalitat juridica propia i1 diferent del
Ministeri de Medi Ambient i de les Confederacions Hidrografiques i acrediti la seva

solvéncia econdmica, financera i técnica.

D’acord amb [Darticle 5.b) de 1’Ordre MAM/985/2006, la capacitat d’obrar “se
acreditara en los términos que establece el articulo 15 del texto refundido de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado por el Real Decreto Legislativo
2/2000, de 16 de junio. La solvencia econdmica y la financiera, de acuerdo con lo que
establece el articulo 16 del mismo texto legal. La solvencia técnica, mediante la

acreditacion prevista en el apartado a) de este articulo”.

C. Les garanties

162 yVegeu Iarticle 5.a) de 1'Ordre MAM/985/2006.
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L’obtenci6 del titol d’entitat col-laboradora requereix, finalment, “la constitucion de
una garantia suficiente para cubrir los perjuicios que pudieran derivarse de las
actuaciones que desarrolle en su condicion de entidad colaboradora’, que no podra ser

inferior a 600.000 euros'®.

3.3. La competéncia i el procediment per a I’obtencié del titol d’entitat

col-laboradora de I’administracio hidraulica

La competéncia per a ’atorgament del titol d’entitat col-laboradora i la seva inscripcio
en el Registre Especial d’Entitats Col-laboradores de I’Administraci6 Hidraulica
correspon al Ministeri de Medi Ambient i la tramitacié del procediment correspon a la

Direccié General de I’ Aigua.

El procediment a seguir es regula detalladament a [I’article 6 de 1’Ordre
MAM/985/2006. Els interessats han de presentar la sol-licitud del titol d’entitat
col-laboradora de 1’administracio hidraulica segons el model que figura a I’annex II de
I’esmentada Ordre i indicant una o varies de les activitats que constitueixen 1’ambit
d’actuacié de les entitats col-laboradores en materia d’aiglies. La sol-licitud anira
adrecada al Director General de 1’Aigua i haura d’acompanyar-se de la documentacid
establerta per I’article 6 de 1’Ordre MAM/985/2006.

Per a I’estudi de les sol-licituds presentades, el Ministeri de Medi Ambient analitzara
I’abast de ’acreditacio obtinguda i determinara 1’ambit d’actuacid que pot dur a terme
cadascuna de les entitats que han sol-licitat el titol d’entitat col-laboradora. Una vegada
comprovat que 1’entitat sol-licitant compleix els requisits establerts, el Secretari General
per al Territori 1 la Biodiversitat atorgara el titol d’entitat col-laboradora de
I’administracié hidraulica, dictant la corresponent resolucid, en la qual es concretara
’abast de les tasques de suport en materia de control i vigilancia de la qualitat de les
aiglies i en la gesti6 dels abocaments al domini pablic hidraulic per a les quals queda
autoritzada 1, si s’escau, les condiciones especifiques que s’imposin a [’entitat
col-laboradora. Abans de 1’adopcié de la resolucio, el Secretari General per al Territori i

la Biodiversitat podra consultar a persones expertes en la materia.

3.4. El Registre Especial d’Entitats Col-laboradores de I’Administracio Hidraulica

163 yegeu I’article 5.c) de I’Ordre MAM/985/2006.
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El Registre Especial d’Entitats Col-laboradores de 1I’Administracié Hidraulica en
materia de control i vigilancia de la qualitat de les aigiies i de gestio dels abocaments al
domini public hidraulic, adscrit a la Direccié general de 1’Aigua, es regula a I’article 10
de I’Ordre MAM/985/2006. En aquest Registre s’han d’inscriure d’ofici els titols que
habiliten a les entitats col-laboradores homologades per a realitzar les diferents tasques
previstes per aquesta Ordre. S’han d’anotar, com a minim i respecte de cadascuna de les

entitats col-laboradores inscrites, les dades seguents:
a) Dades identificatives de I’entitat col-laboradora i dels centres que en depenen.
b) Abast de les tasques de suport per a les quals ha estat habilitada.

¢) Condicions especifiques que [’administraci6 hagi imposat a [’entitat
col-laboradora en cada cas.

d) Modificacions que es produeixin en els titols ampliant o reduint les activitats

que pot realitzar I’entitat col-laboradora.

e) L’extincio i revocaci6 del titol.

3.5. L’ambit d’actuacio de les entitats col-laboradores de I’administracio

hidraulica

Les entitats col-laboradores de 1’administracié hidraulica poden realitzat tant activitats
de certificacid6 com de suport a 1’administraciéo hidraulica. L’activitat de certificacio
constitueix la tasca fonamental d’aquestes entitats, per a la realitzacié de la qual estan

habilitades amb caracter exclusiu®®

. En canvi, I’exercici de funcions de suport a
I’administracié hidraulica, tot 1 que pot ser dut a terme per entitats col-laboradores (per
a la seva realitzacio es prima, a més, la possessio del titol d’entitat col-laboradora),

queda oberta també a les entitats de suport que no tenen el titol d’entitat col-laboradora.

A. L’activitat de certificacio

Les entitats col-laboradores de 1’administracio hidraulica estan habilitades amb caracter
exclusiu per a la certificacio de les dades a que es refereix I’article 101.3 del Text Refos

de la Llei d’Aigiies, a efectes de l’atorgament, renovacidé o modificaci6 de les
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autoritzacions d’abocament -adequacio de les instal-lacions de depuracio a les normes i
objectius de qualitat de les aigiies i dels elements de control de funcionament d’aquestes
instal-lacions-, i per a la verificacid del compliment de les condicions d’abocament
establertes a les autoritzacions atorgades. En particular, les entitats col-laboradores han
de dur a terme, respecte de les autoritzacions d’abocament, la segiient activitat de

certificacio®®:

a) L’adequaci6 de les instal-lacions de depuracio i dels elements de control del seu

funcionament, a les normes i objectius de qualitat de les aiges.

b) EI compliment de les -caracteristiques qualitatives i quantitatives dels

abocaments.

A sol-licitud del titular de I’autoritzacié d’abocament, I’entitat col-laboradora ha de dur
a terme la verificacio necessaria de les instal-lacions de depuracié i dels seus elements

de control. Si el resultat és favorable, ha d’emetre un certificat relatiu a:

a) La suficiéncia de les instal-lacions de depuracio i evacuacid i la seva adequacio a

la normativa vigent sobre qualitat de 1’aigua en el corresponent medi receptor.

b) L’efectiva finalitzacié de les obres i instal-lacions i, si s’escau, de les fases

parcials.
c) L’entrada en servei de les instal-lacions.

d) L’adequacio dels elements de control de les instal-lacions de depuraciO per a

assegurar el seu correcte funcionament.

Les actuacions analitzades son un exemple d’activitat de certificacid. Com han posat de
manifest PADROS REIG i CASADO CASADO, estem davant de “la prestacion de
servicios de certificacion por parte de las entidades colaboradoras a las empresas. Son
las empresas las que deberan aportar esa documentacion en la correspondiente
tramitacion administrativa de las autorizaciones de vertido. Estamos, pues, ante una
relacion entre una entidad colaboradora y un operador econémico, que se retribuira

con la correspondiente contraprestacion economica, a diferencia de lo que sucede (...)

164 Vegeu I’article 255 del RDPH, modificat pel Reial Decret 606/2003, de 23 de maig, aixi com els
articles 3.1 1 12 de I’Ordre MAM/985/2006.

185 Article 13.1 de I’Ordre MAM/985/2006.
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con las actividades de apoyo, que suponen una relacion contractual entre

.. g : 166
administracion hidraulica y entidad colaboradora”>".

B. L’activitat de suport a I’administracié hidraulica

A més de I’activitat de certificacid, les entitats col-laboradores -i també les entitats de
suport a qué es refereix la disposiciéo addicional tnica de 1’Ordre MAM/985/2006-
podran realitzar activitats de suport a 1’administracio hidraulica, referides als seglents

aspectes de la gestié del domini pablic hidraulic*®”:

a) Realitzaci6 del programa de control d’abocament.

b) Comprovacié de les actuacions i mesures executades en els casos

d’emergéncia que estiguessin previstes a les autoritzacions d’abocament.

c) Verificacid del compliment dels objectius i normes de qualitat ambiental

establertes per al medi receptor.
d) Realitzaci6 dels programes de seguiment relatius a 1’estat de les aigiies.

e) Realitzaci6 d’altres funcions afins encomanades a 1’administracié

hidraulica.

El Ministeri de Medi Ambient i les Confederacions Hidrografiques podran sol-licitar de
les entitats col-laboradores inscrites en el Registre Especial, la realitzacié d’aquestes
activitats. El procediment de col-laboracié amb I’administracié hidraulica per a la
realitzaci6 d’aquestes activitats de suport es dura a terme d’acord amb el Text Refos de
la Llei de Contractes de les Administracions Publiques, aprovat pel Reial Decret

Legislatiu 2/2000, de 16 de juny i disposicions de desenvolupament™®®,

3.6. Els drets i els deures de les entitats col-laboradores de 1’administracio

hidraulica

L’Ordre MAM/985/2006 regula ampliament els drets i les obligacions de les entitats
col-laboradores de 1’administracio hidraulica. Pel que fa referéncia als seus drets, cal

destacar el dret a percebre una contraprestacié economica pels serveis de comprovacio,

166 pADROS REIG, C. I CASADO CASADO, L., “Las entidades colaboradoras...”, Cit., p. 184.
167 Vegeu Iarticle 3.2 en connexi6 amb I’article 14 de I’'Ordre MAM/985/2006.
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inspeccio, assaig 1 certificacié que realitzin, a sol-licitud dels titulars d’autoritzacions

d’abocament. A aquests efectes, “El Ministerio de Medio Ambiente podra establecer los

precios maximos de estos servicios para garantizar la adecuacion entre la actividad

realizada y el coste de la misma

11169 . . .,
. No s’exigeix, en canvi, 1’aprovacido de

I’administraci6 ni la comunicacio6 dels preus.

Quant a les obligacions de les entitats col-laboradores, es detallen a ’article 16. Entre

d’altres, cal destacar les segiients:

Mantenir les condicions que van justificar I’atorgament del titol ™.

Comunicar immediatament a la Direccidé General de 1’ Aigua qualsevol canvi que
es produeixi en les dades que figuren en el Registre especial d’entitats

col-laboradores.
Abstenir-se de realitzar activitats per a les quals no estigui autoritzada.

Comunicar a I’administraci6é hidraulica, quan aquesta ho requereixi, I’inici 1 el
final de qualsevol actuacio realitzada com a entitat col-laboradora, a peticio dels

titulars d’abocaments d’aigiies residuals.

Conservar la documentacid derivada de les seves activitats com a entitat

col-laboradora durant un periode minim de cinc anys.

Remetre a la Direccio General de I’ Aigua, en suport informatic, amb periodicitat
anual 1 a exercici vencgut, una relacio de les actuacions realitzades en 1’ambit de

I’Ordre MAM/985/2006.

Facilitar a 1’administraci6é hidraulica corresponent les dades sol-licitades sobre

les seves activitats com a entitat col-laboradora.

Facilitar les activitats d’inspeccio 1 supervisid que corresponen a 1’administracio

hidraulica en les seves tasques de control de les entitats col-laboradores.

Vetllar per la seva independéncia, imparcialitat i integritat en relacié amb les
instal-lacions o activitats d’empreses en que es realitzin els serveis que

constitueixen la seva activitat com a entitat col-laboradora.

168 Article 14.2 de I’'Ordre MAM/985/2006.
199 Article 15 de I'Ordre MAM/985/2006, paragraf segon.

70 yegeu Iarticle 8.1 de I’Ordre MAM/985/2006.
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- Garantir la confidencialitat de la informacio obtinguda en la seva activitat de

col-laboracio.

3.7. El control de les entitats col-laboradores de I’administracio hidraulica

L’Ordre MAM/985/2006 també incorpora previsions especifiques amb relacié al control
de les entitats col-laboradores per part de 1’administracié publica. Com posen en relleu
PADROS REIG i CASADO CASADO “La potencialidad de la actuacion de las
entidades colaboradoras hidraulicas no puede hacernos olvidar que la potestad
administrativa se halla en manos de la administracion publica. Es ésta la responsable

de las actuaciones de supervision de sus entes colaboradores T

La supervisi6 1 fiscalitzaci6é administrativa en aquest ambit s’articula mitjangant
diferents vies. En primer lloc, I’administracié hidraulica “para verificar la permanente
adecuacion a las exigencias requeridas en el titulo para la realizacion de las labores de
apoyo, podra inspeccionar a las entidades colaboradoras y las actuaciones que

172 Per aquest motiu, les entitats col-laboradores han de permetre I’accés del

realicen
personal inspector de 1’administracié a les seves instal-lacions i a la documentacio

relacionada amb les seves activitats com a entitat col-laboradora.

En segon lloc, el control també pot materialitzar-se mitjancant la preséncia del personal
designat per [D’administracié hidraulica en les actuacions de les entitats

col-laboradores®”.

En tercer lloc, les entitats col-laboradores també estan sotmeses a processos d’avaluacio
de la qualitat de les seves activitats per part de 1’administracié hidraulica per tal de
comprovar la seva permanent adequacid a les tasques que realitzen. Els costos que

origini aquesta activitat de control seran a carrec de la propia entitat col-laboradora®’.

També s’imposa a les entitats col-laboradores 1’obligacié de presentar cada dos anys
una sol-licitud adrecada al Director General de 1’Aigua, que s’ha d’acompanyar d’una

declaraci6 responsable conforme I’entitat segueix mantenint els requisits que van

1 pPADROS REIG, C. i CASADO CASADO, L., “Las entidades colaboradoras...”, cit., p. 189.
172 Article 17.1 de 1’Ordre MAM/985/2006.

3 L article 17.2 de 1'Ordre MAM/985/2006 preveu que “El personal designado por la administracion
hidraulica podra estar presente en cualquier actuacion que realice como entidad colaboradora”.

1% Article 17.3 de I’Ordre MAM/985/2006.
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possibilitat ’obtencié del titol com a entitat col-laboradora o, si s’escau, les
modificacions produides i els documents que les acrediten; i de la copia de la polissa
d’asseguranca de responsabilitat civil, I’aval o altres garanties financeres formalitzades

amb entitats autoritzades, actualitzades d’acord amb els indexs estadistics de preusl75.

En quart lloc, cal tenir en compte que I’incompliment de qualsevol dels requisits i
obligacions establerts per 1’Ordre MAM/985/2006 ¢és causa de revocacio del titol
d’entitat col-laboradora. En particular, “serd causa de revocacion inmediata la
realizacion de las inspecciones, verificaciones y ensayos de forma incompleta o con
resultados inexactos como consecuencia de una comprobacién insuficiente de los
hechos o de la aplicacion deficiente de normas técnicas que haya constatado la
administracion hidraulica. La revocacion del titulo tendra lugar mediante resolucién
del Secretario General para el Territorio y la Biodiversidad, previa audiencia del
interesado en la forma prevista en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun 'y
no dard derecho a indemnizacion” (art. 9.1). La revocaci6 del titol s’ha d’anotar en el

Registre especial d’entitats col-laboradores.

Finalment, I’article 18 de 1’Ordre MAM/985/2006 preveu que “/e]! incumplimiento de
las condiciones establecidas en el titulo de entidad colaboradora se considerard como
accion constitutiva de la infraccion tipificada en el articulo 116.3.c) del texto refundido
de la Ley de Aguas, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, y
sera sancionado de acuerdo con lo establecido en su titulo VII y en el Reglamento de

Dominio Publico Hidraulico”.

No s’inclou, tanmateix, cap previsid en relaci6 amb la possibilitat de que
I’administraci6 pugui revisar les actuacions de les entitats col-laboradores si el titular de
’autoritzacié d’abocament o un tercer manifestessin el seu desacord, possibilitat que, en
canvi, si han introduit altres normes -estatals o autonomiques- reguladores de les entitats

col-laboradores.

4. LESENTITATS COL-LABORADORES EN MATERIA DE RESIDUS

La legislaci6 estatal de residus també inclou alguna referéncia a la intervencio d’entitats

privades en I’exercici de funcions de control 1 inspeccio, tot 1 que aquesta qiiestio no ha

15 Article 17.4 de I’Ordre MAM/985/2006.
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estat objecte de desenvolupament. La Llei 10/1998, de 21 d’abril, de residus*’®, com a
peculiaritat, preveu una figura nova en I’ambit del control i la inspeccio: el
col-laborador en la inspeccid. Aquesta figura s’emmarca en els acords voluntaris i els
convenis de col-laboracié previstos pels articles 87" i 28'"® per tal d’ordenar les
obligacions dels responsables de la introduccio en el mercat de productes generadors de

residus i per a la recuperacio dels sols contaminats.

L’article 31.1 de DI’esmentada Llei estableix que “//Jos acuerdos voluntarios y
convenios de colaboracion a los que se refieren los articulos 8 y 28 deberan contener
mecanismos de seguimiento e inspeccidn del funcionamiento del sistema de gestion. Los
costos del seguimiento e inspeccion se imputaran a los productores y participantes en el

acuerdo”.

I I’article 31.2 preveu que [l]Jos acuerdos voluntarios y convenios de colaboracién
podran prever la figura del colaborador en la inspeccién, cuya funcién sera la de

participar en el seguimiento de la actividad objeto del acuerdo voluntario o convenio

176 Amb anterioritat a aquesta Llei, les normes reguladores dels residus Gnicament havien contemplat de
forma expressa la participacio de laboratoris homologats en la realitzacié de les analisis de les mostres
recollides en les visites d’inspeccio. L’article 45.4 del Reial Decret 833/1988, de 20 de juliol, que aprova
el Reglament per a ’execucié de la Llei 20/1986, basica de residus toxics i perillosos preveia el
lliurament per part de I’inspector d’una porci6é de la mostra presa a un laboratori acreditat per a la seva
analisi. De conformitat amb D’article 45.5 de ’esmentada norma “Una vez realizado el andlisis, el
laboratorio acreditado hara tres copias, enviando una al 6rgano de la Administracion que hizo entrega
de la muestra, para su archivo, una segunda copia al productor o gestor y la tercera copia junto a la
porcion de la muestra que quedo6 en poder de la Administracion y permaneceran en el laboratorio para
ponerla, en caso necesario, a disposicion de la autoridad judicial”. | “Si el titular de los residuos
analizados manifiesta disconofrmidad con el resultado de los anélisis, se procedera a realizar un nuevo
andlisis por otro laboratorio acreditado, cuyo resultado serd definitivo, siendo los gastos de su
realizacién a cargo del titular de los residuos. La manifestacion de disconformidad debera ser realizada
por el titular de los residuos analizados, ante el 6rgano competente que haya ordenado el analisis, en el
plazo de un mes a partir del dia del recibo de la comunicacion del resultado del mismo” .

Y7 1 article 8 de la Llei 10/1998 preveu que “Para el cumplimiento de todas o algunas de las
obligaciones previstas en el apartado 1 del articulo anterior [obligacions nascudes de la posada en el
mercat de productes generadors de residus], los responsables de la puesta en el mercado de productos
gue con el uso se transforman en residuos podran organizar sistemas propios de gestion mediante la
celebracién de acuerdos voluntarios aprobados o autorizados por las Administraciones publicas
competentes, o mediante convenios de colaboracion con éstas .

18 1 "article 28 de la Llei 10/1998 preveu la realitzacié de convenis per a la reparacié dels danys al medi
ambient per sols contaminats: “Las actuaciones para proceder a la limpieza y recuperacion de los suelos
declarados como contaminados podran llevarse a cabo mediante acuerdos voluntarios suscritos entre los
obligados a realizar dichas operaciones y autorizados por las Comunidades Autonomas o mediante
convenios de colaboracion entre aquéllos y las Administraciones publicas competentes. En todo caso, los
costes de limpieza y recuperacion de los suelos contaminados correrdn a cargo del obligado, en cada
caso, a realizar dichas operaciones. Los convenios de colaboracion podran concretar incentivos
econémicos que puedan servir de ayuda para financiar los costes de limpieza y recuperacion de suelos
contaminados”.
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de colaboracion”. Tanmateix, afegeix que “/e/stos colaboradores no tendran la
condicion de inspectores a los efectos de lo establecido en el articulo 29.2*7 .

e : . 180
Aix0 implica negar a aquests “inspectors privats”

el caracter d’agents de ’autoritat i,
en consequéncia negar també la presumpcié de certesa, a efectes probatoris, de les actes

que puguin aixecar en exercici de les seves funcions.

9 D acord amb I’article 29.2 de la Llei 10/1998, “Las personas que realicen las labores de inspeccion
tendran el caracter de agentes de la autoridad y los hechos constatados por ellos y formalizados en acta
gozaran de la presuncion de certeza a efectos probatorios” .

180 Aixi denomina a aquests col-laboradors en la inspecci6 BETANCOR RODRIGUEZ, A., Instituciones
de Derecho Ambiental, La Ley, Madrid, 2001, p. 1057.
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CAPITOL IV

L’EXTERNALITZACIO DE LES FUNCIONS DE CONTROL I INSPECCIO EN
MATERIA DE PROTECCIO DEL MEDI AMBIENT A LA NORMATIVA
AUTONOMICA. EL REGIM JURIDIC DE LES ENTITATS
COL-LABORADORES

Les comunitats autonomes han adoptat posicions diferents en relacié amb la intervencio
d’entitats col-laboradores en 1’exercici de les funcions de control i inspeccié en materia
de proteccio del medi ambient. La gran majoria d’clles possibilita i admet, amb
diferents graus d’intensitat i amb diferent abast material, [’externalitzaci6 de
determinades funcions de control i/o inspeccid ambiental. Aquesta és, sens dubte, la

tendéncia més generalitzada®

. Tanmateix, encara no existeix una regulacié prou
desenvolupada, a nivell autonomic, d’aquest fenomen, essent poques les comunitats
autonomes que han adoptat regulacions globals i especifiques de la intervencio de les
entitats col-laboradores en el control i la inspeccié ambiental. Paradigmatiques en
aquest sentit son les comunitats autonomes d’Andalusia, Catalunya, Murcia 1 Valéncia,

que compten amb normativa especifica en la materia, que sera objecte d’analisi.

Altres comunitats autonomes, en canvi, han evitat ’atribucié de les esmentades
funcions publiques a entitats externes a I’administracid 1 han optat per un sistema de
control ambiental centrat en I’actuacié de 1’administracio i dels seus funcionaris. Aquest
és el cas de Galicia, que compta amb la Llei 1/1995, de 2 de gener, de proteccid
ambiental, que regula ampliament la inspeccio, i amb el Decret 156/1995, de 3 de juny,

. ., . 182
d’inspeccié ambiental 82,

181 Aixi ho adverteix, per exemple, REVUELTA PEREZ, I., “Las nuevas tendencias en la inspeccién
ambiental de las actividades industriales”, a Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim.
185, 2001, p. 136.

182 Sobre aquest model de control i inspeccié ambiental, vegeu, entre d’altres, GARCIA MARCOS, J.,
“Algunas consideraciones sobre la inspeccion ambiental”, a Revista Electrdnica de Derecho Ambiental,
nims. 12-13, 2005 (http://www.cica.es/aliens/gimadus/12-13/INSPECCION%20AMBIENTAL.htm -
altim accés el 14-6-2007-), pp. 8-9; i REVUELTA PEREZ, 1., “Las nuevas tendencias...”, Cit., pp. 137-
138.
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1. EL MODEL ANDALUS: EL DECRET 12/1999, DE 26 DE GENER, QUE
REGULA LES ENTITATS COL-LABORADORES EN MATERIA DE
PROTECCIO DEL MEDI AMBIENT

L’aplicaci6 de la Llei 7/1994, de 18 de maig, de proteccid6 ambiental d’Andalusia i el
seu desenvolupament reglamentari, impliquen I’exercici d’un ampli conjunt de funcions
d’inspeccid i control en matéria de qualitat ambiental. Per a I’exercici d’aquestes
funcions, aquesta comunitat autonoma ha optat per un model d’externalitzacio,
mitjangant la intervenci6 d’entitats col-laboradores de la Conselleria de Medi Ambient, 1
ha procedit a la regulacio d’aquestes entitats, efectuada pel Decret 12/1999, de 26 de
gener, pel qual es regulen les entitats col-laboradores de la Conselleria de Medi
Ambient en matéria de proteccié ambiental.

1.1. El concepte d’entitat col-laboradora

El Decret 12/1999, de 26 de gener, utilitza un concepte ampli d’entitat col-laboradora.
De conformitat amb 1’article 1, son entitats col-laboradores de la Conselleria de Medi
Ambient en matéria de proteccio ambiental “aquellas personas juridicas publicas o
privadas gue obtengan la autorizacion de dicha Consejeria para ejercer las funciones
de ensayo, inspeccion y control en el ambito de la proteccion ambiental enumeradas en
el articulo 3 del presente Decreto”. D’aquesta definicio cal destacar, en primer lloc, que
poden ser entitats col-laboradores tant persones juridiques publiques com privades. I, en
segon lloc, ’amplitud de les funcions que poden exercir aquests ens, ja que no es
limiten a funcions de control i assaig, sin0 que abasta també determinades funcions

. 1
d’inspeccid 8

1.2. Els requisits de les entitats col-laboradores

L’adquisicié de la condicid d’entitat col-laboradora de la Conselleria de Medi Ambient
en materia de proteccid ambiental requereix la concurreéncia d’una série d’elements, del
tot necessaris, per tal de garantir la capacitat d’aquestes entitats per dur a terme les
funcions encomanades per la normativa ambiental andalusa. Es imprescindible, en

aquest sentit, el compliment d’una serie de requisits fixats pel Decret 12/1999, entre els

183 Sobre aquesta qiiestio vid. infra, I’apartat 1.4 d’aquest capitol.
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quals destaca la prévia acreditacio d’aquestes entitats col-laboradores per una Entitat
d’Acreditacio; aixi com l’obtencié de la corresponent autoritzacié administrativa per
part de la Conselleria de Medi Ambient i la inscripcié en el Registre Administratiu

Especial d’Entitats Col-laboradores d’aquesta Conselleria.

A. Els requisits administratius. En especial, I’acreditacio

El Decret 12/1999, de 26 de gener, exigeix que “Las Entidades Colaboradoras de la
Consejeria de Medio Ambiente en materia de Proteccion Ambiental, para ser
autorizadas como tales y siempre gque sus actuaciones vengan dadas por una exigencia
normativa, o que el resultado de las mismas tengan como destinataria a una
Administracion Pablica, deberan estar acreditadas por una Entidad de Acreditacién de
las definidas en la Ley 21/1992, de Industria, para lo que cumplirdn los criterios
recogidos en la norma EN 45004, de Criterios Generales para el Funcionamiento de
los Diversos Organismos que Realizan Inspeccion, y demas Reglamentos y normativa
técnica de aplicacién a la materia para la que se solicite dicha acreditacion” (art. 5).
Aquesta acreditacié garanteix que 1’entitat en qiiestio gaudeix de la competencia técnica
necessaria per a exercir les funcions encomanades per la normativa vigent'®* i
constitueix un requisit sine qua non per a poder obtenir la posterior autoritzacio per part

de I’administraci6 i la inscripci6 en el Registre corresponent®,

A més d’obtenir aquesta acreditacio, les entitats col-laboradores han de complir els

requisits seguents:

18 CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares de funciones de autoridad. Control,
inspeccion y certificacion, Comares, Granada, 2003, posa de manifest que I’acreditacio significa, en
termes generals, “dar testimonio mediante un documento fehaciente de que un sujeto ostenta unas
determinadas facultades para desarrollar o prestar una actividad concreta. La acreditacién, en sentido,
amplio, es una actividad de simple comprobacién. La Entidad de acreditacién certifica que un
Organismo cumple con las caracteristicas, condiciones y requisitos técnicos indispensables de aptitud,
establecidos normativamente para ejercer determinada funcién. En otras palabras, mediante la
acreditacion se prueba la aptitud y la competencia técnica, e incluso econdmica, material y de personal,
de una determinada entidad para ejercer, en este caso, las funciones publicas de inspeccién, control y
certificacion ” (p. 146).

8 En relaci6 amb la naturalesa juridica de la funcié d’acreditaci6 duta a terme per una Entitat
d’Acreditacid, s’ha plantejat a la doctrina (en relacié amb les entitats d’acreditacié en el marc de la Llei
d’Industria) el debat sobre si es tracta d’una funcié de caracter public; o Unicament d’una funci6 de
certificacio de la capacitat teécnica dels agents col-laboradors, estant en ma publica la facultat d’atorgar
validesa i efectes juridics publics a les actuacions d’aquests agents (seria ’autoritzacid administrativa
posterior la que concediria validesa a les funcions exercides per aquests organismes). Es exponent de la
primera linia, per exemple, GARCIA URETA, A, La potestad inspectora de las Administraciones
publicas, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2006, pp. 265-267; i de la segona CANALS AMETLLER, D.,
El ejercicio por particulares..., cit, pp. 148-149.
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b)

d)

f)

Tenir personalitat juridica propia.

Tenir suficient personal i que reuneixi la competéncia técnica i professional i
I’experiéncia necessaries per a realitzar les funcions per a les quals es sol-liciti

I’autoritzacid com a entitat col-laboradora.

Disposar d’instal-lacions, equips i elements materials adequats per a determinar
els contaminants que es precisin, aixi com per a complir amb la resta de funcions
encomanades. Les entitats col-laboradores que actuin en els camps de la presa de

mostres i analisi de contaminants hauran de disposar de laboratori propi®®.
Tenir, almenys, una delegacié a Andalusia.

Tenir cobertes les responsabilitats civils que puguin derivar-se de la seva
actuacio, mitjangant la corresponent polissa d’asseguranca, “cuya cuantia
minima se cifra en una cobertura de 200 millones de pesetas, sin que la cuantia
de la poliza limite dicha responsabilidad”, | quedara anualment actualitzada en
funcié de la variacido de I’index de preus al consum. Tanmateix, si el camp
d’actuacio es redueix a les mesures de sorolls i/o vibracions, o a la prevencio
ambiental, la quantia d’aquesta asseguranca es determinara en cada cas després

de la sollicitud d’autoritzacio.

Disposar de procediments especifics per al tractament de les reclamacions que es
puguin rebre de clients o altres parts afectades per les seves activitats i mantenir

un arxiu amb totes les reclamacions rebudes i actuacions adoptades al respecte.

B. L’autoritzaci6 1 la inscripcid en el Registre Administratiu Especial d’Entitats

Col-laboradores i en el Registre d’Establiments Industrials d’ Andalusia

A més del compliment dels requisits anteriors i1 de l’obtencié de la corresponent
acreditacio, I’actuacié com a entitat col-laboradora de la Conselleria de Medi Ambient

en matéria de protecciéo ambiental a Andalusia requereix 1’obtencié d’una autoritzacio

188 D’acord amb Particle 5.c) del Decret 12/1999, “En el caso de que la Entitad Colaboradora requiriera
el auxilio de un laboratorio ajeno a la misma, deberd indicarlo expresamente en su solicitud. En
cualquier caso, los laboratorios, propios 0 ajenos, siempre que actden en el campo de determinaciones
analiticas obligatorias reglamentariamente, deberan cumplir la norma EN 45001, de Criterios Generales
para el Funcionamiento de los Laboratorios de Ensayo, y estar acreditados al efecto”.
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administrativa. Aquesta autoritzacié [’atorga el Director General de Proteccio

Ambiental de la Conselleria de Medi Ambient de la Junta d’ Andalusia’®’.

Els interessats a actuar com a entitat col-laboradora han de presentar davant d’aquesta
Conselleria la sol-licitud d’autoritzacié i d’inscripcié en el Registre Administratiu
Especial, acompanyada de la documentacié corresponent'®®. La resolucié d’autoritzacio,
que ha de ser publicada al Butlleti Oficial de la Junta d’Andalusia, ha de concretar les
funcions i els camps d’actuacidé pels quals s’atorga, aixi com I’ambit territorial
d’actuacid i1 les condicions especifiques que s’imposin a I’entitat col-laboradora. En
relacio6 amb el termini de vigéncia d’aquesta autoritzacid, coincideix amb el de
I’acreditaci6 que li dona suport. L’autoritzacié també podra ser suspesa o revocada quan

ho sigui la seva acreditaci6™®’.

Les autoritzacions son, doncs, de caracter temporal, pero0 poden ser objecte de
renovacid. Com disposa I’article 7.3 in fine del Decret 12/1999, de 26 de gener, “La
Entidad Colaboradora deberd renovar el certificado de acreditacion antes de la
finalizacion del plazo de validez del mismo. No obstante, si las circunstancias asi lo
aconsejasen, se podra prorrogar la autorizacion con la mera demostracion de haber
iiciado el tramite de renovacion, por un plazo igual al que establezca la Entidad de
Acreditacion para la emision de dicho certificado, debiendo acreditarse todo ello

documentalmente”.

En cas de denegacidé de I’autoritzacid, s’haura de motivar la resolucio, “bien por el

incumplimiento de las exigencias contenidas en el presente Decreto, bien por cualquier

187 Article 7.1 del Decret 12/1999, de 26 de gener.

188 Ta sol-licitud, segons I’article 6 del Decret 12/1999, de 26 de gener, ha d’anar acompanyada de la
documentaci6 segient: acreditacié de la personalitat juridica i normes de funcionament intern; memoria
detallada de les activitats a desenvolupar per 1’entitat, com a entitat col-laboradora en matéria de medi
ambient; certificacio d’acreditacié o acreditacions per a 1’activitat per la qual es sol-licita 1’autoritzacio,
emes per una Entitat d’Acreditacid, sempre que la sol-licitud es refereixi a aquells suposits recollits pel
paragraf primer de ’article 5 del Decret 12/1999; determinacié de 1’ambit territorial d’actuacio; relacio
del personal de plantilla, indicant titulacié académica i lloc de residéncia; relacié d’instal-lacions, equips i
elements materials de queé disposa I’Entitat per a realitzar les seves tasques; copia de la polissa
d’asseguranca per a cobrir les responsabilitats derivades de la seva actuacio; i documentacio acreditativa
dels acords técnics que hagi subscrit amb empreses especialitzades similars (en el cas que aquesta
empresa especialitzada sigui el laboratori que, de forma principal, vagi a donar el suport analitic a I’entitat
col-laboradora, en aquesta documentacidé s’han d’incloure les segiients dades del laboratori: nom i
domicili social, relacid numerica per titulacioé o grau d’especialitzacio del personal en plantilla, relacié de
tecniques disponibles i equipament principal especific i relacié de les acreditacions amb qué compta el
laboratori).

189 Vegeu els apartats 2 i 3 de article 7 del Decret 12/1999, de 26 de gener.
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causa gl’ave190 que haya motivado la exclusion del Registro con anterioridad” (art. 7.5
del Decret 12/1999). | les resolucions del Director General de Protecci6 Ambiental
sobre autoritzacio d’entitats col-laboradores es poden recorrer, mitjangant el recurs

d’alcada, davant el Conseller de Medi Ambient™.

Concedida 1’autoritzacié com a entitat col-laboradora, el Director General de Proteccid
Ambiental acordara la seva inscripcio automatica en el Registre Administratiu Especial
d’Entitats Col-laboradores de la Conselleria de Medi Ambient en matéria de Proteccid
Ambiental*®2. Sens perjudici de la inscripcié de les entitats col-laboradores en aquest
Registre, també és obligatoria la inscripcidé en el Registre d’Establiments Industrials

d’Andalusia®®.

1.3. El Registre Administratiu Especial d’Entitats Col-laboradores

El Decret 12/1999, de 26 de gener, crea el Registre Administratiu Especial d’Entitats
Col-laboradores de la Conselleria de Medi Ambient en matéria de Proteccié Ambiental,
que ¢és public i esta adscrit a la Direccid6 General de Protecci6 Ambiental d’aquesta

Conselleria.
En aquest Registre han de constar les dades seguents:
a) Dades identificatives de I’entitat col-laboradora.
b) Dades del personal en actiu amb qui compta.
c) Mitjans tecnics de qué disposa.
d) Entitat asseguradora i quantia de la polissa de responsabilitat civil.
e) Les condicions especifiques que s’hagin imposat.

f) Camp o camps d’actuacio i actuacions per les quals s’ha concedit 1’autoritzacio,

aixi com contaminants a analitzar i metodologia a utilitzar, si s’escau.

g) Periode de validesa de 1’autoritzacio.

%0 D’acord amb I’article 7.5 del Decret 12/1999, de 26 de gener, “Se considerarén causas graves el
incumplimiento de los requisitos contenidos en el articulo 12, asi como la falta a los principios de
imparcialidad y objetividad”.

191 Article 7.6 del Decret 12/1999, de 26 de gener.
192 Article 8 del Decret 12/1999, de 26 de gener.
193 \egeu I’article 4.3 del Decret 12/1999, de 26 de gener.
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h) Qualsevol altra que es determini pel Conseller de Medi Ambient.

1.4. Els camps d’actuacio i les funcions de les entitats col-laboradores de la
Conselleria de Medi Ambient en matéria de proteccio ambiental

Les entitats col-laboradores de la Conselleria de Medi Ambient en matéria de proteccio

ambiental podran actuar en els camps segiients'**:

a) Contaminacié atmosférica produida per qualsevol forma de materia o energia.
b) Control d’abocaments i qualitat de les aigiies.

¢) Residus i sols contaminats.

d) Prevencié ambiental.

Pel que fa referéncia a les funcions que podran exercir aquestes entitats col-laboradores,
el Decret 12/1999, independentment de les actuacions que I’administracié exerceixi en
I’ambit de les seves competencies, recull una serie de funcions, tant de caracter general

com especific'®®. Entre les funcions generals, cal destacar les segiients:

a) El dictamen sobre els projectes de noves activitats, ampliacions, modificacions o
trasllats, en relacio amb el compliment de les condicions establertes en les

normes tecniques que siguin aplicables per rad de proteccié del medi ambient.

b) La certificacio, prévia a la posada en marxa d’una nova activitat, la seva
ampliacio, modificacid o trasllat, de que 1’execuciod del projecte ha complert amb
les condicions técniques i prescripcions reglamentaries relatives a la proteccid
del medi ambient. Concretament, s’ha de certificar el compliment de les
condicions imposades en la resolucio del procediment de prevencié ambiental

corresponent.

c) La inspeccié durant la posada en marxa d’una nova activitat, ampliacio,
modificacio o trasllat, per tal de comprovar el respecte als limits legals establerts

d’emissid o generacid de contaminants.

194 Article 2 del Decret 12/1999, de 26 de gener.
1% Vegeu Iarticle 3 del Decret 12/1999, de 26 de gener.
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d) La realitzaci6 d’inspeccions amb objecte de comprovar que es continuen
complint les condicions ambientals establertes a les autoritzacions

administratives, de tot tipus d’activitats, instal-lacions i actuacions.

e) El dictamen sobre I’eficacia i estat de conservacid de les mesures correctores

adoptades.
I, entre les funcions especifiques

a) La realitzacio de controls periodics i de mesures d’autocontrol d’emissions a
I’atmosfera i nivells de qualitat de 1’aire, amb 1’objecte de verificar i comprovar

el compliment de les normes de qualitat ambiental'*®.

b) La certificacid, calibracié i el contrast dels aparells de mesura en continu

d’emissid de contaminants.

c) La caracteritzacié qualitativa i quantitativa dels abocaments per a la sol-licitud

d’autoritzacio d’abocament.

d) La realitzacio de controls periodics i de mesures d’autocontrol d’abocaments
amb I’objecte de comprovar la cumplimentaciéo dels extrems fixats en les

corresponents autoritzacions i la resta legalment exigibles.

e) Les operacions de presa de mostres, analisis, verificacié i altres dirigides a

identificar contaminants.

f) El dictamen o informe sobre el projecte, funcionament, resultats i rendiment
efectiu de les instal-lacions de tractament d’aigiies residuals o d’altres mesures
correctores i proposta de solucions alternatives en el cas que aquelles siguin

insuficients.

g) L’estudi sobre I’avaluaci6 dels efectes dels abocaments sobre el medi receptor i
compliment dels objectius de qualitat establerts, deteccid d’anomalies 1 possibles

causes.

h) L’estudi dels nivells de contaminacié o de les concentracions de fons a les

aigies.

1) Els estudis d’ecotoxicitat.

1% Sinclou en aquest apartat la mesura de sorolls i vibracions quan reglamentariament aixi es disposi, 0
quan s’hagi de demostrar el compliment de la normativa vigent.
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J) La certificacio, prévia a la posada en marxa d’un sistema de tractament d’aigiies
residuals, la seva modificacié o ampliacio, conforme I’execucioé de 1’obra s’ha

realitzat segons projecte.

k) L’avaluacio de I’estat i funcionament dels emissaris submarins i 1’obra terrestre

corresponent.

I) Les operacions de presa de mostres, analisis, verificacio i altres dirigides a

identificar i caracteritzar residus i sols contaminats.

m) Inspeccio i informe a empreses productores de residus perilloses, abans de ser

autoritzades.

n) Inspeccio i informe a instal-lacions de gestio de residus abans de ser autoritzades

0 per a la renovacio de les autoritzacions.

0) Inspeccid i informe previ a les autoritzacions administratives de les activitats de

valoritzacio i eliminacio de residus.

p) Les comprovacions que la Conselleria de Medi Ambient estimi necessaries
sobre les mesures correctores imposades en els procediments de prevencio

ambiental.

Es tracta d’amplies funcions en matéria de proteccié ambiental, tant d’assisténcia
tecnica a I’administracid com de certificacio 1 d’inspeccio. Precisament, la inclusio de
funcions d’inspecci6 és I’aspecte més destacable de la regulacio de les entitats
col-laboradores duta a terme per Andalusia, atés que aquesta gliestié ha suscitat un
ampli debat doctrinal. Efectivament, a la doctrina administrativista hi ha dues posicions
en relacio amb I’admissid o no de que les entitats col-laboradores de 1’administracid
puguin exercir funcions d’inspeccio™®’. Un sector doctrinal ha interpretat que si bé esta
justificada la realitzacid per part d’aquestes entitats de funcions d’assisténcia a
I’administracié (una activitat técnica d’analisi, la intervencid per a 1’acreditacidé de
determinades dades exigides per la legislacio -per exemple, a efectes de 1’atorgament,
modificacio o renovacio de determinades autoritzacions-...) haurien de quedar fora del
seu radi d’acci6 les funcions propiament inspectores, de substitucid de I’administracio,
en les quals esta en joc una potestat publica de gran transcendencia per a tercers, ja que

constitueix un pas previ per a actuacions publiques de gran incidéncia, com I’exercici de

197 Sobre les diferents posicions doctrinals al respecte, vegeu GARCIA URETA, A., La potestad
inspectora..., cit., pp. 249-252.
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la potestat sancionadora o la potestat de revocacié d’algunes autoritzacions'®®. Altres
autors, en canvi, admeten la realitzacio d’activitats d’inspeccid enteses com a simple
control material'®®; o van més enlla justificant I’exercici per aquestes entitats de

veritables funcions inspectores, no limitades a aquest control*®.

1.5. Les obligacions de les entitats col-laboradores

El Decret 12/1999, de 26 de gener, també regula ampliament les obligacions de les
entitats col-laboradores de la Conselleria de Medi Ambient en materia de proteccio
ambiental. De conformitat amb 1’article 12, estan obligades a

a) Mantenir els requisits que van justificar la seva autoritzacid i compliment de les

. . . ., 201
obligacions que comporta I’acreditacio o

b) Comunicar a les corresponents Delegacions Provincials de la Conselleria de
Medi Ambient tant I’inici com la finalitzacié de qualsevol actuacié que, com a

entitat col-laboradora, es realitzi, amb una antelacido minima d’un dia.

c) Observar i fer observar les mesures de seguretat i prevenci6 de riscos laborals

que estableix la normativa vigent per al desenvolupament dels seus treballs.

d) Facilitar a les Delegacions Provincials de la Conselleria de Medi Ambient totes
les dades i informes que els siguin sol-licitats en relaci6 amb les seves
actuacions. Els arxius i informes realitzats han d’estar a plena disposicio de
I’administracio.

202

e) Dur el corresponent Llibre de Registre”™, on s’incloura informacioé sobre la

relacio actualitzada del personal en plantilla dedicat a la realitzacio de treballs

1% Aquesta és la posici6 de GALERA RODRIGO, S., La responsabilidad de las Administraciones
Publicas en la prevencion de dafios ambientales, Montecorvo, Madrid, 2001, pp. 107 i ss.; MACERA, B.
F., El deber industrial de respetar el ambiente. Anélisis de una situacién pasiva de Derecho publico,
Marcial Pons, Madrid, 1998, pp. 304 i ss.

1% vid. PADROS REIG, C., Actividad administrativa y entidades colaboradoras. Especial referencia a
su actuacion en el Estado autonémico y a las implicaciones econémicas de su régimen juridico, Tecnos,
Madrid, 2001, pp. 19-25.

200 Aquest és el cas de CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit, p. 282.

1 Tingueu en compte també I’article 9 del Decret 12/1999, d’acord amb el qual “Las Entidades
Colaboradoras estan, asimismo, obligadas a mantener las condiciones y requisitos que sirvieron de base
para su autorizacion, debiendo comunicar previamente cualquier modificacion de los mismos a la
Consejeria de Medio Ambiente, acompafiada, en su caso, del informe o certificado de la Entidad de
Acreditacion”.
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com a entitat col-laboradora; la relacié actualitzacio dels mitjans tecnics de que
disposen; la relacio de les actuacions que duguin a terme com a entitats
col-laboradores; i la relacié actualitzada dels calibratges dels equips de presa de

mostres i analisis de que disposen.

f) Deure de respectar el secret professional per part del personal al servei de les
entitats col-laboradores, atés que les informacions obtingudes en I’exercici de les

seves funcions tenen caracter confidencial.

g) Notificar a la Direccid General de Protecci6 Ambiental de la Conselleria de
Medi Ambient les tarifes que es proposa aplicar, desglossant les partides que les

componen.

En relacio amb els drets de les entitats col-laboradores, el Decret no en fa una regulacié
detallada. Tanmateix, el principal dret de qué gaudeixen és el de percebre els preus
corresponents per la prestacio dels seus serveis. A més, son les propies entitats
col-laboradores qui fixen aquestes preus. No es tracta, en conseqiiencia, de tarifes
sotmeses a la previa aprovacié administrativa, si bé hauran de ser notificades
préviament a 1’administracié competent (la Direccié General de Proteccié Ambiental de

la Conselleria de Medi Ambient)?®.

1.6. El control de les entitats col-laboradores en matéria de proteccié del medi

ambient

El Decret 12/1999 també articula una serie de mecanismes de control de les entitats
col-laboradores en materia de proteccid del medi ambient.. Malgrat I’ampli abast de
I’actuaci6é de les entitats col-laboradores en matéria de proteccid del medi ambient
derivat d’aquest Decret, s’ha de tenir present que el responsable i controlador ultim de
I’actuacié d’aquests ens és 1’administracio publica -concretament, la Conselleria de
Medi Ambient-.

22 D’acord amb Darticle 12.¢.4 del Decret 12/1999, “Este Libro de Registro podrd ser consultado por la

inspeccidn oficial cuantas veces lo estime oportuno, la cual anotara en el mismo el motivo, contenido y
resultado de la inspeccidn. Los Libros que se hayan completado se archivaran durante cinco afios por lo
menos”.

203 Vegeu Iarticle 12.g) del Decret 12/1999, de 26 de gener. Una obligacié similar de comunicacié prévia
dels preus a I’administracio es recull a I’article 24 del Decret catala 170/1999, de 29 de juny, pel qual
s’aprova el Reglament provisional regulador de les entitats ambientals de control; i a la disposici6
addicional 1* del Decret de la Comunitat Valenciana 229/2004, de 15 d’octubre.
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El control sobre les entitats col-laboradores es materialitza, en primer lloc, en la
imposicio de determinades obligacions a aquests ens, per tal de facilitar el control de
I’administracid (per exemple, han de comunicar qualsevol modificacié de les condicions
de I’acreditacio o 1’autoritzacid, aixi com 1’inici i1 finalitzacidé de les seves actuacions;
facilitar a les delegacions provincials de la Conselleria de Medi Ambient les dades i
informes que els siguin sol-licitats; dur el corresponent Llibre Registre; mantenir a
disposicio de la Conselleria de Medi Ambient un arxiu de totes les reclamacions i

accions adoptades al respecte...).

En segon lloc, es faculta a la conselleria competent en medi ambient, per si mateixa o
per mitja de qualsevol altra entitat que designi, per a inspeccionar a les entitats
col-laboradores en qualsevol aspecte relatiu a la seva autoritzacié o a les seves

204

actuacions” . Aixi mateix, en cas de modificacio de les condicions de ’acreditacio o de

I’autoritzacid, ¢és competent per a resoldre sobre el manteniment o no de

. ., 2
’autoritzacio®®.

En tercer lloc, cal tenir en compte que I’incompliment de qualsevol dels requisits i
obligacions establerts en el Decret 12/1999, de 26 de gener, son causa de revocacio de
Iautoritzacié com a entitat col-laboradora de la Conselleria de Medi Ambient®®. La
revocacié d’aquesta autoritzacié es realitza mitjancant una resolucié del Director
General de Proteccidé Ambiental i requereix la prévia audiéncia de I’interessat en la
forma prevista en la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comt. Aquesta resolucié s’ha
de dictar en el termini d’un mes a comptar des de la finalitzaci6 del tramit d’audiéncia a
I’interessat. Contra aquesta resolucid es podra interposar el corresponent recurs
administratiu (recurs d’al¢ada) davant el Conseller de Medi Ambient. A més, “En los
casos de revocacion de la autorizacion o cese de la actividad de una Entidad

Colaboradora, el titular de ésta debera entregar la documentacién ligada a su

204 Article 13 del Decret 12/1999, de 26 de gener, que també preveu que els costos derivats de la
inspeccid seran a carrec de 1’entitat inspeccionada. La disposici6 final 2* “faculta al Consejero de Medio
Ambiente para establecer los procedimientos, periodicidad y tarifas aplicables a las inspecciones a
Entidades Colaboradoras que se regulan en el arz. 13 del presente Decreto”.

2% "article 9, paragraf segon, del Decret 12/1999 estableix que “La Consejeria de Medio Ambiente, a la
vista de las modificaciones y, en su caso, del informe o certificado de la Entidad de Acreditacion,
resolvera sobre el mantenimiento o no de la autorizacion y publicara su Resolucidn en el Boletin Oficial
de la Junta de Andalucia”.

208 Vegeu Iarticle 10 del Decret 12/1999, de 26 de gener.
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actuacion como tal a la Consejeria de Medio Ambiente, la cual publicara en el Boletin

Oficial de la Junta de Andaluciia la revocacion o cese” (art. 7.4 del Decret 12/1999).

Finalment, cal tenir en compte que I’incompliment de les obligacions establertes en el
Decret 12/1999 sera sancionat conforme a la Llei 7/1994, de 18 de maig, de proteccio

ambiental, i la resta de la normativa que resulti d’aplicacio.

1.7. Les reclamacions

La normativa andalusa també incorpora un sistema de reclamacions enfront 1’actuacio
de les entitats col-laboradores. Concretament, possibilita, primerament, una reclamacio
per part de I’interessat davant la propia entitat col-laboradora i, en cas de desacord,
davant la Conselleria de Medi Ambient. En aquest sentit, I’article 11.2 del Decret
12/1999 preveu que “[cJuando del protocolo, acta, informe o certificacion de una
Entidad Colaboradora resulte un incumplimiento de la normativa, de las condiciones
de una autorizacién o de cualquier otra obligacion, el interesado podra manifestar su
disconformidad ante la Entidad Colaboradora y, en caso de desacuerdo, ante la

Consejeria de Medio Ambiente.”.

D’acord amb la mateixa disposicio, “/e/sta requerira a la Entidad Colaboradora los
antecedentes y practicard las comprobaciones que correspondan, dando audiencia al
interesado en la forma prevista en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
resolviendo en el plazo de tres meses si es 0 no correcto el control realizado por la
Entidad Colaboradora. En tanto no exista una revocacion de la actuacion de control
por parte de la Administracion, el interesado no podréa solicitar el mismo control de

otra Entidad Colaboradora”.

S’obliga, aixi mateix, a les entitats col-laboradores, a disposar de procediments
especifics per al tractament de les possibles reclamacions rebudes i a mantenir a
disposicio de la Conselleria de Medi Ambient un arxiu amb totes les reclamacions i

accions adoptades al respecte®”.

207 \/egeu els articles 5.f) i 11.1 del Decret 12/1999, de 26 de gener.
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2. EL MODEL CATALA

Catalunya, a diferéncia d’altres comunitats autonomes, ha optat tradicionalment per la
col-laboracié externa en matéria de proteccio del medi ambient, ja des de 1’aprovacid
del Decret 230/1993, de 13 de juliol, sobre I’exercici de les funcions d’inspecci6 i
control en 1I’ambit de la proteccié del medi ambient, essent “el paradigma en lo que se
refiere a la regulacion de la colaboracion externa en materia de inspeccion

,,208 . ., . .. .
. La intervencié d’entitats col-laboradores en 1’exercici de funcions

ambiental
publiques de vigilancia 1 control de les instal-lacions industrials ha rebut I’impuls
definitiu amb la seva incorporacié en la normativa reguladora de la prevencié i el
control integrats de la contaminacid, nascuda a partir de la Llei 3/1998, de 27 de febrer,
de la intervenci6 integral de 1’administracio ambiental i regulada actualment, de forma
transitoria, en el Decret 170/1999, de 29 de juny, que aprova el Reglament provisional
de les entitats ambientals de control. En abséncia d’un marc normatiu general regulador
de les entitats col-laboradores en materia ambiental, aquest Decret, que regula la
col-laboraci6 externa en el marc de la prevencid i control integrats de la contaminacio,
aixi com altres normes sectorials ambientals (sobre soroll, contaminacié lluminosa,
residus, proteccid de I’atmosfera...), que també apel-len a la intervencié d’entitats
col-laboradores, constitueixen 1’unica regulacié aplicable a un fenomen en clara
expansio, una regulacié dispersa i necessitada d’un marc normatiu global, coherent i
complet que doni una resposta satisfactoria als principals conflictes que planteja la
privatitzacié de determinades funcions publiques en el camp de la proteccié del medi
ambient. Recentment, la col-laboracié externa en materia ambiental ha rebut un nou
impuls mitjancant la incorporacio de I’activitat de verificacio 1 de la figura dels
verificadors acreditats en el marc de la normativa reguladora del comerc de drets
d’emissié de gasos amb efecte d’hivernacle, de la ma del Decret 397/2006, de 17
d’octubre, d’aplicacié del regim de comer¢ de drets d’emissié de gasos amb efecte
d’hivernacle 1 de regulacid del sistema d’acreditacid6 de verificadors d’informes

d’emissi6é de gasos amb efecte d’hivernacle.

28 GARCIA MARCOS, J., “Algunas consideraciones sobre la inspeccion ambiental”, a Revista
Electronica de Derecho Ambiental, nims. 12-13, 2005, p. 19 [http://www.cica.es/aliens/gimadus/12-
13/INSPECCION%20AMBIENTAL.htm -Gltim accés el 14-6-2007-]; i REVUELTA PEREZ, 1., “Las
nuevas tendencias en la inspeccion ambiental de las actividades industriales”, a Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 185, 2001, p. 137.
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En la mesura que a Catalunya no existeix un model global de regulacid de les entitats
col-laboradores en materia de proteccié del medi ambient -existent, en canvi, en altres
comunitats autonomes, com Andalusia, Mdrcia i Valéncia-, a continuacio s’analitza el
model de col-laboracio externa pel qual s’ha optat en els principals ambits d’intervencio
que compten amb una regulacio especifica. S’analitza, en primer lloc, el model instaurat
pel Decret 170/1999, de 20 de juny; en segon lloc, el del Decret 397/2006, de 17
d’octubre; 1, finalment, s’apunten també¢ altres regulacions sectorials ambientals que han

donat entrada a les entitats col-laboradores de 1’administracio.

2.1. Les entitats col-laboradores en el marc de la prevencio i control integrats de la
contaminacio: el Decret 170/1999, de 20 de juny, pel qual s’aprova el Reglament

provisional regulador de les entitats ambientals de control

A. Caracteritzacio de les entitats col-laboradores de 1’Administracid a la normativa
objecte d’estudi

La Llei del Parlament de Catalunya 3/1998, de 24 de febrer, de la intervencio integral de

20 a la disposici6 addicional

I’Administracié6 ambiental (en endavant Llei IIAA)
cinquena, habilita al Govern per fixar el régim provisional del sistema acreditatiu de les
entitats col-laboradores de I’ Administracid, mentre no es reguli per llei del Parlament.
Agquesta habilitacié es materialitza en el Decret 170/1999, de 29 de juny, pel qual
s’aprova el Reglament provisional regulador de les entitats ambientals de control. El
Reglament juntament amb 1’expressio “entitat ambiental de control” utilitza 1’expressio
“entitat col-laboradora de I’ Administraci”?'°, encara que la primera s’utilitza de forma
generalitzada ja que remarca la funci6 de control que porten a terme i 1’ambit ambiental

d’aquest control.

29 Aquesta norma estableix un nou model d’intervencié ambiental que significa, entre d’altres qiiestions,
un trencament amb el model uniformista del RAC, que preveia un mateix procediment per a totes les
activitats. En canvi, a la Llei 3/1998 les activitats es classifiquen en diferents grups, en funcio de la seva
incidéncia ambiental més o menys elevada, de manera que la intervencié administrativa de prevencio i
control variara en funcié de les agrupacions efectuades, podent distingir entre els régims d’autoritzacié
ambiental, de Ilicéncia ambiental i de comunicacio, en ordre decreixent a la incidéncia ambiental de les
activitats contemplades en els diversos annexos de la Llei (annexos I, 11.1, 11.2, 111).

20 v/id. I’article 3 a) i e).
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El Reglament citat defineix la “entitat ambiental de control” a I’article 3 com a: “entitat

col-laboradora del Departament de Medi Ambient, constituida per una empresa, 0

agrupaci6 d’aquestes amb caracter estable, de caracter public o privat, que obté

I’acreditacidé per exercir les funcions de control que determina la Llei 3/1998, de la

intervencio integral de I’ Administracié ambiental”.

Ens pot ser Util, per tenir un coneixement més profund d’aquestes entitats, ressaltar les

seves notes caracteristiques. En aquest punt seguirem a OJEDA MARIN?, encara que

farem puntualitzacions i comentaris concrets en base a la normativa que és objecte del

nostre estudi i a aportacions d’altres autors:

Personalitat juridica-privada. L’autor exclou les entitats col-laboradores amb
personalitat juridica pablica perqué es situen fora dels limits del seu treball. Malgrat
aixo existeixen empreses amb aquesta personalitat que desenvolupen les funcions
d’una entitat col-laboradora i el que és més important en I’ambit del nostre treball
les “entitats ambientals de control”, d’acord amb la definici6 de D’article 3 del

Decret 170/1999, poden tenir caracter public.

Desenvolupen tasques tecniques. A les “entitats ambientals de control” de la
normativa estudiada se’ls encomana la realitzacié de les funcions de control que
determina la Llei 3/1998, de la intervenci6 integral de 1’Administracié ambiental.
Aquestes funcions de control s’hauran de portar a terme d’acord amb el que
estableix 1’apendix III del Decret citat on es fixen les operacions a realitzar per
aquestes entitats. De la lectura d’aquestes operacions es constata el seu caracter

técnic.

Caracter subsidiari de la seva actuacié. Segons 1’autor citat aquesta caracteristica
significa que només actuaran les entitats quan 1’Administracio, al no poder portar a
terme la funcid de control directament, exigeixi a I’interessat que s’adreci a una
entitat col-laboradora. Aquesta caracteristica de la subsidiarietat es troba totalment
debilitada degut al protagonisme que han assolit aquestes entitats i davant la
mancang¢a de mitjans técnics 1 humans de I’Administracié. De I’analisi de la Llei
ITAA es dedueix que pel que fa a les activitats de I’annex I i de I’annex II.1, de la

Llei 3/1998, la previsio és que la funcié de control la porti sempre a terme una

21 OJEDA MARIN, “Entidades privadas colaboradoras con la Administracion en el &mbito técnico”, en
Libro homenaje a José Antonio Garcia Trevijano Fos, Madrid, Colegio Universitario de Estudios
Financieros, 1982, pp. 613 a 615.
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entitat ambiental de control. En canvi, pel que fa a les activitats de I’annex I1.2 1 111
es deixa oberta la possibilitat, a través de la reglamentacié municipal, de que la
funcid de control la porti a terme el propi Ajuntament. En el cas de que
I’ Ajuntament respectiu no estableixi aquest sistema, la funcié de control s’haura de
portar a terme a través de les entitats ambientals de control. En conclusid, sembla ser
que el caracter subsidiari de I’actuacio de les entitats ambientals de control només es

compleix en relacio a les activitats de ’annex 11.2 1 II1.

- Resten subjectes a una reglamentacié especial i a un fort control administratiu.
Aquesta nota caracteristica es dedueix clarament d’una simple lectura del Decret
170/1999. En relacio a aquesta questi6 BERMEJO VERA afirma que el fenomen
liberalitzador de la economia pel qual certes activitats i serveis d’interés public sén
portats a terme per empreses col-laboradores o subjectes privats comporta, com a
compensacio logica, que augmenti el nivell de regulacié i de control public sobre el

- A . : 1 212
sector “abandonat” per I’ Administraci6. Aixi ho exigeixen els interessos publics™™.

- Responsabilitat directa de les entitats en les activitats realitzades. Aquesta
caracteristica ¢s reflexa nitidament a I’article 25 del Decret 170/1999 quan estableix
que “les entitats ambientals de control seran responsables per si mateixes dels seus
dictamens i actuacions”. Com a conseqiiéncia d’aix0 s’obliga a les entitats a
subscriure una asseguranca per cobrir les responsabilitats derivades de la seva
actuacio (article 11.2 Decret 170/1999).

Tant al Decret 136/1999, de 18 de maig, pel qual s’aprova el Reglament general de
desplegament de la Llei 3/1998, de 27 de febrer, de la intervencio integral de
I’administraci6 ambiental, com al Decret 170/1999, s’evidencia que aquestes entitats es
creen, un cop 1’Administracié ha optat per evitar els problemes de gesti6 de les
actuacions de control i de creixement del seu aparell i de la seva despesa®*®, per suplir la
manca de capacitat técnica, de personal 1 de material que pateix 1’Administracio per

214

desenvolupar les tasques de control de les activitats que té al seu carrec””, tenint en

212 vid. el seu article titulat “La Administracion inspectora” a Revista de Administracién Publica, nam.
147, 1998, pp, 41-42 i el proleg de I’obra de RIVERO ORTEGA, El Estado vigilante, Madrid, Tecnos,
2000, p.20.

213 En relaci6 a aquesta opci6 es interessant consultar I’article de SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO
BAQUER, “Reflexiones sobre las privatizaciones” a Revista de Administracion Publica, nim. 144, 1997,
pp. 13-23.

24 OJEDA MARIN enumera les raons que fonamenten la col-laboracié d’aquestes entitats amb
I’ Administracio a op. cit., p. 611. Segons I’autor citat basicament soén les segiients: estalvi economic i
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compte que el mon de la tecnica i els riscos que genera €s un sector en constant
evolucié?®, que fa que només el coneguin els experts. Aquest moén es desenvolupa i
progressa en 1’ambit privat, per aquest motiu els mitjans i els subjectes més capacitats
també els trobarem en aquest ambit.?*® Es per aixo que hi ha una preocupacié, a tota la
regulacid, per garantir que aquestes entitats comptin amb els equips, els instruments, les
instal-lacions, els locals, els mitjans tecnics en general i els recursos humans amb la

formaci6 adequada per poder realitzar les funcions objecte de la seva activitat.*’

B. El paper de les entitats col-laboradores de 1’Administracié en la implantacio del

principi de la prevencio6 i el control integrats en I’ambit mediambiental

a) El protagonisme de les entitats col-laboradores de 1’ Administracié en el sistema de

control

La Llei ITAA es refereix a les entitats col-laboradores de I’ Administracio al capitol I del
titol 111, al regular les actuacions de control inicial i periodic de les activitats. EI Decret
136/1999, que desplega la Llei citada, regula, al titol 5, el desenvolupament del sistema
de control al que s’han de sotmetre les activitats, on aquestes entitats tenen un paper

fonamental.

D’acord amb el principi de prevencio i control integrats, que té com a objectiu evitar la
transferéncia de contaminacid de un medi a un altre, 1 amb 1’atorgament de les llicéncies

amb caracter dinamic?'®, article 42 de la Llei 3/1998 estableix que 1’autoritzacio i la

burocratic de I’Administracio, majors possibilitats de desenvolupament tecnoldgic i huma estimulats per
la competitivitat, trasllat en la imputaci6 de responsabilitat a les entitats privades i major especialitzacié.

25 Lart. 80 del Decret 136/1999 estableix que 1’objectiu del control mediambiental és garantir la
permanent adequacio de les instal-lacions i I’activitat als requeriments legals aplicables i especialment als
fixats en ’autoritzacié o en la llicéncia. No oblidem que aqui hi juguen un paper fonamental les millors
tecniques disponibles, que son en principi la base dels valors limit d’emissions. Aquesta clausula de les
millors técniques disponibles obeeix a un desig d’adaptacio6 a la constant evoluci6 de la técnica i permet
introduir les diferents novetats tecniques en els permisos atorgats, els quals es configuren com permisos
operatius o de tracte successiu, tal com estableix ’art. 36 de la Llei [TAA.

26 Com destaca ESTEVE PARDO a la seva interessant monografia Técnica, riesgo y Derecho.
Tratamiento del riesgo tecnoldgico en el Derecho ambiental, Barcelona, Ariel, 1999, pp. 23, 34, 49,50 i
116. En concret I’autor en aquesta ultima pagina afirma “Cuanto mayor es la especializacion y dificultad
técnica, mayor es también la distancia a la que se encuentra la Administracion con sus medios ordinarios
y las dificultades, practicamente insalvables, para ejercer un control efectivo”.

27 vid. els art. 11.2.b), ¢), k), 22, 29.2.d) i els punts 1.4, 1.6, 1.7 de I’apéndix I, i I1.2 i 1.4 de ’apéndix II
del Decret 170/1999. Aquesta preocupacio es detecta des que es comencen a regular aquestes entitats.
Vid. els art. 5i 8.1 del Decret 230/1993.

218 Aquest tipus de permisos pertanyen al génere de les autoritzacions de funcionament. S’anomenen aixi
perqué la relacio entre el particular i I’Administracié és permanent. Aixo significa que, un cop atorgat el
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Ilicencia ambiental fixen els sistemes de control a qué se sotmet I’exercici de ’activitat
per a garantir-ne I’adequacié permanent a les determinacions legals i a les fixades
especificament en ’autoritzacié o la llicéncia. De manera que el sistema de control té
com a minim una doble funcié: garantir que es compleixen les determinacions que es
concreten als permisos 1 provocar la revisio de les condicions de 1’autoritzacio 1 de la
llicéncia quan es donen qualsevol dels suposits de 1’article 37.2 de la Llei IIAA. Els
suposits de ’article citat fan referéncia, entre d’altres, a les exigéncies de la legislacio,
de les millors tecniques disponibles, de la seguretat i de la variacio important del medi

receptor.

Les actuacions de control de les activitats de I’annex 11 II.1 s’encomanen a les entitats
ambientals de control. Independentment del régim que s’estableix en el Decret
136/1999, el régim de control de les activitats de 1’annex I1.2 el pot establir
I’ Ajuntament mitjangant un reglament i s’efectua o bé per la mateixa Administracio o
bé a través d’una entitat col-laboradora de I’Administracié degudament autoritzada. En
relaci6 amb aquestes ultimes, si I’Ajuntament no estableix un sistema propi
d’autoritzacidé d’entitats col-laboradores, 1’accid de control ’han de dur a terme les
entitats ambientals de control acreditades per 1’Administraci6 de la Generalitat. Pel que
fa a les activitats de I’annex III s’aplica el mateix criteri. De manera que, per les
activitats de I’annex I1.2 1 III, el régim de control que s’estableix es subsidiari del de la
reglamentacié municipal. En definitiva, es pot detectar, de 1’analisi de la normativa, el

protagonisme que tenen les entitats ambientals de control en el sistema de control.
i. Controls previs a la posada en marxa

L’article 43 de la Llei ITAA exigeix, en relacid a les activitats sotmeses a autoritzacio o
llicéncia ambiental, la realitzacié d’una serie de verificacions, per part del director
técnic de I’execucid del projecte219 i per part d’una entitat col-laboradora de

0

.. ., 22 .. ., .
I’ Administraci6®”, que s’hauran de presentar a 1’Administracié corresponent 1

habilitaran a la instal-laci6 a iniciar ’activitat. Pel que fa a les activitats de I’annex 11.2,

titol administratiu, 1’Administracié exerceix un control continu sobre 1’activitat amb la finalitat de
protegir I’interés public davant les vicissituds que puguin sorgir durant la vigéncia de I’autoritzacié. Vid.
GARCIA DE ENTERRIA i FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Administrativo, vol.ll,
Madrid, Civitas, 2001, p. 140.

29 En aquest cas el director técnic de I’execucié del projecte ha de verificar, mitjangant una certificacio,
I’adequacio de I’activitat i de les instal-lacions a 1’autoritzacio o a la llicéncia atorgades.

220 L’entitat col-laboradora de I’Administracid, per mitja d’una certificacio, haura de verificar el

compliment dels requisits exigibles.
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I’ Ajuntament pot establir, per reglamentacid municipal, el sistema de control inicial que

cregui més adient, essent el régim general subsidiari??,

D’acord amb D’article 73 del Decret 136/1999, per a I’exercici d’una activitat compresa
a I’annex III, emparada per la corresponent llicéncia urbanistica si és preceptiva, el
titular ha de presentar amb una antelaci®6 minima d’un mes a la data del seu inici una
comunicacié a I’Ajuntament del municipi en que es pretengui implantar 1’activitat,

acompanyada de la documentacio seguent:
- Descripcio de ’activitat mitjangant el projecte tecnic o la documentacio técnica.

- La certificacio tecnica acreditativa que les instal-lacions i ’activitat compleixen tots
els requisits ambientals exigibles i altres requisits preceptius, d’acord amb la
legislacié aplicable. Aquesta certificacié técnica pot ser expedida per una entitat

col-laboradora de I’ Administracio o per un tecnic competent (article 78.1).

La regulacio dona la possibilitat als Ajuntaments de substituir el régim de comunicacio
pel sistema d’establir la llicéncia d’obertura d’establiments i, en general, d’establir un

sistema propi de control.
ii. Controls periodics durant el funcionament

L’article 81 del Decret ens diu que 1’accié de control mediambiental pot realitzar-se,
segons el tipus d’emissions, mitjangant les segilients modalitats: un control extern que
realitza una entitat col-laboradora de 1’ Administraciéo degudament acreditada; un control
intern que realitza DI’empresa mateixa mitjangant 1’establiment d’un sistema
d’autocontrols. Aquest sistema ha de ser verificat per una entitat col-laboradora de
I’ Administracié degudament acreditada que certifiqui la idoneitat, la suficiéncia i la
qualitat dels autocontrols 1 un control mixta que es dona quan el sistema d’autocontrols
establert per ’empresa mateixa es parcial de manera que la verificacié s’haura de
completar amb un control extern. Com podem veure, d’acord amb aquests diferents
tipus de control, les entitats col-laboradores de I’Administracié6 sempre hi intervenen
d’una manera o d’un altre. L apartat 2 del mateix article estableix que queden exemptes
del régim de control periodic les activitats que estiguin acollides al sistema d’ecogestio i
ecoauditoria de la Unid Europea. De la lectura d’aquest article es constata que les

entitats col-laboradores de I’ Administracié tenen un paper a desenvolupar en cada un

221 Aquesta afirmaci6 es dedueix d’interpretar I’article 43 citat d’acord amb I’article 84.2 i 85.2 del Decret
136/1999, de desplegament de la Llei IIAA, i amb I’autonomia municipal.
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dels diferents tipus. No hem d’oblidar, pero, que aquests tipus de control s’estableixen
per les activitats de I’annex [ i II.1. Pel que fa a les activitats dels annexos I1.2 1 III els
Ajuntaments poden establir el sistema propi de control mediambiental que considerin

mes adient.
Pel que fa a la periodicitat dels controls, cal dir que:

- Les activitats de 1’annex I s’han de sotmetre a una verificaci6 general, del
compliment de les determinacions ambientals exigibles, cada dos anys, sempre que

no s’especifiqui un altre periode en 1’autoritzacio.

- Les de I’annex II.1 cada quatre anys, sempre que no s’especifiqui un altre periode en

la llicéncia.

- Les de I’annex II.2 cada cinc anys, sempre que no es fixi un altre periode en la

reglamentacié municipal o en la llicéncia.(art. 44 Llei).

- Les de I’annex 111 en funcié del que prevegi la reglamentacié municipal i, si manca,
cada cinc anys (art. 45 Llei i 89 Decret 136/1999).

Aquest sistema, en cas de les activitats de I’annex 11 II.1, consisteix en una actuaci6 de
control de I’activitat in situ, de la qual s’estén acta, es realitzen les analitiques
necessaries 1 s’elabora 1’informe corresponent, que realitza una entitat col-laboradora de
I’ Administracié i que es tramet a ’OGAU i a I’Ajuntament. L.’ Ajuntament, en el termini
d’un mes, formula i tramet a ’OGAU corresponent les observacions sobre el resultat de
I’actuacié de control respecte a les determinacions sobre sorolls, vibracions, escalfors,
olors o d’altres incorporades a I’autoritzaci6é o a la llicencia ambiental. Finalment, la
Ponéncia Ambiental avalua [I’actuaci6 de control i incorpora, si s’escau, les
observacions formulades per I’Ajuntament. Pel que fa a les activitats de ’annex 11.2,
sempre que no s’estableixi un altre sistema de control en la reglamentacié municipal, les
verificacions es duen a terme, igualment, per una entitat col-laboradora de
I’ Administraci6. L’acta 1 I’informe, que resulta de la verificacid, es tramet a
I’Ajuntament 1 és la ponéncia técnica municipal o comarcal la que avalua 1’actuaci6 de
control. Independentment del fet de que s’apliqui la reglamentacié municipal o el
sistema subsidiari que estableix la reglamentacié del Govern, el control periodic de les
activitats de 1’annex III consisteix en una verificacid técnica de caracter ambiental.
Aquesta verificacio tecnica la realitzara una entitat col-laboradora de 1’ Administraci6 en

el cas que I’Ajuntament respectiu no hagi establert un sistema propi de control i en el
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cas que a la regulacid del sistema propi de I’Ajuntament es contempli la realitzacio

d’aquesta verificacid per un entitat col-laboradora.
b) Les revisions

D’acord amb el caracter de funcionament dels permisos s’estableix un régim de
revisions on segons 1’article 38.2 1 3 de la Llei IIAA: “2. En I’acte de revisio es poden
modificar els valors limits d’emissi6 i la resta de condicions especifiques de
I’autoritzacio o la llicéncia i afegir-ne de noves. 3. Els suposits de revisid establerts per

I’article 37 no generen cap dret a indemnitzacio per al titular de I’activitat™.

No podem oblidar que al Capitol 4 del Titol 4 del Decret 136/1999 i en 1’ambit de les

revisions periodiques dels permisos les entitats col-laboradores també hi participen.
i. La revisio periodica
Segons I’article 67.1 Decret 136/1999 D’autoritzacio i la llicencia ambiental resten

subjectes, en els aspectes mediambientals, a revisio periodica cada 8 anys, llevat del cas

que en I’acte d’autoritzacid o de llicéncia es fixi expressament un termini inferior.

A Dinici del procediment de revisi6 periodica de I’autoritzaci6 i de la llicéncia
ambiental, que es fa a instancia de part, el titular de 1’activitat ha d’acompanyar la
sol-licitud d’una avaluacié ambiental verificada per una entitat col-laboradora de

I’ Administracié legalment acreditada®??

. Aquesta avaluacié ambiental es pot substituir
per l’ultima acta de control periodic realitzada a I’activitat, sempre que no hagin

transcorregut més de sis mesos des de la seva realitzacio.

La normativa estudiada no preveu la revisidé de les activitats sotmeses al regim de
comunicacio. Ara b¢, a I’article 90.3 del Decret 136/1999 es diu que, d’acord amb el
resultat de 1’acte de control periodic, I’ajuntament, en el termini de dos mesos, adopta
les mesures que correspongui. De manera que es dona peu a la possibilitat d’establir una

revisié de les condicions del permis.

222 . . e oy S . .y . o e .
L’article 68.3 expresa: “El procediment de revisid periodica de 1’autoritzacidé ambiental s’inicia

mitjangant sol-licitud del titular de 1’activitat a ’OGAU corresponent, acompanyada d’una avaluacio
ambiental verificada per una entitat col-laboradora de I’ Administracié legalment acreditada”. En relacio a
la Ilicéncia ambiental 1’article 70.3 estableix: “La revisido periodica de la llicéncia ambiental s’inicia
mitjangant sol-licitud a 1’ajuntament per part del titular de D’activitat, acompanyada d’una avaluaci
ambiental verificada per una entitat col-laboradora de I’Administracié legalment acreditada”.
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ii. La revisio anticipada

Encara que no es prevegi I’actuaci6 de les entitats col-laboradores de I’ Administracié de
manera directa en aquest ambit, és important saber que la normativa ha establert que la
revisio de 1’autoritzacid 1 la llicéncia ambiental s’ha d’anticipar d’ofici quan es donen
qualsevol dels suposits que es contemplen a 1’article 37.2 Llei IIAA (67.2 del Decret
136/1999), revisio que entenem que normalment es proposara tenint en compte el
resultat de les activitats de control periodic realitzades sobre ’activitat, que si realitzen

les entitats col-laboradores de 1’ Administraci6, almenys pel que fa a les de I’annex I i

1.1
Passem a veure els suposits de I’article 37.2 de la Llei [TAA:

- Si la contaminaci6 produida per ’activitat fa convenient la revisié dels valors limits

d’emissio fixats en ’autoritzacio o la llicéncia, o incloure’n de nous.

- Si es produeix una variacio important del medi receptor respecte a les condicions que

presentava en el moment de 1’atorgament de 1’autoritzaci6 o de la llicencia.

- Si I’aparici6 d’importants canvis en les millors técniques disponibles, validades per la
Unio6 Europea, fa possible reduir significativament les emissions sense imposar costos

excessius.

- Si la seguretat de funcionament del procés o 1’activitat fan necessari utilitzar altres

técniques.
- Si aixi ho exigeix la legislacié ambiental aplicable.

- Si aixi ho exigeix la legislacié sectorial que li sigui aplicable en matéria de prevencid

d’incendis, d’accidents greus i de proteccio de la salut.

Pel que fa a les activitats sotmeses al régim de comunicaci6 ens remetem al que s’ha dit

a I’ultim paragraf de 1’epigraf anterior.
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C. Relacid de les ECAS amb 1’ Administracio a la Llei [IAA

a) Analisi de la funcié de control que les ECAS porten a terme. Diferenciacio entre

control i inspeccid

Es important destacar que a la Llei IIAA es diferencia clarament el régim de control del
régim d’inspeccid. El primer es regula al Capitol I del Titol III i1 el segon al Capitol II

del mateix Titol 11172,

El protagonisme de les ECAS en el regim de control i els diferents moments en que es
porta a terme aquest control ja han quedat explicats amb anterioritat, ara convé incidir
aqui en I’analisi de la funcio propiament dita. El Decret 136/1999 defineix a I’article 5
el “control ambiental” de la manera segilient: “acte de comprovacié dut a terme per una
Administracié o una entitat col-laboradora de 1’Administracid en els terminis prefixats
per verificar que en I’exercici d’una activitat es compleixen totes i cadascuna de les
prescripcions i determinacions fixades per la legislacio ambiental aplicable i,
especificament, les assenyalades en 1’autoritzacié ambiental o en la llicéncia ambiental”.
En concret, i pel que fa a la funci6é de control que porten a terme les ECAS, I’article 3
del Decret 170/1999 la defineix com: “externalitzacidé de la funcido publica de
comprovacid de les activitats reservada a [’Administraci6 a través d’entitats
col.laboradores de 1’ Administracio, fixades legalment i degudament acreditades”. De la
transcripcié d’aquests articles es dedueix que estem davant d’una funcioé publica que,
malgrat que sigui de titularitat de I’Administracid, pot ser exercida no només per
I’Administracio, sin6 també per una entitat col-laboradora de 1’Administracid

degudament acreditada.

La regulacio del sistema de control posa de manifest que aquests controls que realitzen
les ECAS consisteixen: en una activitat material de comprovacid i constataciéo de
determinades dades in situ, de la qual s’estén acta; en la realitzacié de les analitiques de
les mostres obtingudes 1 finalment en la formulaci6 d’un informe que valorara el
compliment de totes i cadascuna de les determinacions contingudes en el permis

respectiu i que es lliurara a I’0rgan administratiu corresponent.

223 Un estudi molt aclaridor sobre el régim de control i inspecci6 de la Llei IIAA es troba a Darticle de
MARTI AROMIR, “El régimen de control, inspeccion y sancién en la Ley del Parlamento de Catalufia
3/1998, de 24 de febrero, sobre la Intervencion integral de la Administracion Ambiental” en Revista de
Estudios de la Administracion Local y Autonémica, nim. 280-281, 1999, pp. 437-455.
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En definitiva, el que fa la ECA és subministrar informacio a 1’Administracio. En cap
moment les ECAS estan facultades per exercir potestats exorbitants. Ens estem referint
a una funcié de control de les activitats que son susceptibles d’afectar la seguretat, la
salut de les persones i el medi ambient que es tradueix en facultats de contingut
declaratiu que executara 1’Administracio, sense perdre de vista que aquesta ultima, a

I’hora d’executar, també pot tenir en compte altres aspectes 1 elements.

Per altra banda, no hem d’oblidar que, tal com reflecteixen els articles 55 de la Llei
IHAA i 96 i 97 del Decret 136/1999, la potestat sancionadora correspon a

I’ Administracio i les ECAS no tenen cap competéncia en aquest ambit.

Pel que fa al régim d’inspeccid, I’article 46 Llei IIAA expressa: “ 1. Els titulars de les
activitats han de prestar 1’assisténcia necessaria al personal de I’Administracio de la
Generalitat o dels ens locals degudament habilitat que dugui a terme [’actuacid
inspectora, que es reconeix a aquestes administracions amb caracter general, i facilitar-li
el desenvolupament de les seves tasques, en especial pel que fa a la recollida de mostres
i obtencié de la informacié necessaria. 2. Els resultats de les actuacions inspectores
tenen valor probatori, sens perjudici d’altres proves que pugui aportar la persona
interessada. 3. L’accid inspectora de I’ Administracié ambiental de la Generalitat s’ha de
dur a terme de manera coordinada”. El primer que ens crida I’atencid de la lectura
d’aquest article, i que es diferencia del régim de control, és que 1’actuaci6 inspectora
sempre la realitza directament I’ Administraci6 a través del seu personal. De manera que
I’ Administracié no només ¢és la titular de la funcio, sindé que també és qui porta a terme
’exercici de la funcio. Es per aixo, també, que els resultats d’aquestes inspeccions,
materialitzats en un acta, tenen valor probatori 1 una presumpcid de certesa “iuris
tantum”, mentre no es desvirtuin per les proves que pugui aportar la persona
interessada. Per altra banda, els subjectes sotmesos a una inspeccié tenen una serie
d’obligacions envers els inspectors.

Hi ha una regulacié molt minsa, a la legislaci6 que analitzem, en relacié a I’actuacio

inspectora®*

. Aix0, en part, ve motivat pel fet que a la disposicio addicional primera
s’afirma que el régim d’inspeccid regulat en aquesta Llei s’aplicara sens perjudici del

que estableix la legislacié sectorial. Es evident que, en relacié a aquesta quiestio, sera

224 E|s reglaments 136/1999 i 170/1999, que desenvolupen la Llei, no fan referéncia de manera expressa a
I’actuacio inspectora de les activitats i aquesta només es menciona a la Llei 3/1998, a I’article 46 147 i les
Disposicions addicionals primera i quarta.
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dificil que es compleixi, doncs, amb 1’objectiu d’assolir una prevencid i control integral,
des del moment que persisteix la inspeccio sectorial, per molt coordinada que estigui
I’acci6 inspectora de 1’Administracié ambiental de la Generalitat. Per altra banda,
tampoc es parla d’unes actuacions inspectores periodiques i ordinaries. L’ Administracio
podra portar-les a terme en qualsevol moment, de manera imprevisible, quan li sembli

necessari 0 convenient.

De I’estudi realitzat en pagines anteriors, sobre el sistema de control en general i en
particular sobre els controls previs a la posada en marxa i els controls periodics durant
el funcionament de I’activitat 1 del que s’ha dit en aquest epigraf, en podem deduir que
el gruix del sistema de control integral es porta a terme a través de la funci6 de control
propiament dita i que la inspeccié quedaria com un aspecte residual o complementari de
la mateixa, que només s’activaria a posteriori quan els resultats de la funcio de control

. .. ., . .225
ho aconsellessin o quan I’Administracio ho creies necessari™”.

En relacié amb la delimitacio6 de la funci6 de les ECAS en la normativa objecte d’estudi,
podriem concloure, per acabar, que les ECAS només realitzen, dins del que s’entén per
funcié publica de control en sentit ampli, aquella part del control que pot portar a terme
un subjecte diferent a I’ Administracié perque no implica I’exercici de 1’autoritat i, per
tant, no significa I’exercici de potestats exorbitants. Les ECAS, doncs, col-laboren,
auxilien i ajuden a 1’Administracio en la materialitzacié d’aquesta funcié de control a

través de la comprovacié i el subministrament d’informacio?.

225 Aquesta solucid juridica que es dedueix de la legislacié objecte del nostre estudi coincideix amb el que
afirma RIVERO ORTEGA a op. cit., p. 161: “El control privado puede ser, por sus ventajas, un
mecanismo efectivo de inspeccidn rutinaria, de control ordinario, constante y previsible. Las inspecciones
administrativas, por el contrario deben ser imprevisibles y extraordinarias. El autocontrol y el control
privado puede facilitar y complementar el control ptiblico, pero en ningun caso puede sustituirlo”.

226 En relaci6 a aquesta diferenciacio entre inspecci6 i control administratiu, PADROS REIG realitza unes
afirmacions que es compleixen en el suposit objecte del nostre estudi: “la inspeccion administrativa
efectla una actividad de constatacion con respecto al cumplimiento de una norma (...) se trata en
cualquier caso de una actividad inherente al contenido normativo de una disposicion. No estamos ante
una simple recopilacion de datos o una simple actividad de constatacion. En estos casos, la inspeccion
reviste un verdadero poder normativo que se traduce en el ejercicio de potestades exorbitantes y en el
deber de colaboracidn del inspeccionado. Ante esta manifestacion clésica de la inspeccién administrativa,
aparece la nueva actividad que podriamos denominar “control administrativo”. En este ultimo caso, la
normatividad, como la hemos planteado, se diluye. El control administrativo supone la simple
comprobacion empirica de ciertos datos. No existen potestades exorbitantes para estos controladores que
simplemente acopian datos. Ante una inspeccién que detecte incumplimientos de la normativa, existe la
posibilidad de reaccion directa por parte de los inspectores. Ante la actividad de control, los resultados
simplemente pueden ponerse en conocimiento de la Administracion competente para que determine
aquello que estime conveniente (...). En definitiva, la inspeccion administrativa constituye un nicleo
indisponible de la potestad administrativa pues no es mas que la proyeccion en la realidad del efectivo
cumplimiento de la norma. Otra cosa es, en cambio, la actividad técnica de control material de ciertos
extremos que han de facilitar esa inspeccion. Por ello, las entidades colaboradoras reciben este nombre
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b) Mecanismes de I’Administracié per mantenir la dimensi6 publica del control

El contingut de la STS, de 13 d’octubre de 1997 (Ar. 7439) ens demostra que, aixi com
hi ha figures per articular un exercici indirecte de serveis publics per particulars, el
nostre ordenament encara no ha consolidat una figura juridica per traslladar a particulars

funcions publiques de control®’.

El Tribunal Suprem afirma, en relaci6 amb la
naturalesa juridica de ’activitat de la Inspeccid Tecnica de Vehicles (en endavant 1TV),
la funcié publica de I’activitat, aspecte que, per altra banda, queda molt clar al Decret
170/1999 en relacid a I’activitat que desenvolupen les entitats col-laboradores de
I’Administracio. La senténcia afirma: “La inspeccion técnica de vehiculos, en cuanto

que es un medio para lograr aquella finalidad,?*

participa de la naturaleza de funcién
publica y corresponde ejercerla al Estado -en sentido amplio- por razén de su
soberania.” Més endavant, a la senténcia es nega el caracter de servei public de
I’activitat,”®® doctrina que trenca amb la jurisprudéncia anterior i amb el que disposen

moltes de les normes de les comunitats autonomes sobre I’'ITV. De manera que, d’acord

puesto que su tarea es el auxilio a la Administracion Publica sin Ilegar a ejercer propiamente una funcion
o servicio publico™.Vid. la seva monografia titulada Actividad administrativa y entidades colaboradoras.
Especial referencia a su actuacion en el estado autonémico y las implicaciones econémicas de su
régimen juridico, Madrid, Tecnos, 2001, pp. 21-25. De la mateixa manera, perd ’ambit de la gestio
tributaria, BARQUERO ESTEVAN afirma que tot el que esta dins del gir o trafic administratiu que
impliqui exercici de l’autoritat, incloent aqui la potestat inspectora, no podra prestar-Se de manera
indirecta ni amb la col-laboraci6 privada. Ara bé, les activitat que siguin necessaries i auxiliars de
I’exercici de la funci6 inspectora, que no impliquin I’exercici de potestats-competéncies, si que es podran
encarregar a entitats col-laboradores. Vid. el seu article “La organizacion de las Administraciones locales
para el ejercicio de sus competencias de gestion tributaria”, Revista de Estudios de la Administracion
Local y Autonémica, nim. 276, 1998, pp. 138-139. L’autor en aquest discurs segueix a PAREJO
ALFONSO, “Organizacion y actividad en la Administracién pablica”, a Eficacia y Administracion. Tres
estudios, Madrid, Instituto Nacional de Administracion Publica, 1995, pp. 81-82. Igualment, en referéncia
als subjectes competents per portar a terme aquestes tasques en 1’ambit de la inspeccid urbanistica, el
professor AMENOS ALAMO manifesta: “Quedan excluidas de la drbita de las entidades acreditadas y de
los concesionarios los actos que revelan inequivocamente imperium. Esto es, requerimiento de datos y
medidas cautelares (vinculantes) de salvaguarda de la informacién. Lo normal sera que el concesionario o
la entidad acreditada actle en las fases previas a la incoacion formal de un procedimiento: controles
ordinarios y preventivos a peticion del administrado (debido a la exigencia legal de verificacion). La
Administracién se reservaria las comprobaciones insertas en procedimientos ya incoados (ya sean de
otorgamiento de licencias, de proteccion de la legalidad urbanistica, sancionadoras o de ruina). Obsérvese
que, ordinariamente, el control de la Administracion tomard como base la previa comprobacion del
organismo autorizado. Esta solucién conjuga la vigilancia eficiente con las garantias que han de concurrir
en el procedimiento administrativo”. Vid. la monografia de AMENOS ALAMO, La Inspeccion
Urbanistica: Concepto y Régimen Juridico, Barcelona, Cedecs, 1999, pp. 127-128.

227 Un analisi d’aquesta senténcia el realitza ARANA GARCIA a Iarticle “Naturaleza juridica de la
actividad de Inspeccion Técnica de Vehiculos™ a la Revista Vasca de la Administracion Pablica, nim. 54,
1999, pp. 27 i ss.

228 Es refereix a la seguretat vial.

29 Aixi, doncs, s’afirma: “No se trata de una actividad de servicio ptblico dirigida a proporcionar
prestaciones a los ciudadanos, ya sean asistenciales o econdmicas, sino de una funcion publica soberana”
(fonament de dret quart).
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amb aquesta afirmacid, la figura de la concessio, que apareix a moltes normes que
regulen I’'ITV, no serveix per explicar I’exercici de funcions publiques per part dels
particulars. A la mateixa senténcia se’ns aclareix que aquest exercici de funcions
publiques per part dels particulars té una naturalesa molt proxima a la contractual:
“cuando el poder publico acude a la empresa privada para pedir su colaboracion en el
ejercicio de una funcién publica, surge entre ellas un vinculo, cuya naturaleza esta muy
proxima a una relacion contractual. Podria incluirse en los denominados convenios de
colaboracion a los que se refiere el articulo 2°.7 de la Ley de Contratos del Estado, que
se regularan por sus normas peculiares, y supletoriamente por la de contratos de la
Administracion, siéndoles aplicables, en todo caso, los principios de dicha

contratacion”.%°

En el cas objecte del nostre estudi, el Decret 170/1999 utilitza, per traslladar a les ECAS
funcions publiques de control, la figura de ’acreditacid que defineix com segueix:
“resolucio per la qual es declara I’aptitud i la capacitat d’una entitat per dur a terme una
determinada funcié publica d’acord amb el meétode i procediment que s’estableix en
aquest reglament”. La funcio publica de la que es parla és la funcié de control que
consisteix en la “externalitzacié de la funcié publica de comprovacié de les activitats
reservada a 1’Administracié a través d’entitats col-laboradores de 1’Administracio,

fixades legalment i degudament acreditades”.

La Llei ITAA, conscient de la necessitat d’una especial legitimacié per articular aquest
sistema, estableix, a la disposicid addicional cinquena, que aquest sistema d’acreditacio,
que permet que les entitats col-laboradores de I’Administracio exercitin funcions
publiques, s’haura de regular per “llei del Parlament”, encara que s’habiliti al Govern
per fixar un régim provisional que funcionara mentre no es dicti la llei.>** A més, no

oblidem el que és més important, és la propia Llei IIAA la que estableix, en el cas de les

%0 Totes aquestes transcripcions es troben al fonament de dret quart.

21 Ens sembla important destacar que la urgéncia que es concedeix a I’adaptaci6 a la llei [IAA

del sistema acreditatiu o d’autoritzacié d’aquestes entitats col-laboradores de I’ Administracié fa
que la generalitat dediqui un reglament per regular-ho de manera provisional, mentre no es dicti
la Llei del parlament que ha d’acabar ordenant aquesta materia. urgéncia comprensible des del
moment en que, per a les activitats de ’annex 1 i II.1, no es preveu que pugui realitzar el control
cap altra entitat, ni la mateixa Administracié de la Generalitat, i també per la important tasca que
han de portar a terme de seguiment d’adequacié de les instal-lacions i de I’activitat a la legalitat
mediambiental. no oblidem, a més, que les normes que anteriorment regulaven aquesta matéria
determinaven els camps d’actuacié de les entitats no en funcié dels diferents annexos, sind en
funci6 de ’especialitzacio6 en la realitzaci6 de determinades tasques especifiques. Vid. I’art. 2 del
Decret 230/1993 i I’art. 3 de I’Ordre de 17 d’agost de 1993.
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activitats de I’annex I i II.1, que aquesta funcié de control la realitzin les ECAS. Pel que
fa a les activitats de 1’annex I1.2 1 III, la mateixa norma contempla la possibilitat, en
funcio del que estableixin els ajuntaments respectius, de que aquest control també el

portin a terme les ECAS.

El gran problema que plantegen aquestes entitats és que tenen encomanades la
realitzacié de la funcio publica de control de les activitats. Per compensar aquesta cessid
en ’exercici, que no en la titularitat, d’una funcié publica, I’ Administraci6 ha de posseir
mecanismes per mantenir aquest caracter pablic i, per tant, que serveixin per poder tenir
en compte els interessos publics presents.?*? Es tracta d’establir normes imperatives que
ordenin les actuacions de les ECAS i normes que contemplin la supervisié i el control

d’aquestes actuacions i en el cas necessari sancionar les irregularitats observades.

Dins d’aquests mecanismes de compensacio, el procediment d’acreditacid €és un dels
instruments més importants, que preveu la regulacio, per mantenir la dimensié publica
del control, ja que aquest serveix per comprovar que les entitats reuneixen tots els
requisits necessaris per dur a terme correctament les actuacions de certificacié i control,

283 A més, I’acreditacio és temporal234 i es pot

i la seva independéncia i imparcialitat.
retirar per determinats incompliments i circumstancies.?*> Aquests incompliments poden
ser detectats pels interventors de la unitat d’acreditacié de la Direccié General de
Qualitat Ambiental, que formen part del personal al servei de 1I’Administracié i
exerceixen la supervisio tecnica i la verificacié del compliment de les obligacions

assumides.?®® Una altra eina, que ha de servir per mantenir els interessos ptblics en joc,

22 ESTEVE PARDO, op. cit., pp. 25, 50, 124, 150 i 151. FONT i LLOVET també crida I’atenci6 sobre la
necessitat de regular les condicions, requisits i garanties de les entitats col-laboradores de 1’ Administracid
que realitzin funcions d’inspeccid i control. Vid. el capitol “Instruments juridics per a la proteccid del
medi ambient” a DDAA, Estudis de Dret ambiental, Barcelona, Generalitat de Catalunya, Departament
de Medi Ambient, 1995, p. 123.

23 Segons article 20.1 del Decret 170/1999: “Poden optar a I’acreditacié com a entitats ambientals de
control aquelles que acreditin complir els requisits generals establerts a I’apéndix I i els requisits
especifics establerts a I’apéndix II d’aquest Reglament”. Segons I’article 2 del mateix Decret, el sistema
d’acreditacio que es regula té per finalitat permetre que s’acreditin totes aquelles entitats que compleixin
amb els criteris i requisits establerts i disposar d’un nombre suficient d’entitats per a dur a terme les
funcions que estableix la Llei 3/1998.

34 Segons Iarticle 16 del Decret 170/1999: “1. L’acreditaci6 s’atorga per un periode de cinc anys i és
prorrogable per al mateix termini, amb la revisioé prévia. 2. Les entitats acreditades s’han de sotmetre a
una auditoria de gestio als dos anys de la seva acreditacid”.

28 vid. Iart. 29 del Decret 170/1999.

2% Vid. I’art. 8, 9 i 10 del Decret 170/1999. La figura dels interventors és una novetat de la nova
regulacio. En concret ’article 9.1 estableix: “La unitat d’acreditacio té la potestat d’inspeccio de les
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¢s el sistema de reclamacions que estableix I’article 27, que permet que finalment la
reclamacio, formulada per una empresa sobre 1’actuacio de control duta a terme per una
entitat ambiental de control, es traslladi a la Direccié General de Qualitat Ambiental de
la Conselleria de Medi Ambient®’. Aixd demostra que el control de les entitats
col-laboradores no substitueix el control public, i que aquest ultim no abandona les
seves obligacions controlant les funcions de control de les entitats col-laboradores de
I’ Administracio. Com es pot veure, per ’analisi de la normativa estudiada, les relacions
entre 1’Administracid 1 les entitats col-laboradores es troben regulades pel dret
administratiu. En conclusid, i un cop enumerats tots aquests mecanismes que constaten
la dimensio publica de la funcié de control, afirmem que és incorrecte declarar que s’ha

238

produit una privatitzacio en sentit ampli i irreversible,”* tal com es pot deduir d’una

analisi superficial de la gliesti6.?*®

D. Responsabilitat per danys al medi ambient i entitats ambientals de control

Per acabar, abans de finalitzar amb 1’analisi de les entitats col-laboradores de
I’ Administracid, no podem deixar de tractar el tema de la responsabilitat per danys al
medi ambient. Aquest és un tema que afecta diverses disciplines juridiques i que té
molts matisos i implicacions, que no poden ser objecte d’estudi en aquest epigraf. Per
aquesta rao, aqui ens haurem de limitar a veure la significacio que té la introduccié de la
figura de les entitats col-laboradores de I’ Administracio en el camp de la responsabilitat
per danys al medi ambient, des del moment en que un dels motius que ha influit en la

introducci6 de la figura de les entitats col-laboradores de 1’Administracio ha estat el

entitats ambientals de control per tal de verificar la seva permanent adequacié a les condicions de
I’acreditacio”.

27 A més, des d’una altra perspectiva, és important destacar que les reclamacions sén I*inica via per obrir
el recurs contenciés-administratiu als particulars, quan discrepen de les actuacions de les entitats
ambientals de control.

2% \lid. ESTEVE PARDO en referéncia a com s’han estructurat les entitats col-laboradores de
I’ Administraci6 en el nostre ordenament juridic a op. cit., pp. 150 i 151. GONZALEZ-VARAS IBANEZ
a larticle “El desarrollo de una idea de colaboracion en el Derecho administrativo, con el ejemplo de la
seguridad privada y otros”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, ndm. 94, 1997, p. 214 afirma i
fonamenta que la col-laboracié d’empreses privades en ’exercici d’una funci6 publica, com ¢és la
seguretat ciutadana, no és ni privatitzacié material ni formal.

2% Els Ajuntaments poden establir sistemes propis d’autoritzaci¢ d’entitats col-laboradores de
I’ Administracid. Ara bé, en la seva regulacié hauran de garantir els aspectes que s’acaben de destacar.
Aixi ho estableix 1’art. 88.2 del Decret 136/1999: “El sistema d’autoritzacié que estableixi 1’ajuntament
ha de garantir la capacitat i la suficiéncia dels mitjans personals i materials de 1’entitat per dur a terme les
actuacions de control i certificacio, i la seva independéncia i imparcialitat. Ha de fixar també el sistema de
seguiment i comprovacio de les actuacions de les entitats autoritzades.”
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trasllat de responsabilitats que es deriven de 1’exercici d’aquestes funcions per aquestes,
tal com es posa de manifest a I’article 25 del Decret 170/1999 quan expressa: “Les
funcions encomanades a les entitats ambientals de control acreditades poden ser, en tot
moment, verificades per la unitat d’acreditacioé. No obstant aixo, les entitats ambientals
de control seran responsables per si mateixes dels seus dictamens i actuacions.” El
Decret, per garantir I’efectivitat d’aquest responsabilitat, exigeix, a I’article 11, que la
sol-licitud d’acreditacio de les entitats col-laboradores vagi acompanyada d’una coOpia
de la polissa d’assegurances per cobrir les responsabilitats derivades de la seva

actuacig.?*°

Per acotar el tema, creiem necessari aclarir uns quants aspectes. Per danys ambientals
poden ser responsables els particulars o la mateixa Administracio. En el primer cas, el

particular pot respondre penalment, civilment i, també, administrativament.?**

Quan el
subjecte responsable ¢és I’ Administracié sempre s’aplicara la responsabilitat patrimonial
d’aquesta, que es regula al capitol I del titol X de la Llei 30/1992, de 26 de novembre,
de Régim Juridic de les Administracions Pabliques i del Procediment Administratiu
Comd, encara que I’ Administraci6 actui subjecta al dret privat, i sempre sera competent,

ja que coneix les giiestions que es generin, la Jurisdiccié Contenciosa Administrativa.?*?

Doncs bé, en aquest epigraf no tractarem la responsabilitat pels danys mediambientals
que pugui haver produit una activitat susceptible d’afectar el medi ambient. Aquesta
ultima sera publica o privada, o ambdues a I’hora, en funcio de si els danys afecten la
persona o els seus béns (responsabilitat civil) i/o afecten valors mediambientals que no
necessariament han de tenir connotacions patrimonials (responsabilitat administrativa o

penal).?*

20 E] problema de 1’asseguranca obligatoria és que distorsiona el principi de qui contamina paga i fa
desapareixer el sentit preventiu de la responsabilitat per la interposicio de patrimonis, tal com manifesta
JORDANO FRAGA a “La responsabilidad de la Administracion con ocasion de los dafios al medio
ambiente”, a Revista de Derecho Urbanistico, nim. 119, juliol-agost-setembre de 1990, p. 103.

241 penalment, per la comissié de delictes, que també poden donar Iloc a una responsabilitat patrimonial o
civil; civilment, per relacions interprivades i administrativament per la realitzacié d’una infraccio
administrativa que independentment de la sancié pot obligar a indemnitzar i reparar els danys al medi
ambient. Hi ha un projecte de llei de responsabilitat mediambiental, que es troba en fase de tramitacid
parlamentaria, que regula la compatibilitat i I’articulaci6 de la reparaci6 en via administrativa i penal amb
la responsabilitat civil.

22 \id. els art. 142 i 144 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de Régim Juridic de les Administracions
Publiques i del Procediment Administratiu Comu i I’art. 2.e) de la Llei 29/1998, de 13 de juliol,
reguladora de la Jurisdiccio Contenciosa Administrativa.

3 Una exposicié molt clara sobre aquest tema es pot trobar a la monografia de GOMIS CATALA,
titulada Responsabilidad por Dafios al Medio Ambiente, Pamplona, Aranzadi, 1998, pp. 63 i ss.
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Aqui s’analitzara la responsabilitat que pot recaure sobre el subjecte responsable de la
funcié de control, que s’ha de realitzar sobre I’empresa que ha estat la font productora
de danys al medi ambient. Com a principi, s’entén que 1’Administracié només respon
directament quan D’activitat técnica que es desenvolupa té lloc dins de la seva

244

organitzacio, de la que es titular=". Ara bé, a banda de la responsabilitat directa, tant la

jurisprudéncia®* com certa doctrina®*°

s’han pronunciat a favor de considerar que, més
enlla dels suposits establerts a 1’article 97 del Reial Decret Legislatiu 2/2000, de 16 de
juny, a través del qual s’aprova el Text Refos de la Llei de Contractes de les
Administracions Publiques, i a I’article 121.2 de la Llei d’Expropiacié Forcosa de 1954,
i sota determinades circumstancies, 1’Administracié pot considerar-se subjecte
responsable d’una funcié publica determinada prestada per un concessionari o
contractista.?*’ Tot i que el suposit de la col-laboracié funcional de les ECAS és
diferent, davant d’aquesta possibilitat i per bloquejar-la, el Decret 170/1999 ha realitzat,
com hem vist, un trasllat explicit de la responsabilitat a les entitats col-laboradores de
I’Administraci6. La conseqliéncia més important d’aquest trasllat és que la
responsabilitat per a les funcions de control recauran sempre sobre un subjecte privat,
s’aplicara el regim civil de responsabilita‘[248 1 queda exclosa I’aplicaci6 de la
responsabilitat administrativa del capitol | del titol X de la Llei 30/1992, de 26 de
novembre, de Régim Juridic de les Administracions Pabliques i del Procediment
Administratiu Coma. EIl problema és que no hi ha una normativa especifica del régim de

responsabilitat de les entitats ambientals de control i, per tant, queden multitud de

244 «E] concepto de organizacion, que sirve para integrar en la Administracién esas actividades cumplidas
por sus agentes y para articular la apropiacion de sus resultados, justifica sobradamente la construccion
positiva de la responsabilidad de la Administracién por su actividad técnica como una responsabilidad
directa y no indirecta, por ser la Administracion titular de dicha organizacion...la razén de la imputacion
de la responsabilidad directa es justamente la de la titularidad de la organizacion en cuyo seno y por
cuenta de la cual la actividad técnica se presta”. GARCIA DE ENTERRIA i FERNANDEZ
RODRIGUEZ, op. cit., p. 785.

25 Sense anim d’exhaustivitat vid. STS de 26 de febrer de 1982 (Ar. 1686) i de 20 de setembre de 1983
(Ar. 448 de 1984), STS de 9 de maig de 1989 (Ar. 4487), Sentencia dictada per un jutjat de la Corunya el
10 de maig de 1996.

2% vid. GONZALEZ PEREZ, Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Pblicas, Madrid,
Civitas, 1996, pp. 175 i ss, i MARTIN REBOLLO, “Medio Ambiente y responsabilidad de la
Administracion”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, nim. Il octubre-desembre de 1976, pp.
650-652.

247 a possibilitat que 1’ Administracio sigui responsable, per insolvéncia del subjecte privat que realitza la
funcié publica, desapareix, com hem vist a I’art. 11, per I’obligatorietat que tenen les entitats
col-laboradores de I’Administraci6 de subscriure una polissa d’assegurances per cobrir les
responsabilitats que es puguin derivar de la seva actuacio.

% Independentment que les entitats ambientals de control o els seus responsables també hi puguin
respondre penalment i administrativament.
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questions obertes per resoldre. Quan responen les entitats col-laboradores de
I’ Administracié?. Responen en tots els casos, que no siguin per causes de for¢a major,

per una responsabilitat objectiva??*®

Pensem que les entitats col-laboradores no serien susceptibles d’una responsabilitat
objectiva perqué sobre aquestes, en defecte d’una normativa especifica, s’aplica el
régim de la responsabilitat civil extracontractual de 1’article 1.902 del Codi Civil, en el
seu sentit originari. Diem en el seu sentit originari, i no en el sentit que li ha donat la
jurisprudéncia civil, que ha acabat per objectivar la responsabilitat de tot subjecte
generador de risc, des del moment en que, en el cas que analitzem, sén les activitats, i
no les entitats ambientals de control, les creadores directes del risc mediambiental.
D’acord amb el que s’ha exposat fins ara, les ECAS només respondrien quan per accio o
omissid causessin danys a un altra subjecte, intervenint culpa o negligencia. Si aquestes
funcions restessin sotmeses a la responsabilitat patrimonial de 1’Administracio,
s’aplicaria la responsabilitat objectiva, ja que es respondria per tota lesio, a excepcid
dels suposits de forca major, produida pel funcionament normal o anormal dels serveis

publics.

Per altra banda, ens plantegem si en aquest sistema de responsabilitat, i
independentment de la responsabilitat que genera 1’activitat de control que realitzen les
entitats col-laboradores de 1’Administracio sobre les activitats contaminants, hi cap la
responsabilitat de I’ Administracié publica. Es evident que I’Administracié no sera
responsable per una actuacié coherent amb la declaracié d’una entitat ambiental de
control, a causa de que I’article 25 del Decret 170/1999, com hem vist, hi trasllada la
responsabilitat. Creiem, perd, que quan 1’Administracié actua al marge dels informes

negatius d’una entitat de control en pot ser responsable®®

. Per tant, I’Administracio pot
ser responsable quan les seves intervencions sobre una instal-lacié que ha produit danys

al medi ambient no s’han recolzat en els informes de les entitats ambientals de control.

Abans de donar per acabat aquest epigraf, ens agradaria deixar apuntada, encara que

aquest no és 1’objecte d’estudi d’aquest apartat, la qiiesti6 de la possible responsabilitat

9 ESTEVE PARDO, estudiant la distribucié de responsabilitat en els controls obligatoris de seguretat,
considera que les entitats col-laboradores haurien de ser responsables davant d’una manca de realitzacio
dels controls obligatoris que estableix la legislacid i també quan ’entitat deixa de detectar un aspecte
causant dels danys que hauria d’haver detectar, d’acord amb la lex artis del sector. Vid. op. cit., pp. 203-
207.

20 ESTEVE PARDO considera, sobre aquest tema, que 1’Administracié és responsable si davant de
determinades evidéncies no pren les mesures correctores necessaries. Vid. op. cit., pp. 203-207.
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de I’ Administracio per manca de verificacid de les funcions encomanades a les entitats
ambientals de control o per una acreditacié improcedent d’aquestes. Pensem que, en
aquests casos, 1’Administracio si que en pot ser responsable pel funcionament anormal

d’un servei public sempre que generi un risc que finalment provoqui un dany251.

E. Reflexions finals

A la normativa objecte d’estudi queda molt delimitada la funci6 de control que
desenvolupen les ECAS. Aquestes col-laboren, auxilien i ajuden a 1’Administraci6 a
través de la comprovacio i el subministra d’informaci6. L’ Administracio, basant-se en
el resultat de 1’actuaci6 de les ECAS o quan ho consideri necessari, activa la inspeccio.
Tant la funcié de control en sentit estricte com la funci6 inspectora s’engloben dins del

concepte de control en sentit ampli.

A I’ambit de les ECAS hem de destacar que, malgrat que la seva generalitzacio i
intensificacid com a subjectes de control, ens trobem davant d’una matéria que pateix
constants canvis i sobre la qual encara no hi ha un criteri pacific en relacié amb la figura
juridica que ha de servir per traslladar als particulars una funcié puablica reservada a
I’ Administracié. El Decret 170/1999 fa referéncia a 1’acreditacio i la equipara, a 1’article
13.3, a I’autoritzacio o la llicencia. La legislacio anterior parlava de concessio i la STC

de 13 d’octubre de 1997 parla de convenis de col-laboracio.

En relaci6 amb la responsabilitat patrimonial per danys al medi ambient, la regulacid
s’ocupa principalment d’eximir a I’Administraci6 de tota responsabilitat per I’actuacid
de les ECAS i no es preocupa d’establir en que suposits hauran de respondre aquestes
ultimes. Aquesta exclusié significa que el legislador opta per un regim privat de
responsabilitat. Aquesta opcid té sentit si tenim present que en aquest sistema de
responsabilitat també es troba present I’activitat, que ha estat la causant directa de la
lesio. Per tant, és molt més coherent construir un sistema on els possibles subjectes

responsables es pugin trobar en una Unica jurisdiccid i es trobin regits per un dGnic regim

21 56n interessants les reflexions que realitza RIVERO ORTEGA en relacié als problemes de la
responsabilitat administrativa “in vigilando” i la posici6 de garant de 1’ Administracié pUblica. En el cas
que estudiem I’Administracié sempre manté 1’obligacid de verificar les entitats col-laboradores de
I’ Administraci6 i d’inspeccionar el compliment de les seves funcions, de manera que certes conclusions a
les que arriba I’autor ens serveixen. Destacar la constatacié de que quan I’Administracié compleix els
seus deures de vigilancia, no genera riscos i, per tant, aqui la responsabilitat s’activa quan els serveis
d’inspecci6 funcionen malament o quan no funcionen. Vid. op. cit., pp. 223-230.
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de responsabilitat, en aquest cas el privat. Ara bé, que 1’ Administracié quedi alliberada
de tota responsabilitat per 1’actuacié de les ECAS no vol dir que 1I’Administracid no
pugi esdevenir responsable quan actua al marge dels informes negatius d’una entitat de
control o quan no verifica les funcions encomanades a les ECAS o les acredita de

manera improcedent.

2.2. La col-laboracié externa en el marc de la normativa reguladora del comerg de
drets d’emissi0 de gasos amb efecte d’hivernacle: el Decret 397/2006, de 17
d’octubre, d’aplicacié del régim de comer¢ de drets d’emissio de gasos amb efecte
d’hivernacle i de regulacio del sistema d’acreditacio de verificadors d’informes

d’emissio de gasos amb efecte d’hivernacle

En desenvolupament del Reial Decret 1315/2005, de 4 de novembre, pel qual
s’estableixen les bases dels sistemes de seguiment i verificacid d’emissions de gasos
amb efecte d’hivernacle®™, Catalunya ha aprovat el Decret 397/2006, de 17

2
d’octubre®®

. Aquest Decret estableix el régim juridic de les autoritzacions d’emissio de
gasos d’efecte hivernacle i la validaci6 de l’informe anual de seguiment de les
emissions; regula ampliament el procediment d’acreditacié de verificadors d’informes
d’emissi6 de gasos amb efecte d’hivernacle, el seu funcionament i seguiment de les
actuacions de verificacio; i determina els organs competents per al regim de comerg de

drets d’emissi6 de gasos amb efecte d’hivernacle.

A. L’0rgan autonomic competent en matéria d’acreditacid de verificadors d’informes

d’emissio de gasos amb efecte d’hivernacle

La Direccid General de Qualitat Ambiental del Departament de Medi Ambient i
Habitatge de la Generalitat és 1’0rgan autonomic competent en materia d’acreditacio de
verificadors d’informes d’emissions de gasos amb efecte d’hivernacle. La gestio del
sistema d’acreditacio de verificadors que estableix el Decret 397/2006, de 17 d’octubre,

correspon, igualment, a la Direccié General de Qualitat Ambiental.

2 Vegeu el capitol I1I d’aquest treball.

3 D’acord amb I’article 144.1.i) de la Llei organica 6/2006, de 19 de juliol, de reforma de 1’Estatut
d’Autonomia de Catalunya, correspon a la Generalitat de Catalunya la competéncia compartida per a la
regulaci6 del réegim d’autoritzacio i seguiment de ’emissié de gasos amb efecte d’hivernacle.
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Cal fer esment també del Comite d’acreditacio, organ col-legiat -adscrit al Departament
de Medi Ambient i Habitatge- encarregat de garantir la imparcialitat i la representacio
de totes les parts implicades en els processos d’acreditacid portats a terme per la
Direcci6 General de Qualitat Ambiental, amb la funcié d’emetre les propostes de
resoluci6o d’atorgament, denegacid, modificacid6 o renovacié de 1’acreditaci6 i1 de
retirada de Dacreditacio®™?; i de la Comissié Técnica per a I’aplicacio del régim de
comer¢ de drets d’emissié de gasos amb efecte d’hivernacle, adscrita a la Direccid
General de Qualitat i encarregada d’assistir técnicament a la Direccid General de
Qualitat Ambiental en els aspectes relacionats amb 1’acreditacio i el funcionament dels
verificadors d’informes d’emissi6 de gasos amb efecte hivernacle mitjangant

I’elaboracié d’instruccions técniques que seran aprovades pel/per la director/a general

de Qualitat Ambiental®®.

B. Els verificadors d’informes d’emissio de gasos amb efecte d’hivernacle

Els informes que anualment han de presentar els titular d’instal-lacions sotmeses a la
Llei 1/2005, de 9 de mar¢, mitjancant la qual es regula el regim del comerg¢ de drets
d’emissié de gasos amb efecte d’hivernacle, han de ser verificats per un verificador
acreditat. Els verificadors constitueixen 1’ “organisme competent, independent i
imparcial, amb personalitat juridica i/o fisica propia, acreditat com a responsable per
actuar 1 informar al llarg del procés de verificacié d’acord amb els requisits detallats en

aquest Decret [el Decret 397/2006, de 17 d’octubre] 1 en la Directiva 2003/87/CE, de 13

24 Vegeu I’article 12 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre. Quant a la composicié del Comité
d’acreditacio, aquest organ esta format pel president/a, que és el/la director/a general de Qualitat
Ambiental; un vocal representant del Departament de Treball i Inddstria; un vocal representant de la
Direccidé General de Qualitat Ambiental; un vocal representant dels verificadors d’informes d’emissi6 de
gasos amb efecte d hivernacle acreditats per la Direccidé General de Qualitat Ambiental per tal de garantir
la seva representacié com a part interessada de conformitat amb la normativa de referencia (és designat a
proposta del conjunt dels verificadors acreditats); un representant dels sectors industrials objecte de
I’actuacid de les entitats acreditades, nomenat a proposta del Consell de cambres de Catalunya; el
responsable de 1’Oficina d’Acreditacié d’Entitats Col-laboradores; i el secretari, amb veu perd sense vot,
que sera un funcionari de la Direccié General de Qualitat Ambiental (art. 12.3).

2 Vegeu I’article 13 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre. D’acord amb I’article 13.2 d’aquest Decret, la
Comissio Teécnica per a 1’aplicacio del régim de comer¢ de drets d’emissi6 de gasos amb efecte
d’hivernacle “ha d’estar integrada per un minim de sis i un maxim de deu técnics o técniques designats a
proposta dels sectors industrials afectats, els verificadors acreditats, el departament amb competéncies en
matéria d’industria i del departament competent en matéria de medi ambient. La composicié de la
Comissié es determina per resoluci6 del/de la director/a general de Qualitat Ambiental, actuant com a
secretari/a de la Comissio un funcionari de la Direccidé General de Qualitat Ambiental”.
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d’octubre™®®. Per tal que una entitat, plblica o privada, pugui actuar com a verificador
en 1’ambit del comer¢ de drets d’emissio de gasos amb efecte d’hivernacle a Catalunya,
¢s necessari, a més de complir una série de requisits d’independéncia i imparcialitat,

257 obtenir una

organitzacié i qualitat, personal, mitjans i equips, i responsabilitats
acreditacio de la Direccid General de Qualitat Ambiental del Departament de Medi
Ambient i Habitatge i la inscripcid en el Registre de verificadors d’informes d’emissio

de gasos amb efecte d’hivernacle®®.

L’acreditacid constitueix el “dictamen final emés per I’0rgan competent en aquesta
matéria fonamentat en una avaluacio detallada del verificador que demostra la seva
competencia per dur a terme la verificacié dels informes d’emissi6 de gasos amb efecte
d’hivernacle per al tipus d’activitats i amb la metodologia establerta”®*® i comporta el
reconeixement de I’aptitud i la capacitat del verificador per dur a terme les actuacions
i/o funcions per les quals esta expressament acreditat’®. Els interessats a obtenir
I’acreditaci6 han de presentar la sol-licitud corresponent a la Direccié General de

Qualitat Ambiental. El procediment d’acreditacié consta de les fases segiients?®":
a) Avaluacié de la suficiencia de la documentacio presentada.
b) Auditoria d’entitat®®®.

c¢) Auditories de camp?®®,

26 Article 2.m) del Decret 397/2006, de 17 d’octubre.

%7 Sobre els requisits dels verificadors, vegeu Darticle 16 en connexié amb I’annex 8 del Decret
397/2006, de 17 d’octubre. Aquests requisits s’han de mantenir al llarg de tot el periode de vigéncia de
I’acreditaci6. La pérdua d’algun d’aquests requisits inhabilita al verificador per dur a terme les actuacions
i/o funcions per a les quals esta acreditat fins que s’esmeni la deficiéncia (art. 17 del Decret 397/2006).

258 En relacié amb el reconeixement de verificadors acreditats per altres comunitats autonomes o altres
estats membres de la Unio Europea, vegeu 1’article 34 del Decret 397/2006.

% Art. 2.a) del Decret 397/2006, de 17 d’octubre.

260 Article 23.1 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre. Sobre els drets i obligacions dels verificadors,
vegeu I’article 19 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre.

261 Vegeu ’article 21 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre, en connexié amb el seu annex 10.

262 1 *auditoria d’entitat es defineix com “auditoria realitzada per tal de garantir que el sol-licitant disposa

d’una estructura organitzativa i de funcionament que garanteix la seva competéncia técnica per dur a
terme les funcions objecte de la seva activitat segons els criteris establerts a la normativa de referéncia o
en la documentacié emesa per la Direccido General de Qualitat Ambiental, que els hi siguin d’aplicacié”
[art. 2.b) del Decret 397/2006, de 17 d’octubre].

263 1 ’auditoria de camp es defineix com “auditoria realitzada per tal de comprovar en la practica que la
competencia técnica del personal i del verificador és suficient, idonia i adient per dur a terme les funcions
objecte de la seva activitat segons els criteris establerts a la normativa, al propi sistema de qualitat del
sol-licitant i en la documentaci6 aplicable emesa per la Direccidé General de Qualitat Ambiental” [art. 2.c)
del Decret 397/2006, de 17 d’octubre].
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d) Proposta de resolucio.

La resolucié d’acreditacioé correspon a la Direccié General de Qualitat Ambiental. En
ella, s’han de concretar I’abast de 1’acreditacié (grup d’activitat, tipus d’activitat,

264 ¢l periode validesa de

meétode de calcul d’emissions i normativa de referencia)
I’acreditacio, les condicions especifiques que s’imposin a I’entitat, les delegacions del
verificador cobertes per I’acreditacio. La resoluciod es dicta i notifica en el termini de 6
mesos a comptar de la presentacio de la sol-licitud d’acreditacio®®. Passat el termini
establert sense haver dictat i notificat la resolucio s’entén que la sol-licitud és denegada.
L’acreditacié s’entén atorgada sens perjudici de qualsevol altra autoritzacié o llicéncia
exigible en cada cas per la legislacio vigent. La part dispositiva de la resolucio
d’acreditacio s’ha de publicar en el DOGC?®®. L’entitat acreditada s’inscriu d’ofici per
la Direccido General de Qualitat Ambiental en el Registre de verificadors d’informes

d’emissi6é de gasos amb efecte d’hivernacle®’.

Sens dubte, el procediment d’acreditacid constitueix un instrument fonamental per
garantir la dimensio publica de les funcions exercides pels verificadors. Mitjancant
aquest procediment 1’0rgan administratiu competent comprova que els sol-licitants
compleixin tots els requisits exigits per la normativa vigent per tal d’actuar com a
verificadors d’emissions de gasos amb efecte d’hivernacle. A més, ’acreditacio és
temporal (s’atorga per un periode de cinc anys, tot i que és renovable pel mateix

268 6269 2270 271’ e

termini®") i pot ser objecte de modificacio™~, suspensié="" i, fins i tot, retirada n

determinades circumstancies i situacions d’incompliment. Es fonamental, en aquest

264 «EJs verificadors d’informes d’emissi6 de gasos amb efecte d’hivernacle poden ser acreditats per un o
més dels grups d’activitats establert a I’annex 7 d’aquest Decret i per a cada grup es poden acreditar per al
metode de calcul o el métode de mesura segons la Decisio 2004/156/CE, de 29 de gener de 2004” (art. 15
del Decret 397/2006).

285 1 4 resolucié d’acreditacié ha de concretar, d’acord amb I’article 22.2 del Decret 397/2006, de 17
d’octubre, I’abast de 1’acreditacio i el seu periode de validesa, les condicions especifiques que s’imposin a
I’entitat, les delegacions del verificador cobertes per 1’acreditacid i un annex en el qual consta la relacio
de técnics capacitats.

266 Vegeu ’article 22 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre.

%67 Article 22.6 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre. El Registre de verificadors d’informes d’emissio de
gasos amb efecte d’hivernacle té caracter public i s’adscriu a la Direccio General de Qualitat Ambiental
del Departament de Medi Ambient i Habitatge. Consten en aquest Registre les dades identificatives del
verificador, I’abast de 1’acreditacio i els preus comunicats. Vegeu ’article 14 del Decret 397/2006.

288 Sobre la renovaci6 de I’acreditaci6, vegeu ’article 27 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre.

29 Vegeu Iarticle 26 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre.

20 Vegeu Iarticle 28 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre. Vegeu també I’article 32 d’aquest Decret.
21 \egeu els articles 29 a 31 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre.
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context, la funcid de vigilancia, control i supervisié atribuida a la Direccié General de
Qualitat Ambiental, que “ha de portar a terme el seguiment del compliment dels
requisits que van motivar 1’acreditaci6 del verificador mitjancant la realitzacié periodica
d’auditories i/o intervencions d’acord amb el que s’estableix a I’annex 10 d’aquest

Decret” (art. 24.2 del Decret 397/2006)%".

C. La validacié dels informes anuals verificats d’emissions de gasos amb efecte

d’hivernacle

Seguint les pautes establertes per la legislacio basica estatal, el Decret 397/2006, de 17
d’octubre, atribueix a I’administracié autonomica -concretament, a la Direccid General
de Qualitat Ambiental, en la seva qualitat d’organ autonomic competent- una funcié de
policia i de seguiment de les instal-lacions sotmeses a la Llei 1/2005, de 9 de marg,
mitjancant la qual es regula el régim del comerg de drets d’emissié de gasos amb efecte
d’hivernacle. Una manifestacié d’aquesta funcid és I’exigéncia de validacié per part de
la Direccié General de Qualitat Ambiental, a proposta de la Ponencia Ambiental, de
I’informe anual verificat d’emissions de gasos amb efecte d’hivernacle, que els titulars
d’instal-lacions afectades han de presentar abans del 28 de febrer de 1’any seglient a

I’any de seguiment®”.

D. El sistema de reclamaci6 enfront les actuacions dels verificadors

En la regulacio de la verificacié d’informes d’emissio de gasos amb efecte d’hivernacle
duta a terme pel Decret 397/2006, de 17 d’octubre, mereix especial atencio el sistema de
reclamacions i recursos establert. Aquest Decret preveu la possibilitat de reclamar
davant les actuacions dels verificadors. A més, I’article 35 obliga als verificadors
d’informes d’emissié de gasos amb efecte d’hivernacle a disposar de procediments
documentals per al tractament de les reclamacions rebudes per part dels seus clients o
altres parts afectades per les seves actuacions; i a disposar i mantenir un arxiu de totes

les reclamacions i actuacions dutes a terme al respecte, a disposicio del Departament de

2’2 Tingueu en compte també I’article 18.2 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre: “El funcionament dels
verificadors d’informes d’emissio de gasos amb efecte d’hivernacle és supervisat i, si escau, intervingut
per la Direccid General de Qualitat Ambiental per tal de verificar el compliment dels requisits i les
condicions de ’acreditacio”.

23 Vegeu larticle 8 del Decret 397/2006, de 17 d’octubre.
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Medi Ambient i Habitatge. En el cas que la reclamacié formulada per una empresa
sobre una actuaci6 realitzada per un verificador d’informes d’emissi6 de gasos amb
efecte d’hivernacle fos resolta desfavorablement o no fos resolta en el termini d’un mes,
I’empresa pot traslladar la reclamaci6 a la Direccié Generalitat de Qualitat Ambiental en
el termini maxim d’un mes. Aquest Direcci6 General, amb 1’audiéncia prévia a
I’interessat/ada 1 el verificador, resol i notifica en el termini de tres mesos sobre la
reclamacié formulada, de conformitat amb 1’apartat anterior. La manca de resolucio en
el termini establert comporta la desestimacio de la reclamacio. Aquest sistema de
reclamacio davant els verificadors amb possibilitat de trasllat a la Direccié General de
Qualitat Ambiental és idéntic al previst per les actuacions de les entitats ambientals de

control, regulades provisionalment al Decret 170/1999, de 29 de juny®™

. Aquest sistema
contribueix a mantenir els interessos publics en joc i demostra que la intervencio dels
verificadors no substitueix el control public, ja que I’administracio vigila 1’exercici de
les seves funcions per part dels verificadors i coneix de les reclamacions formulacions
davant les actuacions dutes a terme pels verificadors quan siguin resoltes
desfavorablement o quan no siguin resoltes en el termini d’un mes. A més, és important
destacar que les reclamacions constitueixen I’inica via per obrir el recurs contencios

administratiu als particulars que wvulguin reaccionar enfront les actuacions dels

verificadors®”.

2.3. Les entitats col-laboradores en altres subsectors ambientals

Actualment, a Catalunya, la intervencio de les entitats col-laboradores en 1’exercici de
funcions de control 1 inspeccidé ambiental s’ha ampliat considerablement. A més, dels
dos camps d’actuacio analitzats, cal fer notar que existeixen altres subsectors ambientals

en que es preveu la intervenci6 d’aquests ens.

En primer lloc, en ’ambit de la contaminaci6 acustica, la Llei 16/2002, de 28 de juny,
de proteccid contra la contaminacidé acustica, preveu que les funcions d’inspeccio
puguin ser exercides mitjangant entitats col-laboradores, tot i que no s’ha procedit

encara a la seva regulacid. Efectivament, aquesta Llei preveu que I’actuacié inspectora

274 \Vid. supra ’apartat 2.1 d’aquest mateix capitol.

5 \egeu PALLARES SERRANO, A. “La organizacién administrativa del nuevo modelo de
intervencion ambiental de la Ley del Parlamento de Catalunya 3/1998, de 27 de febrero, sobre la
Intervencion Integral de la Administracion Ambiental”, a Revista Vasca de Administracién Publica, nam.
65 (1), 2003, p. 140.
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també, que €s exercida per personal acreditat al servei de I’administracio respectiva276 i

que té la condici6 d’autoritat en 1’exercici de les seves funcions, també pot ésser
exercida per entitats de control autoritzades pel Departament de Medi Ambient i
Habitatge, en les condicions i amb els requisits que s’estableixin per reglament (art.
27.2). Tanmateix, aquest reglament encara no ha estat aprovat, malgrat tractar-se d’un
ambit on seria molt important la col-laboracié externa®’’, i I’actuacié inspectora tampoc
es contempla en el Decret 170/1999, de 29 de juny, pel qual s’aprova el Reglament
provisional regulador de les entitats ambientals de control*’®. En opinié del Sindic de
Greuges, “[t]enint en compte que els ajuntaments invoquen la manca de mitjans per a
dur a terme les tasques d’inspeccio i control de les activitats denunciades pel veinat, ja
sigui per llur complexitat técnica o per I’escassetat de materials (sonometres) o pel fet
de no disposar de prou personal técnic o pel fet que aquest no estigui degudament
format, pensem que cal impulsar de manera immediata 1’aprovacié del reglament que
amplii 1’abast del camp d’actuacid de les entitats acreditades en les tasques d’inspeccid
ambiental, com a minim en el camp acustic. Mentre aixd no s’aprovi, I’ajuntament pot
acordar la prestacio de tasques de suport per al vector acustic amb alguna EAC que
estigui capacitada per a fer-ho, i en aquest sentit 1’ajuntament pot contactar amb el
servei o la unitat d’acreditacions del DMAH per a con¢ixer quines estan capacitades per

27
a actuar en aquest vector concret” °,

Per tant, “(...) el fet que el Decret regulador de les ECA, pel fet que és anterior a la Llei
16/2002, no inclogui dins del seu camp d’actuacié ’acompliment de les tasques de

control i inspeccid que puguin ser delegades pels ajuntaments, a parer nostre, no les

278 | a Llei 16/2002, de 28 de juny, disposa que la inspeccid i el control de la contaminacié acustica de les
activitats, els comportaments ciutadans, la maquinaria i els vehicles de motor correspon als ajuntaments, o
bé als consells comarcals o les entitats locals supramunicipals, en cas que els municipis els hagin cedit les
competéncies (art. 27.1), pero també preveu que el Departament de Medi Ambient i Habitatge ha de tenir
equips per a la vigilancia de la contaminacié actstica, que s’han de desplagar als municipis que ho
sol-licitin per a donar suport a les tasques de control i inspeccié (art. 27.4).

2" S*ha de destacar que 1’Associacié Catalana de Municipis i Comarques disposa d*un conveni amb un
laboratori per a facilitar als ens associats la prestacié de serveis de certificacié acUstica, inspeccio
acustica, assessorament acustic, disseny i enginyeria acUstica. Aixi mateix, alguns ajuntaments disposen
de convenis amb empreses homologades per a efectuar estudis sonométrics. Vegeu 1’Informe
Extraordinari Contaminacié Acustica del Sindic de Greuges, gener de 2007, pp. 24-25.

28 Cal fer notar que el Decret 170/1999, de 29 de juny, pel qual s’aprova el Reglament provisional
regulador de les entitats ambientals de control no pot cobrir aquest buit en relacié amb I’exercici de les
funcions d’inspecci6 en matéria de contaminacid acustica, ja que aquest Decret limita el camp d’actuacid
de les entitats publiques o privades acreditades en les actuacions de control en el marc de la Llei 3/1998,
de 27 de febrer, de la intervenci6 integral de I’administracié ambiental. Aixi ho destaca també el Sindic
de Greuges. Vegeu I’Informe Extraordinari Contaminacié Acustica, cit., pp. 63-64.

29 Sindic de Greuges, Informe Extraordinari Contaminacié Acustica, cit., p. 63.
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impossibilita de complir les funcions de suport. Per a acomplir les tasques d’inspeccio

cal el desplegament reglamentari corresponent”?®°,

En segon lloc, també es preveu I’actuacié d’entitats col-laboradores en tasques
d’inspeccid i control en la normativa reguladora de la contaminaci6é Iluminosa (Llei
6/2001, de 31 de maig, d’ordenaci6 ambiental de I’enllumenat per a la proteccié del
medi nocturn 1 Decret 82/2005, de 3 de maig, pel qual s’aprova el seu reglament de
desenvolupament). L’exercici de la potestat d’inspeccid i control en aquesta matéria té
una importancia fonamental, ja que permet realitzar un seguiment del compliment de les
prescripcions de la normativa vigent i controlar els enllumenats que puguin ésser font de
contaminacié lluminosa. A més, en tant que aporten dades i informacions a les
administracions publiques sobre el compliment o incompliment de les prescripcions
normatives, es vincula amb I’exercici de la potestat sancionadora i 1’adopcié de mesures
cautelars. La potestat d’inspeccio i control de les il-luminacions que puguin ser font de
contaminaci6 lluminosa correspon al Departament de Medi Ambient i Habitatge i als
ajuntaments i pot ser exercida d’ofici o com a conseqiiencia de dentuncia formulada per
la persona interessada. L’actuacié inspectora, en principi, és exercida per personal
acreditat al servei de 1’administracié respectiva, que té la condici6 d’autoritat en
I’exercici de llurs funcions. Els fets constatats en 1’acta d’inspeccié aixecada pel
personal acreditat tenen valor probatori, sens perjudici de les proves que puguin aportar
els interessats i poden donar lloc a la incoacié del procediment sancionador
corresponent (art. 24.2 de la LOAE i 19.3 del Decret 82/2005). Tanmateix, tant la Llei
6/2001 (disposicio addicional 3%) com el Decret 82/2005 (art. 19.4) permeten que les
actuacions d’inspeccid 1 control de les il-luminacions puguin ser dutes a terme per
entitats col-laboradores de I’Administraci6 de la Generalitat, que han d’estar
degudament acreditades i han de comptar amb els mitjans personals i materials
necessaris per a I’exercici de llurs funcions. El Decret 82/2005 també preveu la
intervencio d’aquestes entitats per a verificar que els llums compleixen els requeriments

exigits per aquesta normativa®®*

. Es materialitza, d’aquesta forma, en 1’ambit de la
contaminacio lluminosa, una tendéncia en expansio a la legislacié ambiental tant estatal

com catalana: I’externalitzaci6 de les funcions de control i inspeccid, mitjangant la

%80 Sindic de Greuges, Informe Extraordinari Contaminacié AcCstica, cit., p. 64.

28 Larticle 8.6 del Decret 82/2005 disposa que “Per acreditar que un llum compleix els requeriments
establerts a la Llei 6/2001 i al present reglament, hauran d’haver estat degudament verificats aquests
requeriments per una entitat col-laboradora de I’ Administraci6 de la Generalitat, degudament acreditada”.
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intervencio d’entitats 1 persones generalment privades en I’exercici de les esmentades

funcions publiques®®.

En tercer lloc, la normativa catalana tamb¢ preveu ’actuacio d’entitats col-laboradores
en materia d’inspeccid i control dels abocaments a sistemes publics de sanejament.
Aixi, el Decret 130/2003, pel qual s’aprova el Reglament dels serveis publics de
sanejament, malgrat que atribueix la funci6 inspectora en aquesta materia “a I’ens gestor
del sistema public de sanejament el qual I’exerceix a través dels organs que tenen
atribuides les funcions inspectores” (art. 22.1) i 1’alta inspeccié del sistema public de
sanejament a 1’Agéncia Catalana de 1’Aigua (art. 22.2), preveu que “La realitzacio
d’analisis, preses de mostres i la col-laboraci6é material en tasques d’inspeccid podra ser
realitzada per mitja d’entitats col-laboradores degudament acreditades” (art. 22.3)%%. A
diferencia del que succeeix en els suposits analitzats anteriorment (contaminacid
acustica 1 lluminosa), en aquesta materia no s’atribueixen funcions inspectores a les
entitats col-laboradores, sindé tUnicament funcions d’assisténcia a 1’administracio
(fonamentalment, una activitat técnica d’analisis i presa de mostres). Queda fora del seu
ambit, en consequencia, la realitzacié de funcions propiament inspectores -d’ imperium-,

de substitucid de 1’administracio.

En una linia similar, en materia de residus també es preveu la intervencié de laboratoris
acreditats per a la determinaci6 de les caracteristiques dels residus. Aixi, ’Ordre d’1 de

juny de 1995, sobre acreditaci6 de laboratoris per a la determinacié de les

282 RODRIGUEZ FONT, M., “La Llei catalana d’ordenacié ambiental de ’enllumenat per a la proteccio
del medi nocturn”, a Autonomies. Revista Catalana de Dret Public, nim. 28, 2002, destaca la importancia
de la intervenci6 de les entitats col-laboradores en aquest ambit: “Tenint en compte, d’una banda, que les
caracteristiques dels enllumenats exteriors s han de fer constar en els projectes tecnics annexos a les
sol'licituds d’autoritzacio, llicéncia o comunicacio ambiental, segons I’art. 10 de la Llei 3/1998, de 27 de
febrer, d’intervencio integral de I’administracio ambiental (LIIAA), i de ['altra, que en el regim de
control i inspeccio de la LIIAA s’atorga un paper molt important a les entitats col-laboradores, resulta
previsible que s’encomani també a aquestes entitats el control d’aquest aspecte técnic” (pp. 94-95).

%83 Tingueu en compte també I’article 32.1 del decret 130/2003, el qual disposa que “totes les
determinacions analitiques llevat de les corresponents a la mostra diriment, s'han de dur a terme
en entitat col-laboradora de I'administracié degudament acreditada o bé al laboratori de I'Agéncia
Catalana de I'Aigua. excepcionalment, quan la complexitat de les determinacions a efectuar ho
justifiqui, I'Agéncia Catalana de I'Aigua pot encarregar la realitzacié de l'analitica a un altre
laboratori de reconeguda solvéncia”. Aixi mateix, ’annex VII d’aquest decret, que regula el
procediment d’analisi contradictoria, preveu que “l'analisi contradictoria de les mostres bessones
s'ha de dur a terme en una entitat col-laboradora de I'administracié degudament reconeguda. en
casos excepcionals, previa autoritzacié de I'Administracio, es pot fer Us d'altres laboratoris de
reconeguda solvéncia”; i que “la/les mostra/es bessona/es s'ha/n de presentar a l'entitat
col-laboradora que hagi de realitzar les analisis contradictories, de manera que aquesta pugui
comencar les analisis dins del termini estipulat i que no comprometi la conservacio de la
mostra”.
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caracteristiques dels residus (modificada pel Decret 92/1999 i per 1’Ordre de 26 de
setembre de 2000), que té per objecte facilitar la gestio dels residus i disposar dels
mitjans qualificats que permetin un adequat coneixement de les seves caracteristiques,
estableix les normes objectives sobre els procediments a seguir per acreditar els
laboratoris, els mitjans personals i materials i els criteris generals de funcionament que
han de complir per realitzar les operacions de presa de mostres i analisi dels residus; i
regula els parametres a avaluar i els métodes analitics a seguir, la forma d’expressio dels
resultats obtinguts, els limits de deteccid a assolir i les analisis a realitzar sobre les
mostres recollides. Segons aquesta Ordre?®, les operacions de presa de mostres i analisi
adrecades a la determinaci6 de les caracteristiques dels residus s’executaran per
I’Agencia de Residus de Catalunya o per les empreses que obtinguin 1’acreditacio del
Departament de Medi Ambient i Habitatge en ’ambit dels residus. Poden obtenir
aquesta acreditacid les empreses ubicades a Catalunya que comptin amb els mitjans

personals i materials adients.

Quant al procediment per a ’obtencié i la peérdua de I’acreditacié esmentada, s’ha
d’ajustar a les prescripcions del Decret 230/1993, 1’Ordre de 17 d’agost de 1993 i les
que estableix la propia Ordre d’1 de juny de 1995. El procediment s’inicia mitjangant
sol-licitud dels interessats adrecada al conseller de Medi Ambient i Habitatge en la qual
s’ha d’expressar clarament el seu objecte i s’ha d’acompanyar de la documentacio
preceptiva®®®. L’Agencia de Residus de Catalunya, a la vista de I’expedient, ha

286 que ha de

d’elaborar un informe amb caracter vinculant sobre la peticid presentada
trametre al Departament de Medi Ambient i Habitatge i que ha de contenir una
valoracié de les dades aportades per I’empresa 1 una proposta de resolucio.
L’acreditacio s’atorga per resolucio del conseller de Medi Ambient i Habitatge, per un
periode de cinc anys. Transcorregut aquest termini I’empresa acreditada haura de

tramitar-ne la renovacio. Transcorregut el termini de sis mesos sense que es dicti

resolucio, s’entendra desestimada la sol-licitud. L’acreditacid s’entén atorgada sens

284 Vegeu I’article 1.

%8 Vegeu Iarticle 2 de 1’Ordre d’1 de juny de 1995.

286 Dacord amb Particle 2.3 de I’Ordre d’1 de juny de 1995, I’Agéncia de Residus “podra sotmetre les
empreses sol-licitants a exercicis d’intercalibracid, a inspeccions o visites i a instar-les a facilitar la
informacié i la documentacié que cregui convenient, relacionada amb la seva sol-licitud. Aquestes
actuacions poden ser realitzades (...) directament o indirecta, i a carrec del sol-licitant, en qualsevol
moment, fins i tot després d’atorgar-se I’acreditacio”.
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perjudici de qualsevol altra autoritzacio o llicencia que sigui exigible en cada cas per la

legislaci6 vigent™'.

L’acreditacié que poden obtenir les empreses que reuneixin els requisits i les condicions
exigibles comporta el reconeixement de la seva capacitat tecnica per mostrejar i realitzar
els assaigs pertinents i emetre un informe que reflecteixi els resultats obtinguts®®. Les
empreses acreditades, que han de complir les exigencies de la norma EN 45001 (UNE
66-501-91), s’adaptaran en tot moment a les necessitats que resultin dels avengos de la
tecnologia i de les disposicions legals o reglamentaries®®. La seva activitat es centra en
les operacions de presa, condicionament, trasllat i analisi de les mostres, d’acord amb la
normativa vigent i les instruccions técniques complementaries que estableixi 1’Agencia
de Residus®®. S’han d’abstenir d’intervenir, perd, en operacions de presa de mostres,
condicionament, trasllat i analisi per a la realitzacio de les quals siguin requerides

sempre que concorri alguna de les circumstancies segiients®®:

a) Que el titular de I’empresa acreditada o els seus carrecs directius tinguin interes

personal en I’expedient, i es produeixi un conflicte d’interessos.

b) Que el seu director técnic o el personal directament encarregat de realitzar les
operacions tingui una relacio de servei amb el productor, el posseidor o el gestor

dels residus.

c) Que existeixi una situacié de dependencia entre el productor, el posseidor o el gestor
dels residus i ’empresa acreditada basada en interessos economics o en la seva

vinculacio juridica o de qualsevol altra naturalesa.

%87 Vegeu I’article 3 de I’Ordre d’1 de juny de 1995.

288 Aquest informe “no pot contenir cap consell o recomanacié derivat dels resultats obtinguts. Els
dictamens i les interpretacions derivats d’aquests resultats corresponen a la Junta de Residus [en
I’actualitat, Agéncia de Residus de Catalunya]” (art. 4.2 de ’Ordre d’1 de juny de 1995).

289 Vegeu I’article 4, apartats 3 i 4.

20 Article 5 de 1'Ordre d’1 de juny de 1995. Aquestes activitats han de realitzar-les les empreses
acreditades per si mateixes, si bé “Excepcionalment es pot subcontractar una part no significativa de les
analisis a una empresa acreditada pel Departament de Medi Ambient per a aquest camp d’actuacio,
sempre que aquesta compleixi les exigencies establertes en aquesta Ordre i ho notifiqui al Departament de
Medi Ambient i al productor, posseidor o gestor dels residus” (art. 9).

21 Article 6 de I’Ordre d’1 de juny de 1995.
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L’Ordre d’1 de juny de 1995 també regula la suspensid de ’activitat i la retirada de
I’acreditacié®®. L’acreditacio atorgada, pot ser objecte de suspensié temporal o retirada,

en qualsevol moment, per alguna de les circumstancies segients:
a) Manca de participacié en un dels exercicis d’intercalibracio.
b) Falsedat o inexactitud reiterades en les dades subministrades.
c) Negligéncia en la practica de les operacions encarregades.

d) Obtencié de resultats manifestament desviats, de forma reiterada, en els exercicis

d’intercalibracio.

e) Manca de les disponibilitats personals i materials de I’empresa que comporti la seva

inadequacid per dur a terme les tasques per a les quals ha estat reconeguda.
f) Incompliment del régim d’incompatibilitats.

En qualsevol cas, la suspensio de 1’activitat o la retirada de ’acreditacid s’acorda per
resolucio del conseller de Medi Ambient 1 Habitatge, amb 1’audiéncia prévia a

I’interessat i amb I’informe vinculant de I’Agéncia de Residus de Catalunya.

Finalment, un ambit on tradicionalment s’ha previst la col-laboracié externa €s el de la
contaminacio atmosferica i, en general, el del medi ambient industrial. La Llei 22/1983,
de 21 de novembre, de protecci6 de I’ambient atmosféric (modificada per la Llei
6/1996, de 18 de juny), preveu la participacié d’entitats col-laboradores en el sistema de
control del nivell d’emissions de les activitats potencialment contaminants de
I’atmosfera®®, si bé la potestat inspectora d’aquestes activitats I’atribueix als alcaldes 1
els organs competents de I’ Administracio de la Generalitat en matéria de proteccio de
’ambient atmosféric?®. També s’estableix la intervencié de laboratoris degudament
acreditats pel Departament de Medi Ambient i Habitatge, per a la contrastacio o el

calibratge periodics dels aparells de presa de mostra, analisi i mesura de contaminants i

292 Vegeu I’article 8 de 1’Ordre d’1 de juny de 1995.

2% L article 13 bis.2.a) d’aquesta Llei, introduit per la Llei 6/1996, preveu que el sistema de control dels
nivells d’emissio de les activitats potencialment contaminants de l’atmosfera, a establir per via
reglamentaria, ha de comprendre “La classificacid de les activitats en grups o categories, amb la
determinaci6 del periode maxim en qué s’han de sotmetre a un control d’emissions per entitats
col-laboradores de I’ Administracio i a carrec de la mateixa empresa”.

294 Vegeu I’article 20 de la Llei 22/1983, de 21 de novembre, afegit per la Llei 6/1996, de 18 de juny.
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per a I’analisi de les mostres de fums i1 gasos que no es pot dur a terme en I’acte

: . 295
d’inspeccio”™.

L’origen de la col-laboracié privada en aquest ambit es troba, tanmateix, al Decret
230/1993, de 13 de juliol, sobre exercici de les funcions d’inspeccio i control en 1’ambit
de la proteccio del medi ambient, desenvolupat per I’Ordre de 17 d’agost de 1993, sobre
acreditacio i registre de les entitats col-laboradores del Departament de Medi
Ambient®*. Aquest Decret permetia que les funcions plbliques d’inspeccié i control es
poguessin encomanar a entitats publiques o privades acreditades, entre d’altres camps
d’actuacid, en materia d’ “inspeccions periodiques reglamentades de les emissions

d’activitats contaminadores de I’atmosfera”*".

L’ambit fonamental sobre el qual es projecta la col-laboraci6 externa en aquest ambit és
el del control de I’exercici de les activitats potencialment contaminants de 1’atmosfera,
que constitueix un element fonamental per a la proteccié de I’ambient atmosferic. Per
aquest motiu, la legislacio catalana, a més de fixar una scrie d’obligacions que han de

complir els titulars d’aquestes activitats’®, estableix obligacions d’autocontrol de

2% Vegeu I’article 21.1 1 2 de la Llei 22/1983, de 21 de novembre, afegit per la Llei 6/1996, de 18 de juny.

2% E] Decret 170/1999, de 29 de juny, pel qual s’aprova el Reglament provisional regulador de les entitats
ambientals de control, deroga 1’article 2.1, lletres a), d), e) i f) del Decret 230/1993, de 13 de juliol; i
I’article 3, lletres a), d), e) i ) i ’article 7.2 de I’Ordre de 17 d’agost de 1993.

297 Article 2.1.a) del Decret 230/1993, de 13 de juliol. Altres camps d’actuaci6 que es preveuen a I’article
2.1s0n les operacions de presa de mostres, analisis, verificacié i altres operacions adrecades a identificar i
caracteritzar residus, emissions i efluents d’aigiies residuals de qualsevol naturalesa [apartat b)];
certificacio del compliment de les condicions objectives fixades a la normativa sobre concessi6 d’etiqueta
ecologica respecte al cicle de vida dels productes [apartat c)]; validacio de les declaracions
mediambientals en el procés d’auditoria ambiental [apartat d)]; dictamen sobre el funcionament, 1’estat, el
manteniment i els sistemes d’autocontrol de les instal-lacions d’activitats potencialment contaminadores i
I’eficacia de les mesures de cooreccio adoptades [apartat e)]; i altres actuacions d’inspeccio i control en
general que hagi de realitzar el Departament de Medi Ambient i Habitatge [apartat f)]. Cal tenir en
compte que I’article 2.1, lletres a), d), e) i f) del Decret 230/1993, de 13 de juliol, ha quedat derogat pel
Decret 170/1999, de 20 de juny. Igualment, deroga I’article 3, lletres a), d), e) i f), i I’article 7.2 de
I’Ordre de 17 d’agost de 1993, sobre acreditacio i registre de les entitats col-laboradores del Departament
de Medi Ambient.

2% L article 4 de la llei 22/1983, de 21 de novembre, fixa les obligacions que corresponen als
titulars d’activitats potencialment contaminants de I’atmosfera. son les segiients:

A) disposar de la llicéncia o de ’autoritzaci6 corresponent.

B) adoptar les mesures necessaries per a garantir que es respecten els nivells maxims
d’emissi6 de contaminants a 1’atmosfera establerts amb caracter general o especial o
imposats expressament en la llicéncia o en I’autoritzacié corresponent.

C) instal-lar i mantenir en perfecte estat de servei els sistemes de control o de mesurament
per tal de vigilar continuament o periodicament I’emissié de substancies contaminants,
sempre que s’estableixi per reglament o que s’imposi expressament en [’acte
d’autoritzacio.
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determinades empreses i controls periodics. Efectivament, les activitats potencialment
contaminadores de I’atmosfera s’han de sotmetre a controls peridodics. Conviuen, pero,
dos sistemes de control periodic en 1’actualitat. D’una banda, les activitats sotmeses al
régim de la Llei 3/1998, de 27 de febrer, de la intervencid integral de 1’administracio

ambiental, se subjecten al régim de control periodic en ella previst®*°.

De I’altra, les activitats encara no adequades a aquesta Llei s’han de sotmetre al régim
de control previst a la legislaci6 de proteccidé de 1’ambient atmosferic. En funci6 del
grup al qual pertany I’activitat (A, B o C), el control s’haura d’efectuar cada 2, 3 0 5
anys. Actualment, aquest control periodic d’emissions a les empreses esta externalitzat.
Efectivament, 1’Administracié de la Generalitat ha habilitat, en aplicaci6 del Decret
230/1993, de 13 de juliol, i de I’Ordre de 17 d’agost de 1993, dues entitats (ECA, SA i
ICICT, SA)300 perque efectuin els controls periodics reglamentaris d’emissié de

contaminants a 1’atmosfera, d’acord amb la periodicitat establerta segons el Decret

322/1987%%

D) instal-lar i mantenir en perfecte estat de servei els sistemes de captacié i/o els sensors de
contaminacié atmosférica, per tal de vigilar continuament o periddicament els nivells
d’immissi6 de contaminants, sempre que s’estableixi per reglament.

E) facilitar en tot moment els actes d’inspeccid i de comprovacid que les corporacions
locals o els departaments de la generalitat ordenin, i adequar les instal-lacions que
calgui.

2% vid. supra, I’apartat 2.1 d’aquest estudi.
%% Tingueu en compte la disposicié transitoria 12 del Decret 170/1999, de 29 de juny.

%01 A més, cal tenir en compte les obligacions d’autocontrol de les empreses amb grans focus de
contaminaci6 i de dur un llibre registre d’emissions a I’atmosfera a disposicio de I’ Administracio
publica. en particular, I’article 47 del Decret 322/1987, que desenvolupa la Llei 22/1983, preveu
que a I’acte d’atorgament de la llicéncia corresponent es podra imposar al titular 1’obligacio
d’instal-lar instruments de mesura manual o automatica de les emissions i immissions de
contaminants, sempre que concorrin les circumstancies que s’assenyalen a continuacio:

A) pel que fa al control o la mesura de les emissions: a les activitats incloses en el grup a
del cataleg que reclamin una vigilancia continua o periodica dels nivells d’emissio, ja
sigui perqué estan situades en una zona de proteccid especial, ja sigui per la naturalesa
altament toxica dels contaminants emesos.

B) pel que fa al control o la mesura de les immissions: a aquelles activitats incloses en
I’apartat a) anterior, en les quals no sigui técnicament possible la instal-lacié d’aparells
de control i mesura de les emissions; i a aquelles que perqué estan situades en zones
climatologicament adverses a la dispersi6 de contaminants estigui prevista
I’obligatorietat de la vigilancia i la mesura de les immissions en els plans de mesures o,
en el seu cas, plans d’actuacio.

L’acte d’atorgament de la llicéncia concretara, en cada cas, els requisits de control adequats, en els quals
s’ha d’especificar la metodologia de mesurament, la freqiiéncia i el procediment d’avaluacio, a més de
I’obligacié de comunicar a I’autoritat competent les dades necessaries per a comprovar el compliment del
que disposa I’autoritzaci6 (art. 13 bis de la Llei 22/1983, introduit per la Llei 6/1996).
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3. EL MODEL MURCIA: EL DECRET 27/1998, DE 14 DE MAIG, SOBRE
ENTITATS COL-LABORADORES EN MATERIA DE QUALITAT
AMBIENTAL

La Llei 1/1995, de 8 de marg, de proteccié ambiental atribueix una serie de funciones a
les entitats col-laboradores i determina, entre d’altres coses, que el seu funcionament es
regulara per Decret del Consell de Govern. De manera que en compliment del que
estableix ’article 37.2 de la citada llei s’aprova el Decret 27/1998, de 14 de maig, sobre

entitats col-laboradores en matéria de qualitat ambiental.

3.1. La definicié d’entitats col-laboradores en matéria de qualitat ambiental de la

Regié de Murcia

El Decret defineix a les entitats col-laboradores de la Conselleria de Medi Ambient,
Agricultura i Aigua i de les Entitats Locals de la Regio de Murcia com aquelles entitats,
publiques o privades, que estiguin inscrites al Registre d’Entitats Col-laboradores en
matéria de qualitat ambiental adscrit a la Conselleria de Medi Ambient, Agricultura i
Aigua.

Com podem veure, el decret per definir a les entitats col-laboradores només es basa en
el fet de que estiguin inscrites al Registre d’Entitats Col-laboradores en materia de
qualitat ambiental. De fet, el mecanisme de la inscripci6 s’utilitza per garantir la
solveéncia d’aquestes entitats. ES consideren de tanta importancia les garanties que
s’assoleixen a través de I’exigeéncia de la inscripcio al Registre que s’estableix* que les
entitats col-laboradores perdran la seva condicid quan s’acrediti, a través d’expedient
instruit amb audiéncia de I’interessat, la pérdua de les condicions que van determinar la

seva inscripcio al Registre d’Entitats Col-laboradores.

Evidentment, el Decret estableix més endavant les funcions que desenvolupen aquestes
entitats objecte d’inscripcido i els requisits que han de complir per possibilitar
d’inscripcid. Per tant, el coneixement d’ambdues qiiestions acabara de perfilar aquesta

definicio.

%02 \/id. art. 12 del Decret 27/1998, de 14 de maig, sobre entitats col:-laboradores en matéria de qualitat
ambiental.
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3.2. Requisits i procediment per la inscripci6 al Registre d’Entitats

Col-laboradores
A. Requisits

El Decret determina els seglents requisits que hauran de complir les entitats

col-laboradores per a que es puguin inscriure:
a) Tenir personalitat juridica propia

b) Fer constar que entre les seves finalitats es troba la verificacié i diagnostic en

matéria de qualitat ambiental

¢) Contar amb un minim de tres titulats, amb acreditada competencia en el camp de
la qualitat ambiental. La vinculacio dels técnics amb I’entitat col-laboradora
haura de ser en regim de contractacio laboral o d’arrendament de serveis. En tot
cas, el vincle entre tecnic i empresa ha de ser suficient per garantir un exercici

efectiu de les activitats.

d) Disposar de les instal-lacions, equips i elements materials suficients per complir
amb les funcions encomanades, amb el grau de fiabilitat i dins de les tolerancies
exigides per la normativa vigent. Quan el camp d’actuaci6 sol-licitat sigui el de
presa de mostres i analisi, I’empresa sol-licitant ha d’estar capacitada per
realitzar per si mateixa totes les operacions per les que sol-licita inscripcio i, en
el seu cas, tenir 1’homologacié exigible. Excepcionalment, es podra
subcontractar una part no significativa dels analisi amb altra empresa que haura
d’esser entitats col-laboradora amb la Conselleria de Medi Ambient, Agricultura
I Aigua.

e) Tenir cobertes les responsabilitats civils que es puguin derivar de la seva
actuacid, mitjangant 1’oportuna polissa d’asseguranca que doni cobertura a tot
I’ambit geografic d’actuacio la quantia de la qual es xifra com a minim en 50

milions de pessetes. Aquesta s’actualitzara anualment en funcio del IPC.

f) Pagar les taxes legalment establertes per la tramitacid dels expedients
d’inscripcio.

g) Acreditar que es disposa de local dotat de telefon i fax, per a us com a oficina al

territori de la Comunitat Autonoma, aixi com personal per rebre sol-licituds dins

de I’horari laboral establert.
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B. Procediment

Les

entitats col-laboradores que es vulguin inscriure al Registre d’Entitats

Col-laboradores ho hauran de sol-licitar, presentant davant de la Conselleria de Medi

Ambient, Agricultura i Aigua la sol-licitud d’inscripcid, d’'un o de més modalitats

d’actuacid, acompanyada de la segiient documentacio:

a)

b)

f)

9)

h)

Escriptura de constitucid i estatuts de la societat 0 norma per la que es crea

I’entitat.

Memoria de les activitats a desenvolupar per 1’entitat col-laboradora en materia

de qualitat ambiental.
Descripci6 de I’ambit territorial d’actuacio.

Relacié d’instal-lacions, equips i elements materials de que disposa 1’entitat per

realitzar la seva missio.

Relacié de medis humans on s’acreditin els coneixements en matéria de qualitat

ambiental, amb especial referéncia a:

Efectes mediambientals de les activitats sobre les que es pretén actuar

(emissions, abocaments, residus, sorolls, etc...).

Coneixements sobre tecnologies en materia de prevencié i control de la

contaminacio.
Tecniques de mesura i avaluacid d’efectes ambientals.
El coneixement de la legislacio en vigor en materia de qualitat ambiental.

Documentacio acreditativa del tipus de vinculacidé juridica del personal

relacionat amb 1’entitat col-laboradora.

Copia autentificada de la polissa d’assegurances per cobrir les responsabilitats
civils que es derivin de la seva actuacio en la quantia minima de 50 milions de

pessetes.

Les tarifes que es proposen aplicar per la prestacio dels seus serveis.
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Les empreses sol-licitants es podran veure sotmeses a inspeccions i controls per la
Conselleria de Medi Ambient, Agricultura i Aigua, a través de la Direccié General de
Protecci6 Civil i Ambiental, i se’ls podra requerir 1’aportacié d’informacid i
documentacié o sotmetre-les a exercicis de intercalibracié en cas que la funcio

sol-licitada es refereixi a operacions de presa de mostres i analisi.

Si les entitats reuneixen els requisits exigits, el Director General de Proteccio Civil i
Ambiental resoldra favorablement i les entitats s’inscriuran per alguna o totes les
modalitats d’actuacié que hagin sol-licitat. Les entitats obtindran la corresponent
certificacio, moment a partir del qual podran desenvolupar les funcions que se’ls

encarregui.

Si en el termini de sis mesos, a partir del moment de la presentacié de la sol-licitud, no

ha recaigut resolucio, s’entendra desestimada.

La resolucié d’inscripcio es publicara al “Butlleti Oficial de la Regié de Murcia” i tindra

el seguent contingut:

a) Les modalitats i caps d’actuacio pels quals queda acreditada.
b) L’ambit territorial d’actuacio.

c) Les tarifes orientatives a aplicar per cada funcio.

d) Les condicions especifiques, si ¢€s el cas, que s’imposin a ’entitat.

3.3. Delimitaci6 de les funcions atribuides a les entitats col-laboradores

A la Llei 171995, de 8 de marg, de Proteccié ambiental queden tres questions
apuntades. Primer, que les entitats col-laboradores poden assistir tecnicament als
Ajuntaments i a la Conselleria en la comprovacié i vigilancia®®® del compliment de les

condicions imposades a les actes de posta en marxa®* i al seguiment dels programes de

303 Al preambul del Decret 27/1998, de 14 de maig, sobre entitats col-laboradores en matéria de qualitat
ambiental, s’expressa que la Conselleria de Medi Ambient, Agricultura i Aigua i les Entitats Locals poden
ser auxiliades per entitats col.laboradores en 1’exercici de les seves funcions de seguiment i control en
matéria de qualitat ambiental per, aixi, poder realitzar amb més eficacia i celeritat les seves funcions de
prevencid i control en matéria de qualitat ambiental.

304 Les actes de posta en marxa i funcionament les atorga I’ Ajuntament o la Conselleria de Medi Ambient
amb caracter previ a I’inici d’una activitat avaluada o qualificada. A tal efecte, el titular de 1’activitat ha
de presentar la documentacio que garanteixi que la instal-laci6 s’ajusta al projecte aprovat, aixi com a les
mesures correctores addicionals imposades a la declaracié o qualificacio.
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vigilancia ambiental®®. Segon, en la declaracié de medi ambient, que totes les activitats
potencialment contaminants estan obligades a presentar, s’ha d’incloure, almenys amb
una periodicitat triennal, un certificat emés per una entitat col-laboradora de
I’ Administracié sobre el compliment per part de I’empresa de la legislaci6 ambiental
vigent, del Programa de Vigilancia Ambiental y/o mesures correctores imposades en el
procés d’adequacié de la industria i demés activitats a la normativa ambiental vigent**®
I, tercer, que els informes emesos per entitats col-laboradores no podran substituir les

tasques d’inspeccio total o parcial de | ‘Administracié™ .

3.4. Camps d’actuacio de les entitats col-laboradores

L’auxili i assisténcia técnica que porten a terme les entitats col-laboradores es refereix a

les segiients modalitats d’actuaci6:

a) Operacions de presa de mostres, analisi, verificacio i altres dirigides a identificar i

caracteritzar residus i efluents de qualsevol naturalesa.
b) Controls reglamentats en matéria d’emissions atmosferiques i qualitat de 1’aire.

c) Emissio d’informes per assisténcia técnica en la comprovacio i vigilancia del
compliment de les condicions imposades a les actes de posta en marxa i als programes

de vigilancia ambiental.

d) Certificacions sobre el compliment de la legislacié ambiental que han d’acompanyar

a la declaraci6 anual de les empreses.

e) Emissié d’informes per assisténcia técnica en la comprovacio i dictamen sobre el
funcionament, I’estat 1 el manteniment dels sistemes d’autocontrol i1 de les instal-lacions
d’anticontaminaci6 1 1’eficacia de les mesures de correccid adoptades 1, en general,
assistencia tecnica en la comprovacié del compliment de les normes en materia de
qualitat ambiental, i en els procediments d’adequacid ambiental d’industries, activitats 1

infraestructures.

305 vid. art. 37.1 de la Llei 1/1995, de 8 de marg, de proteccié ambiental.
306 vid. art. 52.2 de la Llei 1/1995, de 8 de marg, de proteccié ambiental.
307 vid. art. 37.2 de la Llei 1/1995, de 8 de marg, de proteccié ambiental.
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Les modalitats senyalades als apartats a), c) i €), es poden sol-licitar per un o tots dels
seguients camps: residus, soroll, abocaments i qualitat de 1’aigua i emissions i qualitat de

aire®%,

3.5. Incompatibilitats de les entitats col.laboradores i del seu personal

La finalitat que tenen les incompatibilitats que estableix el Decret 27/1998, de 14 de
maig, sobre entitats col.laboradores en matéria de qualitat ambiental, es garantir la seva
imparcialitat, independencia i neutralitat. Per assolir aquests objectius es considera
necessari, també, establir algunes mesures d’incompatibilitats aplicables al personal que

treballa a les citades entitats. Aixi, s’estableixen les segiients prohibicions:

- Les entitats col.laboradores no podran realitzar cap de les funcions establertes al
punt 3.4 d’aquest treball a empreses amb les que tinguin constituida, o hagin
tingut en els ultims dos anys, alguna relacid, formalitzada o no, de subministra,
manteniment o representacié dels aparells o instal-lacions que aquestes
posseeixin 0 puguin posseir i que siguin susceptibles de control ambiental.

- Les entitats col.laboradores no podran desenvolupar les seves tasques sobre
entitats en les que tinguin algun tipus de participacié o per les que estiguin

participades.

- Les entitats col.laboradores, els seus directius i el personal al seu servei, no
podran intervenir a 1’explotacié de les activitats sobre les que realitzen

actuacions en qualitat d’entitats col.laboradores.

- Els professionals i empleats al servei de les entitats col.laboradores no podran
desenvolupar tasques de consultoria a les empreses sotmeses a control o

inspeccio sobre les que hagin realitzat activitats similars els Gltims dos anys.

En definitiva, de 1’analisi d’aquestes normes d’incompatibilitats es dedueix que tracten
d’evitar la possible captacid i el favor de les entitats col.laboradores per les empreses
que s’han de sotmetre a determinats controls i han de presentats determinats certificats,

ja sigui per relacions vigents actualment o per relacions existents en els ultims dos anys.

%08 v/id. art. 3 del Decret 27/1998, de 14 de maig, sobre entitats col.laboradores en matéria de qualitat
ambiental.
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3.6 Obligacions de les entitats col.laboradores

Les entitats col.laboradores de la Conselleria de Medi Ambient, Agricultura i Aigua i de

les Entitats Locals de la Regié de Murcia tenen les seglients obligacions:

Facilitar a la Conselleria de Medi Ambient, Agricultura i Aigua les dades que

aquesta sol-liciti sobre les seves funcions d’inspecci0 i control.

Facilitar als Ajuntaments les dades que aquests sol-licitin, en I’ambit de les

seves competeéncies, sobre les seves funcions d’inspeccid i control.

Ajustar la seva actuacid, en I’exercici de les seves funcions, a les normes,
prescripcions i metodologies que senyali la Conselleria de Medi Ambient,

Agricultura i Aigua o els Ajuntaments en 1’ambit de les seves competéncies.

Comunicar de manera oficial a I’0rgan ambiental corresponent, amb un registre
d’entrada d’una antelacié minima de quatre dies, termini que es podra veure
reduit a 24 hores si la comunicacié s’efectua per fax o correu electronic, les

seves intervencions en I’exercici de les funcions que tenen atribuides.

Presentar, abans de 1’1 de mar¢ de cada any, una memoria anual de les seves
activitats, amb expressié de les empreses que hagin intervingut i els seus
resultats sobre la millora del medi ambient. Juntament amb la memoria
s’aportara documentacié acreditativa de 1’estat dels seus mitjans personals,
materials i tecnics i copia de la polissa d’asseguranga de responsabilitat civil

vigent al present any.

Quan actuin com assistents de 1’Administracié en 1’exercici de les seves
funcions d’inspeccio 1 control, les entitats col.laboradores han de mantenir la
confidencialitat de les dades referents a les industries i activitats sobre les que

hagin tingut coneixement en el desenvolupament de la seva activitat®®®.

3.7. Mecanismes de control de I’Administracio sobre les entitats col.laboradores

Segons la normativa objecte d’estudi, la Conselleria de Medi Ambient, Agricultura i

Aigua i les Entitats Locals, als seus respectius ambits de competencia, poden verificar,

39 En el cas que entitat col-laboradora no compleixi amb aquesta obligacié i aquesta realitat s’acrediti a
través d’un expedient instruit a 1’efecte amb audiéncia de I’interessat, aquella perdra la seva condicio
d’entitat col-laboradora.
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en qualsevol moment, les funcions portades a terme per les entitats col.laboradores®.
Agquesta possibilitat es concreta, com a mandat imperatiu a la Conselleria de Medi
Ambient, Agricultura i Aigua, en la comprovacid anual de la veracitat i exactitud d’un

numero significatiu d’informes i certificacions emeses per entitats col.laboradores.

A més, la Conselleria de Medi Ambient, Agricultura i Aigua podra verificar el
manteniment de les condicions inicials de les entitats col.laboradores relatives als
mitjans materials i personals per realitzar les seves activitats i constatar la formacio i

actualitzacié del seu personal técnic en matéria de qualitat ambiental®*.

Per altra banda, I’Administraci6 ambiental regional o local sera la competent per
resoldre en el cas que I’empresa o activitat industrial sotmesa a inspecci6 o control no
estigui d’acord amb el dictamen o certificat emes per ’entitat col-laboradora. De
manera que aquest mecanisme de reclamacio del particular serveix per a que

I’ Administracié pugui controlar i revisar 1’actuacio de les entitats col.laboradores.

3.8. Responsabilitat de les entitats col.laboradores

D’acord amb la normativa objecte d’estudi, les entitats col.laboradores son responsables
de I’exactitud i veracitat de les certificacions i1 informes que realitzin. Aquesta
responsabilitat pot ser civil i administrativa. La responsabilitat d’aquestes entitats es
civil quan fem referéncia a la responsabilitat relativa a la funci6 de control realitzada
sobre una empresa que ha estat font productora de danys al medi ambient. Per tant, les
entitats col.laboradores en aquest ambit son responsables quan per accié o per omissio
causen danys a un altre subjecte, intervenint culpa o negligéncia (article 1.902 del Codi
Civil.

La responsabilitat administrativa de les entitats col.laboradores la trobem regulada al
Titol V de la Llei 1/1995, de 8 de marg, que regula la proteccio del medi ambient. En

) . . ., o 12,
concret, a I’article 72 es considera infraccié administrativa molt greu®:

310 vid. art. 2.2 del Decret 27/1998, de 14 de maig, sobre entitats col.laboradores en matéria de qualitat
ambiental.

311 ] tema de D’actualitzaci6 i formacié en matéria de qualitat ambiental del personal al servei de les

entitats col.laboradores torna a apareixer a la disposicié addicional tnica on s’estableix que la Conselleria
de Medi Ambient, Agricultura i Aigua desenvolupara, per si mateixa o a través d’altres entitats, activitats
per la formacio6 i actualitzacié de coneixements del citat personal.

312 per la realitzacié d’infraccions administratives molt greus es podran imposar les segiients sancions:

- Multa entre 10.000.001 i 50.000.000 pessetes.
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- La realitzacio per I’entitat col-laboradora de tasques de control ambiental de
forma contraria a les previsions reglamentaries, quan d’aquesta actuacid es

derivin riscos molt greus pel medi ambient.

- Als informes o a les certificacions, ocultar dades, falsejar-les o encobrir
irregularitats ambientals de les empreses o de les activitats que hagin de

controlar.

Aquestes infraccions es poden considerar greus®® quan per la quantitat o la qualitat de
la pertorbacio ambiental generada o, per altres circumstancies derivades de I’expedient,
no resulti previsible la creacidé d’un risc molt greu per les persones, els bens o els valors

ambientals.

Les entitats col.laboradores tindran garantides les responsabilitats civils i
administratives que es puguin derivar de la seva intervencié a través d’una polissa
d’asseguranca que doni cobertura a tot ’ambit geografic d’actuacid en una quantia de

50 milions de pessetes com a minim.

3.9. Reflexions finals

Al model murcia, I’element al voltant del qual gira 1’habilitaci6 de les entitats
col-laboradores per actuar en materia de qualitat ambiental és el de la inscripcié al
Registre d’Entitats Col-laboradores. Per assolir aquesta inscripcié cal complir amb una

seérie de requisits i seguir un procediment que acabara amb una resolucié del Director

- Clausura definitiva, total o parcial, de I’establiment.
- Clausura temporal no superior a 4 anys.
- Peérdua definitiva de la condicio d’entitat col-laboradora

- Exclusi6 definitiva o temporal de més de 5 anys de la possibilitat d’obtenir ajudes i subvencions
publiques.

Les multes sén compatibles amb la resta de sancions establertes.
313 per la comissio d’infraccions administratives greus es poden imposar les segiients sancions:
- Multa entre 1.000.001 i 10.000.000 pessetes.
- Clausura temporal, total o parcial, de les instal-lacions per un periode no superior a dos anys.

- Peérdua de la condici6 d’entitat col-laboradora per un periode de més de tres anys i no superior a
deu anys.

- Exclusi6 de la possibilitat d’obtenir ajudes i subvencions publiques ambientals per un periode de
més de tres anys i no superior a deu anys.

Les multes sdn compatibles, en tot cas, amb la resta de sancions establertes.
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General de Proteccio Civil i Ambiental, que si es favorable permetra a les entitats

inscriure’s al registre i obtenir la corresponent certificacio.

4. EL MODEL VALENCIA: EL DECRET 229/2004, DE 15 D’OCTUBRE, PEL
QUAL S’ESTABLEIXEN LES FUNCIONS DE LES ENTITATS
COL-LABORADORES EN MATERIA DE QUALITAT AMBIENTAL | ES
CREA | REGULA EL SEU REGISTRE

L’any 2004, ¢l Consell de la Generalitat Valenciana, considerant que les tasques de
vigilancia, seguiment i control en materia de medi ambient requereixen assiduament
actuacions d’especial contingut técnic i professional que poden ser dutes a terme de
manera eficag per entitats col-laboradores, aprova el Decret 229/2004, de 15 d’octubre,
pel qual s’estableixen les funcions de les entitats col-laboradores en materia de qualitat
ambiental i es crea i regula el seu registre. Mitjancant aquest Decret es determinen les
funcions de les entitats col-laboradores en matéria de qualitat ambiental, amb la finalitat
d’establir les funcions i els requisits necessaris perqueé aquestes entitats puguin ser
inscrites en un registre, per a poder aixi prestar els seus serveis tant als interessats en el
compliment de les seves obligacions amb 1’administracio, com als mateixos organs
administratius, que necessiten la seva actuacio, ates el caracter eminentment tecnic de la
materia ambiental. Recentment, aquesta norma ha estat modificada pel Decret 29/2007,
de 9 de marg, per tal d’adequar-la a la Llei valenciana 2/2006, de 5 de maig, de
prevencio de la contaminacié i qualitat ambiental; i a la Llei estatal 1/2005, de 13
d’octubre, reguladora del régim de comer¢ de drets d’emissi6 de gasos d’efecte
hivernacle. Seguidament, s’analitza el model de regulaci0 de les entitats col-laboradores

en materia de proteccié del medi ambient dissenyat per aquesta normativa.

4.1. El concepte d’entitat col-laboradora

El Decret 229/2004, de 15 d’octubre, parteix d’un concepte ampli d’entitat
col-laboradora. De conformitat amb D’article 2 poden ser entitats col-laboradores i
sol-licitar la seva inscripcié en el Registre d’Entitats Col-laboradores en materia de
qualitat ambiental “las personas publicas o privadas que pretendan ejercer funciones de

vigilancia, seguimiento, control, medicion e informe en los distintos campos de
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actuacién contemplados en este decreto®, bien a instancia de interesado, o bien a
instancia de la propia administraciéon”. D’aquesta definicié cal destacar que poden ser

entitats col-laboradores tant persones publiques com privades®™.

4.2. Els requisits de les entitats col-laboradores

L’adquisicié de la condicié d’entitat col-laboradora en materia de qualitat ambiental
requereix el compliment d’una série de requisits, que poden agrupar-Se en tres eixos: en
primer lloc, un conjunt de requisits la finalitat ultima dels quals és garantir la capacitat
técnica 1 especialitzacio en determinats camps d’actuacio d’aquestes entitats, aixi com la
seva independéncia. En segon lloc, la inscripcid6 en el Registre d’Entitats
Col-laboradores en matéria de qualitat ambiental, que les habilita per actuar. I,

finalment, la constitucio de determinades garanties.

A. Els requisits administratius. En especial, I’acreditacio o autoritzacio

Les entitats col-laboradores han de complir, segons estableix I’article 5 del Decret
229/2004, de 15 d’octubre, els requisits segiients:

- Han de tenir una estructura organitzativa i de funcionament que garanteixi la
competéncia per a dur a terme les funcions objecte de la seva activitat, segons els
criteris i estandards de qualitat establerts en les normes técniques aplicables. A més, han
de disposar dels mitjans personals 1 materials suficients i adequats per a 1’exercici de les
activitats de vigilancia, seguiment, control mesurament i informe en el corresponent
camp d’actuaci6 per al qual sol-liciti la inscripcid. Es tracta, en definitiva, de garantir la
capacitat i solvéncia tecnica necessaria per dur a terme les funcions assignades en

aquesta materia.

Es considerara que compleixen els requisits de solvencia técnica les entitats
col-laboradores acreditades per les entitats d’acreditacid regulades en el capitol II,
seccid 22, del Reglament de la Infraestructura per a la Qualitat i la Seguretat Industrial,

aprovat pel Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre. També es considerara que

314 Vegeu ’apartat 4.5 d’aquest capitol.

315 Aquesta doble possibilitat també es recull al Decret andalts 12/1999, de 26 de gener, pel qual es
regulen les entitats col-laboradores de la Conselleria de Medi Ambient en matéria de proteccié ambiental
(art. 1).
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compleixen els requisits de solvencia tecnica les entitats col-laboradores acreditades o
autoritzades per altres organs de la Generalitat o per les confederacions hidrografiques

quant a control d’abocament i qualitat d’aigiies.

Aixi mateix, es considera que compleixen els requisits de solvéncia tecnica els
verificadors d’emissions d’efecte hivernacle, quan I’Entitat Nacional d’Acreditacio
verifiqui que compleixen els criteris d’acreditacié disposats en D’article 9 del Reial
Decret 1315/2005, de 4 de novembre, pel qual s’estableixen les bases dels sistemes de
seguiment i verificacio d’emissions de gasos d’efecte hivernacle en les instal-lacions
incloses en I’ambit d’aplicacié de la Llei 1/2005, de 9 de marg, per la qual es regula el

. L : 316
régim del comerg de drets d’emissi6 de gasos d’efecte hivernacle™.

Mitjancant aquestes acreditacions o autoritzacions es constata que una determinada
entitat compleix una scrie de requisits d’aptitud i idoneitat indispensables per tal

d’exercir determinades funcions®’.

- Han de realitzar, per si mateixes, les activitats per a les quals sol-liciten la seva
inscripcio. En el cas que contractin part d’aquestes activitats, han de notificar al
Registre aquesta circumstancia, juntament amb la documentacié acreditativa que tenen
competéncia tecnica per a realitzar-les i que tenen coberta la responsabilitat civil.
L’entitat col-laboradora ha de conservar la descripci6 detallada de les actuacions

realitzades pels seus contractistes.

- No han de tenir cap relacio de dependéncia respecte a entitats 0 empreses que puguin

minvar la seva capacitat o independéncia professional®®.

- Han de disposar, almenys, d’una oficina comercial o una dependéncia, amb un

responsable, al territori de la Comunitat Valenciana.

318 paragraf tercer de I’apartat 1 de I’article 5 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre, modificat pel Decret
29/2007, de 9 de marg.

317 \Jegeu CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares de funciones de autoridad. Control,
inspeccidn y certificacion, Comares, Granada, 2003, p. 146.

318 A efectes del Decret 229/2004, es considera que hi ha relaci6 de dependéncia “cuando la entidad se
encuentre participada por la empresa o entidad en la que haya de realizar sus funciones o cuando éstas
tengan algun tipo de participacion en aquélla” (art. 5.3).
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B. La inscripcio en el Registre d’Entitats Col-laboradores en materia de qualitat

ambiental

A més del compliment dels requisits anteriors i, per tant, de la presentacio de la
corresponent acreditacid o0 autoritzacid, el Decret 229/2004 exigeix la posterior
inscripcio de les entitats col-laboradores en materia de qualitat ambiental en el Registre,
la concessi6 de la qual requerirda la tramitacid del corresponent procediment

administratiu®*®.

La inscripcio en el Registre d’Entitats Col-laboradores en matéria de qualitat ambiental
“habilitara a éstas, en las condiciones establecidas en la autorizacion o acreditacion que
sirve de base para la inscripcion, para actuar ante la administracion a instancia de los
interesados a fin de acreditar ante la misma el cumplimiento de los requisitos y
condiciones establecidos en la normativa sectorial o en las autorizaciones concedidas en
el marco de la normativa vigente en materia de medio ambiente™®®. Aixi mateix, en les
mateixes condicions, habilitara per a poder actuar a instancia de la conselleria
competent en medi ambient en 1’exercici de les funcions de vigilancia, seguiment,
control, mesurament i informe que, dins de I’ambit de la protecci6 de la qualitat
ambiental, corresponen a aquesta conselleria, sempre que aquestes funcions no hagin de
ser exercides per funcionaris publics, la qual cosa no impedira que puguin assistir a

aquests en aquesta tasca.

La inscripcio en el Registre d’Entitats Col-laboradores en matéria de qualitat ambiental
es mantindra mentre continui vigent la corresponent acreditacio de solvéncia tecnica

que va possibilitar la inscripci6 de ’entitat en aquest (art. 12.1 del Decret 229/2004).

C. Les garanties

L’obtencio de la condicid d’entitat col-laboradora requereix, a més, tenir cobertes les

responsabilitats civils que puguin derivar-se de la seva actuacio. A aquest efecte, hauran

321

de tenir subscrita una polissa d’assegurances adequada La finalitat d’aquesta

exigencia, configurada com a requisit previ indispensable perqué les entitats

19 Vid. infra I’apartat 4.3 d’aquest capitol.
%20 Article 9 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.
%21 Article 5.5 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.
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col-laboradores puguin actuar en I’ambit establert, és la de cobrir els danys i perjudicis

que eventualment pugui causar 1’exercici material de les seves tasques.

4.3. La competencia i el procediment per a la inscripcio en el Registre d’Entitats

Col-laboradores en matéria de qualitat ambiental

Com s’ha posat en relleu, les entitats col-laboradores han d’obtenir la inscripcid en el
Registre d’Entitats Col-laboradores en matéria de qualitat ambiental. La resolucid sobre
les sol-licituds d’inscripcid en aquest Registre correspon a la direccio general competent
en materia de qualitat ambiental. La sol-licitud d’inscripcid, que haura de dirigir-se a
aquest organ, ha d’anar subscrita pel representant legal de I’entitat®*? i acompanyada de

la documentacio seguient:
-La que acrediti la representacié de la persona que signa la sol-licitud.

-Acreditaci6 de la personalitat juridica de I’entitat (escriptura de constitucid; estatuts o

documents pels quals es crea 1’entitat).

-Relacio dels camps d’actuacio i funcions que exerciran en aquests, per als quals se

sol-licita la inscripcio.
-Acreditacié del compliment dels requisits previstos en ’article 5 del present decret:

a) Quant a la solvéncia técnica de D’entitat haura de presentar-se certificat
d’acreditacio o acreditacions per a 1’activitat objecte d’inscripcid, emes per la
corresponent entitat d’acreditacid o, si és el cas, autoritzacid concedida amb

aquest fi.

b) Relaci6 dels mitjans personals de I’entitat, amb indicacio de les seves titulacions

academiques i experiencia professional.

c) Relacio d’instal-lacions, equips i elements materials dels quals disposa 1’entitat

per a realitzar la seva comesa.

d) Documentacio, en cas de contractacié de part de les activitats per a les quals se
sol-licita la inscripcid, que acrediti que 1’entitat amb qué es contracta té coberta
la responsabilitat civil i té la competéncia i capacitat necessaria per al

desenvolupament d’aquestes activitats.

%22 Segons model que s’acompanya com a annex al Decret 229/2004, de 15 d’octubre.
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e) Declaraci6 jurada de no tenir cap dependéncia d’entitats o empreses que puguin

menyscabar la seva imparcialitat o independéncia professional®?,

f) Copia compulsada de la polissa de 1’asseguranga que cobreix la responsabilitat

que pugui derivar-se de I’exercici de la seva activitat.

-Memoria explicativa de les normes i1 procediments interns, que haura d’incloure,

almenys, els apartats seguents:
a) Descripci6 de les activitats i experiéncia de ’entitat.

b) Relacio de les técniques analitiques implantades en el laboratori de 1’entitat per
als diferents assajos, que hauran d’adequar-se a les diferents normes sectorials

reguladores de la materia de la qual es tracti.

¢) Descripci6 del sistema o sistemes de presa de mostres, que haura d’assegurar en
tot moment unes condicions adequades de la mostra, des que aquesta es pren
fins que és analitzada.

-Documentaci6é acreditativa dels acords técnics que hagi subscrit amb empreses

especialitzades semblants®**,

A més, I’0rgan competent pot demanar al sol-licitant qualsevol altra documentacié o

dades complementaries que consideri necessaries per a la resolucié de 1’expedient.

Quan la sol-licitud no reuneixi els requisits necessaris o no s’acompanyi de la
documentacid que resulta exigible, es requerira 1’entitat sol-licitant perque en el termini
de deu dies esmeni la falta o0 acompanyi els documents preceptius, de conformitat amb
I’article 71 de la LRJAP, amb indicaci6é que si no ha fa aixi, se la tindra per desistida de

la seva peticio, previa resolucid dictada en els termes de 1’article 42 de la LRJAP.

Durant la instruccio del procediment pot demanar-se dels sol-licitants tota la informacio
que es consideri necessaria i realitzar tots els actes de comprovacié que s’estimin

oportuns per a resoldre. En vista de la documentacido que apareix en l’expedient, la

323 Als efectes del Decret 229/2004, de 15 d’octubre, es considerara que hi ha relacié de dependéncia
quan I’entitat es trobi participada per I’empresa o entitat en que hagi de realitzar les seves funcions o quan
aquestes tinguin algun tipus de participacio en aquella [art. 6.2.d)].

%24 En el cas que aquesta empresa especialitzada sigui un laboratori que, de forma principal, donara suport
analitic a ’entitat col-laboradora, en aquesta documentaci6 hauran d’incloure les dades segiients d’aquest
laboratori: denominacio, codi d’identificaci6 fiscal i domicili social; relacié numérica, per titulaci6 o grau
d’especialitzacio, del personal en plantilla; relacio de les acreditacions amb qué compti el laboratori amb
els seus corresponents certificats [art. 6.2.f) del Decret 229/2004].
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direccié general amb competéncies en matéria de qualitat ambiental dictara resolucio

amb algun dels pronunciaments segiients®*:

-Estimar la sol-licitud i, en conseqiiéncia, concedir a 1’entitat sol-licitant la inscripcio en
el Registre d’Entitats Col-laboradores en materia de qualitat ambiental, 1 li atorgara un
numero d’inscripcid en aquest, i s’indicara el camp d’actuacio i nivell o nivells en qué

quedaran incloses les funcions que s’han d’exercir per 1’entitat.

-Desestimar la sol-licitud i, en consequéncia, denegar la inscripcié en el Registre. La

resolucio desestimatoria haura de ser motivada.
-Inadmissié de la sol-licitud en els suposits previstos en I’article 89.4 de la LRJAP.

El termini per a resoldre les sol-licituds presentades sera de sis mesos. El venciment del
termini maxim sense haver notificat resolucid expressa suposara 1’estimacié de la

sol-licitud per silenci administratiu, de conformitat amb el que disposa I’article 43 de la

LRIAP®?,

4.4. El Registre d’Entitats Col-laboradores en matéria de qualitat ambiental

El Registre d’Entitats Col-laboradores en materia de qualitat ambiental inclou totes les
entitats que han obtingut una resolucié favorable a la inscripcié per part de 1’0organ
competent. El Registre contindra totes les dades derivades de la sol-licitud i
documentacié acompanyada, i seran publiques les seglients:

-Denominacio, domicili social i codi d’identificacid fiscal de 1’entitat col-laboradora i
numero d’inscripcid en el Registre.

327

-Secci6 i nivell o nivells™’ en que queden incloses les funcions que s’han d’exercir per

I’entitat, com també, si €s el cas, la informacio6 aclaridora d’aquestes funcions.

325 Article 7.3 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.
326 Article 7.4 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.

%27 Aquest Registre consta de deu seccions diferents. Les entitats col-laboradores, en funcié de
’acreditaci6 o autoritzacié de qué disposin, quedaran inscrites en una o algunes de les segiients seccions
segons el seu camp d’actuacid:

-Seccid 1: Contaminacié atmosferica.

-Seccié 2: Contaminaci6 acustica.

-Seccid 3: Control d’abocaments i qualitat d’aigiies.
-Seccid 4: Residus.

-Secci6 5: Sols contaminats.
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-Adreca postal i adrega de correu electronic, i teléfon 1 fax de 1’entitat inscrita.

-Dades de I’oficina o oficines comercials o dependéncia o dependeéncies a la Comunitat
Valenciana: domicili, correu electronic, telefon i fax, com també persona responsable de

contacte.

-Data limit de validesa de 1’autoritzacid o acreditacié que ha permes la inscripcio de

I’entitat en el Registre i condicions especifiques per al seu exercici.

Pel que fa referéncia al manteniment i actualitzaci6 del Registre, I’article12.5 del Decret
229/2004, de 15 d’octubre, preveu que la direccié general competent en mateéria de
qualitat ambiental mantindra actualitzades les dades que consten en el Registre, i
mostrara els canvis que es produeixin. A aquests efectes, els titulars 0 maxims
responsables de les entitats inscrites en el Registre estaran obligats a comunicar a
aquesta direccio general qualsevol variacié o modificacid de les dades que van servir de

base per a la inscripci6 per tal que procedeixi a I’actualitzacio del Registre (art. 12.3).

-Seccié 6: Sediments.
-Seccid 7: Organismes vius.

-Seccio 8: Verificadors ambientals, d’acord amb el que estableix la seccid 2 del capitol IV de I’annex del
Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, pel qual es va aprovar el Reglament de la Infraestructura per
a la Qualitat i la Seguretat Industrial.

-Secci6 9: Verificadors d’emissions de gasos d’efecte hivernacle, d’acord amb el Reial Decret 1315/2005,
de 4 de novembre, pel qual s’estableixen les bases dels sistemes de seguiment i verificacié d’emissions de
gasos d’efecte hivernacle en les instal-lacions incloses en 1’ambit d’aplicacié de la Llei 1/2005, de 9 de
marg, per la qual es regula el régim del comerg de drets d’emissio de gasos d’efecte hivernacle.

Cal tenir en compte que per a la inscripcio en aquesta secci6 de verificadors d’emissions de gasos d’efecte
hivernacle acreditats en altres comunitats autdbnomes o en altres estats membres de la Comunitat Europea,
sera necessari I’informe previ emés per I’Entitat Nacional d’Acreditacié en qué es constati que el
verificador en qiiestio disposa d’una acreditacié en vigor emesa respecte als criteris i requisits establerts
en el Reial Decret 1315/2005, de 4 de novembre, pel qual s’estableixen les bases dels sistemes de
seguiment i verificacio d’emissions de gasos d’efecte hivernacle en les instal-lacions incloses en I’ambit
d’aplicaci6 de la Llei 1/2005, de 9 de marg, per la qual es regula el régim del comerg de drets d’emissio
de gasos d’efecte hivernacle (vegeu la disposicié addicional tercera del Decret 229/2004, de 15 d’octubre,
introduida pel Decret 29/2007, de 9 de marg).

-Seccid 10: Control integrat de la contaminacio.

Dins de les seccions 1, 3, 4, 5, 6 i 7 les entitats col-laboradores en matéria de qualitat ambiental
s’agruparan en els seglents nivells segons les funcions que han de realitzar:

-Nivell 1: inclou I’elaboracié d’informes a partir d’actuacions d’inspeccid o presa de mostres; la
interpretacio de resultats analitics; o I’activitat de verificacio de dades técniques.

-Nivell 2: inclou I’elaboraci6 d’informes de resultats de determinacions analitiques.

Dins de les seccions 8, 9 i 10, les entitats col-laboradores s’agruparan en camps d’actuacié segons el
sector industrial en qué realitzen les seves funcions.
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4.5. Les funcions de les entitats col-laboradores en matéria de qualitat ambiental

Les funcions que, amb caracter general, realitzaran les entitats col-laboradores en

materia de qualitat ambiental seran les segtients (art. 4.1 del Decret 229/2004):

-Operacions de presa de mostres, analisi, verificacio i altres dirigides a determinar la
contaminacié atmosferica, acustica i de les aigles, i a caracteritzar residus, sols,

sediments, organismes vius, abocaments i efluents de qualsevol naturalesa.

-Verificacié de les dades que aporten els interessats, com també de 1’adopcio i posada

en funcionament de les mesures correctores adoptades en les activitats o instal-lacions.

-Emissié d’informes a partir de les operacions mencionades en els apartats anteriors, o
bé a partir de la comprovacio i la vigilancia del compliment de les condicions legals i

d’aquelles imposades en les autoritzacions administratives.

-Qualsevol altra actuacié que sigui requerida per la conselleria o per a la conselleria
competent en medi ambient en I’ambit de la normativa mediambiental, autoritzacions
mediambientals o en materia de subvencions o emissid de revalidacions d’inversions

mediambientals.

-Seguiment dels programes de vigilancia ambiental derivats d’estudis d’impacte

ambiental i autoritzacions d’abocament al mar.

-Verificacio de les dades aportades per les empreses en relacié al Registre Estatal

d’Emissions 1 Fonts Contaminants (EPER).

-Verificaci6 periodica dels sistemes d’autocontrol establerts per les empreses i aprovats

per I’0rgan competent.

Aixi mateix, el Decret 229/2004, de 15 d’octubre, concreta, sense caracter exhaustiu, les
funcions que s’han de realitzar per les entitats col-laboradores en materia de qualitat

ambiental, segons el seu camp d’actuacié (en contaminacid atmosferica®?,

%28 En matéria de contaminaci6 atmosférica, corresponen a les entitats col-laboradores les funcions
segiients [art. 4.2.a) del Decret 229/2004, de 15 d’octubre].:

-Inspeccions peridodiques i mesurament de les emissions de contaminants a 1’atmosfera de les activitats
potencialment contaminants.

-Informe sobre el funcionament, estat, manteniment i sistemes de correccié de les instal-lacions
potencialment contaminants, i sobre I’eficacia de les mesures correctores de la contaminacié atmosférica
adoptades.

-Presa de mostres, analisi, verificacidé i altres operacions dirigides a determinar la contaminacio
atmosferica, tant en emissié com en immissio.

166



30

contaminacié acUstica®®®, control d’abocaments i qualitat d’aigiies®*, residus i sols

contaminats®!, sediments®®, organismes vius**®* i control integrat de |la

contaminaci6®**).

9 En aquest ambit, I’article 4.2.b) del Decret 229/2004, de 15 d’octubre (aquest apartat ha estat introduit

pel Decret 29/2007, de 9 de marg), inclou les funcions segients:

-Mesuraments dels nivells de soroll i vibracions.

-Elaboraci6 d’informes sobre contaminacio acustica.

-Realitzacio de les auditories acustiques reglamentaries a les activitats comercials, industrials i de serveis.

%30 En matéria de control d’abocaments i qualitat d’aigiies, correspon a les entitats col-laboradores la presa
de mostres, analisi, verificacid i altres operacions dirigides a identificar i caracteritzar els abocaments,
com també les aigles, de bany, superficials, subterranies, consum public, etc.; aixi com les inspeccions
dels abocaments d’activitats contaminants de les aigiies [art. 4.2.c) del Decret 229/2004, de 15 d’octubre].

%31 En aquest ambit es recullen les funcions segtients [art. 4.2.d) del Decret 229/2004, de 15 d’octubre]:

-Presa de mostres, analisi, verificacié i altres operacions dirigides a caracteritzar i identificar residus,
inclosos els residus d’envasos, com també a caracteritzar sols contaminats.

-Inspeccid i informe d’empreses productores o gestores de residus.
-Inspecci6 i informe dels mitjans empleats per al transport de residus.

%32 En matéria de sediments, correspon a les entitats col-laboradores, la presa de mostres, analisi,
verificacio i altres operacions dirigides a la seva caracteritzacié [art. 4.2.e) del Decret 229/2004, de 15
d’octubre].

333 |es funcions de les entitats col-laboradores sobre els organismes vius es centren en la presa de
mostres, analisi, verificacio i altres operacions dirigides a la seva caracteritzacid [art. 4.2.f) del Decret
229/2004, de 15 d’octubre].

34 En aquest ambit, 1’article 4.2.g) del Decret 229/2004, de 15 d’octubre (aquest apartat ha estat introduit
pel Decret 29/2007, de 9 de marg), inclou les funcions segiients:

-La revisi6 técnica, informe i validacio dels projectes i la documentacio presentada per ’interessat, tant en
les sol-licituds d’autoritzacidé ambiental integrada com, si és el cas, en les de llicéncia ambiental.

-Visita i comprovacié de les instal-lacions, a instancies de 1’0organ competent, per a 1’atorgament de
I’autoritzacid d’inici de 1’activitat o de la llicéncia d’obertura, segons els casos.

-Comprovacio ambiental per a les renovacions posteriors de les autoritzacions ambientals integrades.

-Seguiment i control posterior del funcionament de ’activitat o de la instal-lacio, a instancies de 1’organ
competent o del titular de 1’activitat.

Mentre no es trobin registrades entitats de les previstes en la seccid 10 (“control integrat de la
contaminacié”) a qué es refereix 1’article 8 del Decret 229/2004, i almenys durant un periode de dos anys
des de I’entrada en vigor d’aquest decret, les funcions que per a aquestes entitats preveuen els tres primers
paragrafs de D’article 4.2.g) poden ser exercides, si s’escau, per les entitats col-laboradores inscrites en la
seccio 8 de larticle 8 del Decret 229/2004 (“verificadors ambientals, d’acord amb el que estableix la
seccio 2% del capitol IV de ’annex del Reial Decret 2200/1995, de 28 de desembre, pel qual es va aprovar
el Reglament de la Infraestructura per a la Qualitat i a la Seguretat Industrial”). Vegeu la disposicid
transitoria 32 del Decret 229/2004, afegida pel Decret 29/2007, de 9 de marc.

Aixi mateix, cal tenir en compte que per a 1’exercici de les funcions de seguiment i control a que es
refereix el quart paragraf de Iarticle 4.2.g) del Decret 229/2004, les entitats col-laboradores incloses en la
seccio 10 a que es refereix ’article 8 d’aquest Decret han de disposar de la corresponent acreditacié de la
solvéncia técnica necessaria per a poder exercir aquestes funcions en cada un dels camps d’actuacio en
qué pretenguin portar-les a terme, corresponents a les seccions 1 a 7 de larticle 8. En el cas que no
disposin de la solvéncia necessaria per I’exercici d’aquestes funcions en un camp d’actuacié concret,
poden subcontractar la realitzacié d’aquestes, per al camp d’actuacié en qiiestio, amb una altra o altres
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En qualsevol cas, cal tenir en compte que les actuacions que realitzen les entitats
col-laboradores podran ser en tot moment verificades per la conselleria competent en
materia de medi ambient, i no podran substituir les potestats d’inspeccio total o parcial

de I’administracié®>.

4.6. Els drets i les obligacions de les entitats col-laboradores inscrites

Les entitats col-laboradores en materia de qualitat ambiental tenen dret a percebre una
contraprestacio economica pels serveis que realitzen. De conformitat amb la disposicio
addicional 1* del Decret 229/2004, de 15 d’octubre336,

“Las tarifas a percibir por parte de las entidades colaboradoras por el ejercicio de las
funciones y actividades que desempefien en el ambito de este decreto seran fijadas por
éstas, seran de conocimiento publico, y habran sido previamente notificadas por dichas
entidades a la Direccion General competente en materia de prevencion y control de la

contaminacioén”.

Sén les propies entitats col-laboradores qui fixen les tarifes corresponents. No es tracta,
en conseqlencia, de tarifes sotmeses a la prévia aprovacié administrativa, si bé hauran
de ser de coneixement public i hauran de notificar-se préviament a I’administracid
competent®’. Els titulars de les instal-lacions han de Iliurar la sol-licitud acompanyada

dels documents pertinents i de la justificacié del pagament de les tarifes i taxes®*®,

D’altra banda, les entitats col-laboradores en materia de qualitat ambiental inscrites
tenen una série d’obligacions, fixades a I’article 10 del Decret 229/2004. De conformitat

amb aquest precepte, estan obligades a:

entitats col-laboradores inscrites en la seccio d’aquest registre corresponent a I’esmentat camp d’actuacio,
segons el que estableix I’article 8 del Decret 229/2004.

3% Article 4.3 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.

3% Disposici6 afegida pel Decret 29/2007, de 9 de marg, del Consell, pel qual es modifica el Decret
229/2004, de 15 d’octubre.

7 . e, e . ., . . . .. ., .
%37 Una obligacié similar de comunicacié prévia de les tarifes a I’administracio es recull a I’article 24 del

Decret catala 170/1999, de 29 de juny, pel qual s’aprova el Reglament provisional regulador de les
entitats ambientals de control.

338 \Vegeu la disposici6 addicional 12, Gltim paragraf, introduida pel Decret 29/2007, de 9 de marg. Pel que
fa referéncia a les taxes, aquesta disposicio preveu que “En el Texto Refundido de la Ley de Tasas de la
Generalidad, aprobado por Decreto Legislativo 1/2005, de 25 de febrero, del Consell, se incluiran las
tasas que correspondera abonar por la tramitacion de los procedimientos administrativos a que se refiere
el presente Decreto”.
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-Mantenir els requisits que van justificar la seva inscripcio, i les obligacions que aquests

comporten.

-Complir les condicions contingudes en la resoluci6é d’inscripci6 i les establertes en el

Decret 229/2004, com també en les normes que el desenvolupin.

-Emprar els metodes de presa de mostra i analisi oficialment aprovada en la normativa
en vigor, aquells acreditats per una entitat oficial d’acreditacid o, si no n’hi ha, els

adoptats per organismes nacionals o internacionals de reconeguda solvéncia.

-Renovacid técnica necessaria -procediments i mitjans materials- per a portar a efecte

les diferents actuacions per a les quals consta inscrita 1’entitat.

-Mantenir els expedients, actes, informes i la resta de documentacié i dades dels
controls durant un periode minim de cinc anys. Aquests hauran d’estar a plena
disposicio de I’administracio.

-Elaborar i presentar una memoria anual de les actuacions realitzades en els diferents

camps d’actuacio.

-Portar un registre actualitzat que pot ser consultat per 1’administraciéo quan ho estimi

oporta. El registre contindra dades relatives als Gltims cinc anys corresponents a:

a) Personal en plantilla dedicat a la realitzacié de treballs com a entitat

col-laboradora.
b) Mitjans técnics dels quals es disposa.
c) Actuacions que com a entitat col-laboradora s’estiguin duent a terme.

d) Calibratges dels equips de presa de mostra i analisi dels quals disposa 1’entitat

col-laboradora.

e) En cas de contractar alguna de les actuacions que s’han de realitzar amb una
altra entitat, relacié de les entitats amb les quals es contracta, s’inclouen els

mitjans personals i técnics que aquestes disposen.

Aixi mateix, en la mesura que les dades obtingudes en 1’exercici de les funcions de les
entitats col-laboradores tenen, respecte a tercers, caracter confidencial -sense perjudici

de la informaci6 que ha de ser facilitada a I’administracio-, el personal d’aquestes
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entitats té el deure de respectar el secret professional, quant a les informacions que

coneguin en 1’acompliment de les seves funcions™".

4.7. El control de les entitats col-laboradores en matéria de qualitat ambiental

El Decret 229/2004 també té en compte el control de les entitats col-laboradores,
aspecte fonamental del seu régim juridic, atés que exerceixen funcions que
tradicionalment corresponien a les administracions publiques. Malgrat I’ampli abast de
I’actuaci6 de les entitats col-laboradores en matéria de qualitat ambiental derivat
d’aquest Decret, s’ha de tenir present que el responsable i controlador ultim de
I’actuacié d’aquests ens és I’administracio publica®, concretament, la direccié general
competent en materia de qualitat ambiental de la Generalitat VValenciana i, en general, la

conselleria competent en medi ambient.

El control sobre les entitats col-laboradores s’articula mitjangant diferents instruments.
En primer lloc, s’imposen a aquests ens determinades obligacions per tal de facilitar el
control de 1’administraci6®**. Aixi, per exemple, han de mantenir durant un periode
minim de cinc anys i posar a plena disposicio de I’administracio tota la documentacio i
les dades dels controls efectuats; han d’elaborar i presentar una memoria anual de les
actuacions realitzades; han de portar un registre actualitzat que pot ser consultat per
I’administracié en qualsevol moment; han de presentar, cada cinc anys, 1’autoritzacié o
acreditacio en vigor de la solvéncia técnica atorgada per organ competent®?; i han de
comunicar qualsevol variacié o modificacié®* de les dades que van servir de base per a

la inscripci6o®*.

%39 Article 11 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.

340 Aixi ho posa en relleu BETANCOR RODRIGUEZ, A., Instituciones de Derecho Ambiental, La Ley,
Madrid, 2001, quan es refereix a les entitats col-laboradores en matéria ambiental: “lo que no cabe duda
es que los responsables o controladores ultimos de todo el conjunto son los poderes publicos; control que
se instrumenta mediante la regulacién de la actividad de estos sujetos privados, el establecimiento del
pardmetro normativo de su actividad, la habilitacion del ejercicio de la actividad y la inspeccién de su
ejercicio, sin olvidar que estos sujetos caen bajo el ambito de la especifica potestad sancionadora; la
intensidad de este control, en sentido amplio, debe ser correlativa a la importancia, sectorial y funcional,
de la actividad desarrollada por estos sujetos; s6lo asi es posible combinar la flexibilidad y la descarga
de tareas que representa para la Administracion con la garantia de la legalidad y el interés publico” (p.
1050).

341 Vegeu ’apartat 4.6 d’aquest capitol.
342 Vegeu Iarticle 12.2 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.

%3 Es consideren variacions o modificacions substancials, d’acord amb 1’article 12.4 del Decret 229/2004,
“la retirada total o parcial de I’autoritzacié o I’acreditacié que va servir de base a la inscripcio, com també
les relatives al tancament, trasllat, canvi de titularitat, o aquelles que impliquen el canvi del nivell o
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En segon lloc, es faculta a la conselleria competent en medi ambient, per si mateixa o
amb Dl'auxili de qualsevol altra entitat que designi, per a inspeccionar a les entitats
col-laboradores inscrites en qualsevol aspecte relatiu a la seva inscripcio o a les seves

345

actuacions™. Aixi mateix, es preveu que les actuacions de les entitats col-laboradores

podran ser verificades, en tot moment, per la conselleria competent en matéria de medi

ambient3®.

Finalment, cal tenir en compte que l’incompliment de qualsevol dels requisits i
obligacions establerts en el Decret 229/2004, com també de les condicions especifiques
establertes en la propia resolucié d’inscripcio son causa de cancel-lacié de la inscripcio
en el Registre d’Entitats Col-laboradores en matéria de qualitat ambiental®’’. Aixi

mateix, son causes de cancel-laci6 de la inscripcid, les seglients:

- L’incompliment reiterat de les obligacions derivades de les seves actuacions de

control.

- La falsedat o inexactitud en les dades subministrades o en els informes tecnics

€mesos.

- La modificacié de les disponibilitats técniques de 1’establiment que comporti la
seva inadequacio per a portar a terme les tasques per les quals ha sigut objecte

d’inscripcid en el Registre.
- La dissolucid de I’entitat.
- El cessament de I’activitat.

- La retirada total de 1’acreditacid de la solvéncia técnica, com també, si s’escau,
la caducitat o la revocacido de 1’autoritzacid que va permetre la inscripcio,
acordada per resolucié motivada de I’0rgan competent d’acord amb la normativa

vigent.

nivells o secci6 o seccions de les quals consta inscrita 1’entitat”. En vista de les modificacions que hi hagi
hagut i, si és procedent, de I’informe o certificat de 1’organisme que va concedir 1’acreditacio o
I’autoritzacio, “la direccié general competent en matéria de qualitat ambiental resoldra sobre la
modificacio o, si és el cas, cancel-laci6 de la inscripcid i consegiient baixa de 1’entitat en el Registre”.

34 Vegeu Iarticle 12.3 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.

%% Article 14 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre, que també preveu que els costos derivats de la
inspeccié seran a carrec de 1’entitat inspeccionada.

3% Vegeu Iarticle 4.3 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.
347 Vegeu Iarticle 13 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.
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- L’incompliment sobrevingut dels requisits necessaris per a poder ser inscrita.

- La falta de presentacid, cada cinc anys, de ’autoritzacié o acreditacid en vigor

de la solvéncia técnica atorgada per drgan competent>*.

- Lasol-licitud per part de I’entitat de causar baixa en el Registre.

La cancel-lacié de la inscripcid es realitza mitjancant una resolucio de la direccid
general competent en materia de qualitat ambiental i requereix -excepte quan es tracti de
I’Gltima causa establerta- instruir préviament el procediment amb audiéncia de 1’entitat
interessada en la forma prevista en la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de regim juridic

de les administracions publiques i del procediment administratiu com(®.

348 Vegeu també Iarticle 12.2 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.
9 Article 13.3 del Decret 229/2004, de 15 d’octubre.
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CAPITOL V

LA PROBLEMATICA PLANTEJADA PER L’EXERCICI DE
FUNCIONS DE CONTROL | INSPECCIO EN MATERIA DE
PROTECCIO DEL MEDI AMBIENT PER ENTITATS
COL-LABORADORES

1. LA FIXACIO DELS REQUISITS | LES GARANTIES QUE HAN DE
COMPLIR LES ENTITATS COL:-LABORADORES COM A ELEMENT
FONAMENTAL

El trasllat als particulars de determinades funcions publiques de control i/o inspecci6 de
I’administracié s’ha de realitzar amb garanties suficients en la mesura que una funcié
tradicionalment publica queda en mans dels particulars. Per aquest motiu, és
imprescindible que la normativa reguladora de les entitats col-laboradores determini de
forma rigorosa els requisits i les garanties que han de complir aquestes entitats. En
particular, és fonamental garantir la seva independencia, objectivitat i imparcialitat; la
seva solvencia; la seva capacitat tecnica; els drets dels afectats; 1 1’assegurament de

possibles responsabilitats>>°

. Des d’aquesta perspectiva, també és fonamental regular el
procediment a seguir en I’exercici de les funcions de control, inspeccid i certificacid per
part de les entitats col-laboradores. Com afirma CANALS AMETLLER el procediment
administratiu “es una de las piezas esenciales del sistema, principalmente, para la
garantia de los derechos de los terceros implicados. Deben establecerse, también
legalmente, los cauces procedimentales adecuados para garantizar y asegurar la
objetividad de la actuacion de los agentes privados y la satisfaccion de los intereses
generales en juego (...) Por lo tanto, el procedimiento establecido por el ordenamiento

juridico para el ejercicio privado de funciones de autoridad debe garantizar, por una

%0 En aquest sentit, GARCIA URETA, A., La potestad inspectora de las Administraciones publicas,
Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2006, posa en relleu que “En un sistema que admite la participacion de
los particulares en las tareas de inspeccién, se determinan estrictos requisitos a los que se han de sujetar
aquéllos, tanto en la fase de designacién como, sobre todo, de ejercicio de las funciones plblicas que se
les atribuyan. En el primero, el control es publico, tanto en el supuesto de las entidades de acreditacion
como de los organismos de control. Es la Administracion la que finalmente los autoriza. Los requisitos
que se han de cumplimentar resultan paralelos a aquellos que son bien conocidos en el contexto de las
Administraciones publicas, caso de la solvencia, imparcialidad, conocimiento técnico, deber de resolver,
la garantia de los derechos de los afectados o el aseguramiento de posibles responsabilidades. Es més, el
control de lo publico se refuerza a través de la integracion de la propia Administracion en su
organizacion, como acontece en el supuesto de la(s) entidad(es) de acreditacion” (pp. 328-329).
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parte, la objetividad e imparcialidad de las decisiones de los agentes privados; por
otra, la atencion y satisfaccion de los intereses generales; y, finalmente, los derechos de
los particulares, en especial, de los derechos constitucionales afectados por la
actuacion de las funciones de inspeccién y control”***. Aixi mateix, és imprescindible
I’articulaci6 de mecanismes de control i fiscalitzacié de I’administracido sobre les

entitats col-laboradores®?,

Caldria determinar també si les entitats col-laboradores han de ser només entitats
privades o tant entitats privades com publiques. La major part de normes aprovades fins
el moment actual admeten que puguin ser privades o publiques, si bé la realitat practica
mostra que es tracta, principalment, d’organitzacions privades. Tanmateix, com posa en
relleu PADROS REIG, “no es infrecuente encontrar empresas piiblicas que desarrollan
la funcion de una entidad colaboradora en sentido estricto. En esos casos puede
pensarse que la forma adoptada no es tanto una necesidad organizativa sino un
mecanismo para escapar de las rigidas estructuras administrativas 353 Draltra banda,
la Recomanaci6é del Parlament Europeu i del Consell sobre criteris minims de les
inspeccions mediambientals als Estats membres preveu que les autoritats publiques
poden delegar les tasques d’inspeccié ambiental “bajo su autoridad y supervision, en
cualquier persona juridica de Derecho publico o privado siempre y cuando tal persona

. : . . ,)354
no tenga intereses personales en los resultados de las inspecciones que realiza”".

2. L’abast de Dactuaci6 de les entitats col-laboradores: assisténcia a

I’administracio o substitucio de I’administracio?

L’externalitzacié de les funcions de control i inspeccido que s’esta produint de forma

creixent i diversa®™ en matéria de proteccié ambiental obliga tamb¢ a fixar I’abast de

%1 CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares de funciones de autoridad. Control,
inspeccion y certificacion, Comares, Granada, 2003, p. 314.

%52 Sobre aquesta qiiesti6 vid. I’apartat 6 d’aquest mateix capitol.

%3 PADROS REIG, C., “Las entidades ambientales de control en la legislacion catalana”, a Revista
Interdisciplinar de Gestién Ambiental, nim. 25, p. 11.

%4 Vegeu I’apartat I1.4.b) de la Recomendacion del Parlamento Europeo y del Consejo sobre criterios
minimos de las inspecciones medioambientales en los Estados miembros, de 4 d’abril de 2001 (DOCE L
nam. 118, de 27 d’abril de 2001).

%5 Sobre els diferents tipus d’intervenci6 d’entitats privades col-laboradores de I’administracio, vegeu
MACERA, B. F., “La problematica de la asuncion de la inspeccion administrativa por entidades privadas
(Especial referencia al sistema de vigilancia ambiental de las actividades industriales”, a 1’obra col-lectiva
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I’actuaci6 de les entitats col-laboradores en aquest ambit. Concretament, cal determinar
si I’exercici de funcions de control ambiental per part de subjectes privats ha de

comprendre també 1’actuacid inspectora.

La resposta a aquesta qliestid no ha estat pacifica a la doctrina administrativista. Un
sector doctrinal ha defensat la realitzacid6 per part d’aquestes entitats de funcions
d’assisténcia a I’administracio (una activitat técnica d’analisis, de certificacié de dades a
efectes de ’atorgament, modificacié o renovacié de determinades autoritzacions...),
deixant fora del seu radi d’acci6 la realitzacid de funcions propiament inspectores -
d’imperium-, de substitucié de 1’administracid, en qué es troba en joc una potestat
publica de gran transcendéncia per a tercers en la mesura que constitueix un prius
d’actuacions publiques de maxima incidéncia com, per exemple, I’exercici de la potestat
sancionadora. En aquesta linia se situen, entre d’altres, AMENOS ALAMO, GALERA
RODRIGO i MACERA®®. Aquest Gltim entén que una assumpcié total de la funcié
inspectora per entitats privades no pot acceptar-se: “El telon de fondo de esta
afirmacion estriba en el ilegitimo sacrificio de auténticas potestades publicas. Nuestra
critica se centra en el hecho de que la encomienda a entidades privadas de una
actividad material e instrumental en si misma invasora y conducente a la adopcién de
actos administrativos en los que se ejercen potestades publicas de la mayor
trascendencia (...) esta hoy expresamente prohibida. Esta prohibicion aparece explicita
tanto en el articulo 15.5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuan, como en el
propio articulo 197.5 de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las
Administraciones Publicas, y esta también cuando menos implicita en los principios

357
generales de nuestro Derecho’>".

Altres autors, en canvi, han defensat I’exercici de la funcidé inspectora per entitats
col-laboradores. La posicio extrema és la de CANALS AMETLLER, que considera que

“La actividad ejercida por las Entidades privadas colaboradoras no se limita, en

El Derecho administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al profesor Dr. D. Ramon Martin
Mateo, vol. 11, Tirant lo Blanch, Valencia, pp. 1615 i ss.

$Aquesta és la posicio d° AMENOS ALAMO, J., La inspeccion urbanistica. Concepto y régimen
juridico, Barcelona, Cedecs, 1999, pp. 127-128; GALERA RODRIGO, S., La responsabilidad de las
Administraciones Publicas en la prevencién de dafios ambientales, Montecorvo, Madrid, 2001, pp. 107 i
ss; i MACERA, B. F., El deber industrial de respetar el ambiente. Analisis de una situacion pasiva de
Derecho publico, Marcial Pons, Madrid, 1998, pp. 304 i ss, i “La problematica de la asuncion...”, cit., pp.
1619 i ss.

%" MACERA, B. F., “La problematica de la asuncion...”, cit., pp. 1619-1620.
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ningun caso, a una actividad material o técnica, sino que ha trascendido mas alla. Los
agentes colaboradores realizan actividad juridica, esa parcela de actividad de poder
publico que viene estando reservada a la organizacién administrativa: el ejercicio de la
autoridad inherente a los poderes publicos o, lo que es lo mismo, el ejercicio de

funciones plblicas de autoridad**®.

Existeixen, aixi mateix, posicions més matisades que accepten la intervencié privada en
actuacions inspectores pero amb limits, partint de la distincio entre inspeccio i control i
entenent la inspecci6 com a control. Les entitats col-laboradores podrien realitzar
actuacions de control. Com posa de manifest GARCIA URETA “La diferencia
radicaria en que la inspeccion implica constatar el cumplimiento (o0 no) de una norma.
Se verifica asi el grado de adecuacién de la actividad real a las prescripciones de una
disposicion que regula el sector objeto de inspeccion. Por el contrario, la actividad de
control consiste en la "simple comprobacion empirica de datos". Aqui no se estaria
llevando a cabo tal verificacion publica, interventora, general e indisponible en la
esfera del ciudadano, que tiene encomendada una Administracion. La distincion tendria
su origen, por una parte, en la indisponibilidad de la potestad inspectora frente a la
labor meramente auxiliar de las entidades colaboradoras. Por otra parte, la inspeccion
implicaria un verdadero poder acompafiado de potestades exorbitantes de las que
careceria el particular™>. Aquesta és la posici6 de PADROS REIG*®. Es també
I’opcid seguida per algunes normes autonomiques, com la Llei catalana 3/1998, de 27
de febrer, de la intervencio integral de I’administracié ambiental i el Decret 170/1999,
de 29 de juny, que Unicament atribueixen a les entitats ambientals de control funcions

de control, reservant a I’administracio la inspeccio.

També cal fixar I’ambit d’actuacid que haurien de tenir les entitats col-laboradores en
matéria de proteccid del medi ambient. Les opcions autonomiques han estat molt
diverses. Poden tenir un abast limitat (els ambits classics, sobretot atmosfera, aigies i
més recentment prevencié i control integrats de la contaminacid) o anar molt més enlla

(extensio, per exemple, a contaminacid sonora, lluminosa, sols contaminats...).

%8 CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit., p. 283.
%9 GARCIA URETA, A., La potestad inspectora..., Cit., p. 251.

%0 pADROS REIG, C., Actividad administrativa y entidades colaboradoras. Especial referencia a su
actuacion en el Estado autondémico y a las implicaciones econémicas de su régimen juridico, Tecnos,
Madrid, 2001, pp. 19-25.
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3. La determinacié de I’instrument a utilitzar per a la cessio de les funcions

publiques de control i/o inspeccio en matéria de proteccio del medi ambient

El trasllat de funcions publiques de control i/o inspeccié en matéria de proteccio del
medi ambient a entitats col-laboradores pot articular-se mitjancant diferents formules
juridiques, que, en general, podem reconduir a dues: concessié i autoritzaci6®, si bé
altra opcid és I’exigéncia unicament d’una acreditacio, sense posterior autoritzacid. Aixi
ho ha fet el Decret catala 170/1999, de 29 de juny, que aprova el Reglament provisional

de les entitats ambientals de control, produint una significativa liberalitzaci®®.

Les posicions doctrinals al respecte sén molt diverses. Alguns autors neguen
I’adequacié de D’autoritzaci6 per a la cessido de funcions publiques de control i/o
inspeccid, malgrat tractar-se de I’instrument mes utilitzat pel legislador. Aixi, CANALS
AMETLLER entén que “La inoperatividad de la autorizacion administrativa como
técnica de atribucién de autoridad publica a agentes privados parece ser, sin embargo,
indiscutible. Lo que se traslada es el ejercicio de funciones publicas. La autorizacion
administrativa es una figura clasica de policia administrativa, de intervencion publica
en la esfera juridica de los particulares, esto es, "de remocion de limites y obstaculos
previamente colocados por la Administracion”. Por consiguiente, la autorizacion
administrativa no es el instrumento adecuado para ceder a organizaciones privadas el

. . . . - . . . ., 5363
ejercicio de funciones publicas de control, inspeccion y certificacion” "".

Altres autors han qilestionat la utilitzacié de la concessio. Es el cas també de CANALS
AMETLLER, en opinid de la qual “la concesion administrativa tampoco parece ser la
técnica juridica idonea para el traslado de la autoridad a particulares”, ja que “desde
las prescripciones del Derecho positivo vigente, se excluye taxativamente la posibilidad

de trasladar a particulares el ejercicio de funciones de autoridad mediante el

%1 Sobre aquesta qiiestid vegeu I’ampli tractament que efectua GARCIA URETA, A., La potestad
inspectora..., cit., pp. 301 i ss.

%2 CANALS i AMETLLER, D., “Entidades colaboradoras de la Administracion publica en el ambito de
la proteccion del medio ambiente. Las entidades ambientales de control”, a I’obra col-lectiva coordinada
per José ESTEVE PARDO, Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local, 22 edicié (primera a la
Fundacié), Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2006, p. 322.

%3 CANALS i AMETLLER, D., “Entidades colaboradoras...”, cit., pp. 299-300. En I’ambit concret de la
proteccié del medi ambient, CANALS i AMETLLER, D., “Entidades colaboradoras...”, cit., considera
que “afirmado el caracter publico de las tareas que se encomiendan a las entidades ambientales de
control, y otras entidades colaboradoras en materia de proteccion del medio ambiente, lo cierto es que
pocos argumentos pueden aducirse para optar por un estricto régimen de autorizacion, si bien éste
parece ser el elegido por la legislacion autonomica, siguiéndose en algunos casos concretos el régimen
de acreditacién y posterior autorizacion establecido para el campo de la seguridad industrial” (p. 322).
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instrumento de la concesion administrativa. Esta conclusion Gnicamente puede
matizarse si se admite la existencia de servicios publicos que, pese a implicar el

. .. . . .y ’ . 364
ejercicio de la autoridad, son susceptibles de explotacion economica’"".

Altres, en canvi, com AMENOS ALAMO, admeten la via concessional per a traslladar
determinades funcions de control a entitats privades®®. | FERNANDEZ FARRERES
considera que “mds alld de los términos juridicos utilizados y de la viabilidad misma de
esa gestion a través de una u otra formula, lo que esta en juego es la posibilidad de
restringir el nimero de Entidades que puedan certificar, con efectos administrativos, el
cumplimiento de las condiciones y requisitos de seguridad previstos en las
correspondientes reglamentaciones técnicas, posibilidad a la que, en principio, no cabe
oponer reparo alguno apelando al principio de libertad de empresa, o discutiendo la
constitucionalidad misma de esa monopolizacion de iure de la actividad, porque se
trata de una actividad, responsabilidad dltima de la Administracion, que puede,
incluso, asumirla y desarrollarla directamente”®. Per a MALARET GARCIA Ia
utilitzacié de la concessio en 1I’ambit del control i la inspeccié respon a dues
circumstancies: “En primer lugar, la consideracion relativa a la naturaleza (un tanto
confusa) de las actividades ejercidas por estos entes; se parte de la idea de una
delegacion de funciones publicas y del caracter servicial de la actividad desarrollada.

En segundo lugar, la opcion por un numero limitado y establecido a priori 367,

Altres posicions doctrinals admeten la utilitzaci6 d’ambdues figures en funcié de la
naturalesa de la funcié que es traslladi. Aixi, GALERA RODRIGO considera que
“desde la perspectiva del titulo necesario, no puede ser el mismo para realizar
inspecciones sobre actividades requeridas de la necesaria autorizacion administrativa -
actividad de policia- que para las inspecciones asociadas a la exhibicion de la
ecotiqueta o las auditorias ambientales de caracter voluntario -actividad de fomento-,
imponiéndose en el primer caso la técnica concesional y la autorizatoria en el segundo.

Y ello porque, en el primer caso, los controles se realizan en ejercicio de una potestad,

%4 CANALS i AMETLLER, D., “Entidades colaboradoras...”, cit., pp. 300-301.
%5 AMENOS ALAMO, J., La inspeccién urbanistica..., cit., pp. 126-127.

%6 FERNANDEZ FARRERES, G., “Industria®, al llibre dirigit per S. MARTIN-RETORTILLO
BAQUER Derecho Administrativo Econémico, vol. I, La Ley, Madrid, 1991, pp. 522-523.

%7 MALARET GARCIA, E., “Una aproximacién juridica al sistema espafiol de normalizacion de
productos industriales (Algunas consideraciones en torno a la regulacion de productos)”, a Revista de
Administracion Publica, nim. 116, 1988, pp. 327-328, nota a peu de pagina 66.
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situacion en la que el ciudadano se encuentra en una situacion de sujecion, esta
obligado a soportar y colaborar con la inspeccion, mientras que en el segundo, "no se

7388 En una linia similar

estd en presencia de una potestad en sentido clasico
FERNANDEZ RAMOS considera que tant l’autoritzacié com la concessio sén
tecniques flexibles i adaptables pel legislador per tal de servir de titol habilitant per a
I’exercici de funcions inspectores®®; i GARCIA URETA que “Desde una perspectiva
general, la opcion por la autorizacion o concesion puede ser posible. No obstante, la
segunda refuerza el caracter publico de las funciones inspectoras ejercidas. Asimismo,
la limitacion inherente al instituto concesional pone de manifiesto que se trata de
funciones inaccesibles para cualquier particular, como, de manera general, suele
ocurrir en el caso de las autorizaciones. La tercera cuestion seria la de sujecion del
concesionario con respecto a la Administracion, nota ésta que no ha de concurrir
necesariamente en el caso de la autorizacion. No obstante, incluso en el caso de
aquellos sectores que propugnan el uso de la autorizacién se insiste en que la
intervencion publica puede ser "menos directa, pero igualmente segura”, y que "con el
fin de asegurar el control publico de la actividad, en primer lugar, esta autorizacién
podria establecer, igualmente, una nueva linea de control para los organismos

. : . . 370
autorizados para realizar esta actividad inspectora’"".

Finalment, alguns autors també han advertit de la falta d’una categoria juridica
apropiada per a explicar el trasllat de funcions publiques de control i inspeccié a entitats
col-laboradores. En opini6 de CANALS AMETLLER, “ni las teorias doctrinales
conocidas, ni las figuras y categorias administrativas tradicionalmente utilizadas por el
legislador para instrumentar las relaciones de colaboracion entre particulares y
Administraciones publicas parecen servir para definir la cesion a agentes privados de
la autoridad publica. Esta es una realidad que parece contradecir los principios
juridicos basicos del Derecho administrativo, por cuanto lo que se cede a sujetos
privados es el ejercicio de ese nicleo duro, irreductible e indelegable, de la actividad
publica: el ejercicio de la autoridad”®™. En un sentit similar, PADROS REIG afirma

que “El florecimiento y la creciente importancia de estas actividades no refleja mas que

%8 GALERA RODRIGO, S., La responsabilidad de las Administraciones Publicas..., cit., p. 107.

%9 FERNANDEZ RAMOS, S., La actividad administrativa de inspeccién. El régimen juridico general de
la funcion inspectora, Comares, Granada, 2002, p. 537.

%0 GARCIA URETA, A., La potestad inspectora..., cit., p. 316.
%1 CANALS i AMETLLER, D., “Entidades colaboradoras...”, cit., p. 302.
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un retraimiento por parte del Estado ante las actividades eminentemente técnicas, a las
que las estructuras publicas no se adaptan con suficiente celeridad. Ante esta
evidencia, los mecanismos juridicos no estdn lo bastante depurados para encontrar
cobertura a la "publificacion™” de actividades privadas mediante simple designacion o

autorizacion”>".

4. El regim juridic de les actuacions de control i inspeccid efectuades per entitats

col-laboradores

En relacio6 amb les actuacions de control i inspeccio efectuades per entitats
col-laboradores es planteja, en primer lloc, la questio de la naturalesa juridica de la seva
actuacio i, en conseqiencia, si els actes juridics per elles emesos constitueixen o0 no
actes administratius. ESTEVE PARDO considera que es tracta d’actes subjectes al Dret
administratiu, d’actes administratius®”®, De forma similar, CANALS AMETLLER
considera que “la actividad de las Entidades colaboradoras no se circunscribe a una
actividad puramente material o de soporte de la actividad juridica de la
Administracién. Se concreta, precisamente, en una actividad juridica, declarativa en
unos casos, decisoria en otros, que la Administracion pablica asume como propia, con
efectos publicos ante ella y ante terceros. La conceptualizacion de "administrativa" de
la actuacion de los sujetos privados no debe sorprender si se excluye el Gnico elemento
que parece obstaculizarla: la personalidad juridico-privada de los agentes
colaboradores. La jurisprudencia ha sefialado ya en alguna ocasion que, para calificar
un acto como "administrativo"”, lo relevante es la funcién o actividad ejercida y no tanto

el caracter publico o privado de la entidad que lo emite ™.

En canvi, PADROS REIG, amb relacié a les entitats ambientals de control regulades pel
Decret 170/1999, de 29 de juny, considera que “estamos ante un régimen juridico de
las actuaciones de las entidades inspectoras a medio camino entre lo completamente
publico y lo estrictamente privado. Las actas o informes elaborados por las entidades

g 375
de control no son documentos publicos .

%2 pADROS REIG, C., “Las entidades ambientales...”, Cit., p. 12.

33 ESTEVE PARDO, J., Autorregulacion. Génesis y efectos, Aranzadi, Pamplona, 2002, p. 109.
3 CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit., p. 318.

5 pADROS REIG, C., “Las entidades ambientales...”, Cit., p. 14.
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376 i de les

En segon lloc, cal determinar el valor probatori de les actes d’inspeccio
certificacions emeses per entitats col-laboradores i, en particular, si gaudeixen de la
presumpcid de certesa. L’article 137.3 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim
juridic de les administracions publiques i del procediment administratiu comu, estableix
que “/ljos hechos constatados por funcionarios a los que se reconoce la condicién de

autoridad, y que se formalicen en documento plblico®”’

observando los requisitos
legales pertinentes, tendran valor probatorio sin perjuicio de las pruebas que en
defensa de los respectivos derechos o intereses puedan sefialar o aportar los propios

administrados”.

Aquest precepte reconeix la presumpcid de certesa dels documents pablics validament
emesos per funcionaris amb condici6 d’autoritat. Com posa en relleu CANALS
AMETLLER, “Las actas levantadas por los funcionarios que ostentan legalmente
dicha condicién certifican que los hechos o datos a que se refieren han tenido lugar, y
tienen una fuerza probatoria que no es predicable de los documentos emitidos por
particulares ™. El problema que es planteja en relacié amb les entitats col-laboradores
és que les seves actes son formalitzades per subjectes privats que no son funcionaris ni
tenen la condicié d’autoritat, la qual cosa planteja I’aplicabilitat de la presumpcid de

certesa en aquest ambit.

Segons AMENOS ALAMO, les actes o certificacions expedides per aquestes entitats no
gaudeixen de la presumpcié de veracitat’”®. En idéntic sentit, GARCIA MARCOS
considera que “en la medida en que el personal adscrito a la empresa de inspeccion
privada no es funcionario y por consiguiente los documentos por és suscritos no
podrian tener la condicion de documento publico, no puede atribuirsele valor
probatorio alguno. Esto, en la practica, significaria que mientras las actas levantadas
por funcionarios son susceptibles de valorarse como prueba tanto en via administrativa

como judicial, pudiendo servir para destruir la presuncion de inocencia sin necesidad

376 Sobre el valor de les actes d’inspeccid, vegeu, per tots, FERNANDEZ RAMOS, S., La actividad
administrativa de inspeccion..., cit., pp. 441 i ss.; i RIVERO ORTEGA, R., El Estado vigilante.
Consideraciones juridicas sobre la funcion inspectora de la Administracion, Tecnos, Madrid, 2000, pp.
202 i ss.

37 D’acord amb I’article 46.4 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comu, “Tienen la consideracion de documento
publico administrativo los documentos validamente emitidos por los 6rganos de las Administraciones
Publicas”.

%8 CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit., p. 319.
% AMENOS ALAMO, J., La inspeccion urbanistica..., cit., p. 127.
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de que el inspector se ratifiqgue en su contenido, las levantadas por la inspeccion
privada equivaldrian a una simple denuncia cuyo Unico propoésito seria poner en
conocimiento bien de la Administracion bien de los Tribunales hechos que pudieran ser
constitutivos de infraccion administrativa o penal y en consecuencia para ser valorada
como prueba seria inexcusable la ratificacion por el autor o autores de la misma tanto

.. . e . 10,380
en sede administrativa como judicial .

Aixi ho ha declarat també, entre d’altres, la Senténcia del Tribunal Superior de Justicia
de Catalunya de 29 de gener de 1998, en afirmar que ““(...) los datos de hecho obtenidos
en las inspecciones y los resultados de las medidas de emision de contaminantes
obtenidos por dichos organismos no gozan de la presuncion de certeza” (fonament
juridic 3).

La jurisprudéncia no atorga, doncs, als actes de les entitats col-laboradores el valor
probatori ni la presumpcié de veracitat de qué gaudeixen les actes d’inspeccio
realitzades per funcionaris amb condicié d’autoritat. Si ha posat en relleu, en canvi, el
seu valor, per exemple, a I’esmentada Senténcia: "si que ofrecen, por la cualificacion
técnica de quienes los emiten y la objetividad que deben seguir en su actuacion,
garantias suficientes como para que puedan valorarse por los tribunales como medios
de prueba cuya destruccion requiere, bien demostrar irregularidades en la obtencion y
valoracion de los datos, bien la aportacion de pruebas que por contraste con aquéllas,

pongan en duda su eficacia" (fonament juridic 3).

Tanmateix, algun sector doctrinal ha defensat I’aplicabilitat de la presumpci6 de certesa
a les actuacions inspectores dutes a terme per entitats col-laboradores. En aquest sentit,
CANALS AMETLLER considera que “la presuncion de certeza y efectos probatorios
de los hechos constatados en documento publico por funcionarios publicos con la
condicion de autoridad puede extenderse a las actas y certificaciones expedidas por las
Entidades colaboradoras de la Administracion publica en el control de los riesgos
tecnoldgicos, como si de auténticos documentos administrativos se tratara. Son las

funciones de autoridad por ellos ejercidas las que determinan el caracter

%0 GARCIA MARCOS, J., “Algunas consideraciones sobre la inspeccion ambiental”, a Revista
Electronica de Derecho Ambiental, nims. 12-13, 2005, p. 21 [http://www.cica.es/aliens/gimadus/12-
13/INSPECCION%20AMBIENTAL.htm -ultim accés el 14-6-2007-].
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administrativo de sus actuaciones y, por consiguiente, el régimen juridico previsto para

. . _ . 381
cualquier actuacion de poder publico: el Derecho administrativo™"".

Aixi mateix, alguna norma recent atribueix la presumpcio de veracitat a les actes
aixecades per entitats col-laboradores. L’ordenanca tipus sobre el soroll i les vibracions
elaborada per la Diputacio de Barcelona en 2005 estableix, al seu article 27 que
“[1]’actuacié inspectora pot ser a carrec dels técnics municipals designats a aquest
efecte, pels agents de la policia local, per personal d’entitats de control autoritzades pel
Departament de Medi Ambient 1 Habitatge per personal d’entitats supramunicipals, en
funcions d’assisténcia técnica al municipi, que en tots els casos tindran el caracter
d’agents de 1’autoritat i podran accedir a qualsevol lloc, instal-lacié o dependéncia de

titularitat publica o privada”.

Aquesta previsid ha suscitat les critiques del Sindic de Greuges, que assenyala que
“I’ordenanga tipus sobre el soroll i les vibracions de la Diputacié de Barcelona ha anat
més enlla del que esta legalment establert perque inclou les EAC dins de la relacié d’ens
que poden exercir I’actuaci6 inspectora i els atribueix el caracter d’agents de

Iautoritat”3%,

Altres autors consideren que, amb independencia que es negui la presumpcié de
veracitat a les actes emeses per entitats col-laboradores, no existeixen diferéncies
substancials entre aquestes actes 1 les emeses per funcionaris amb condicié d’autoritat.
En aquesta linia, FERNANDEZ RAMOS assenyala que “si se parte de la topica
presuncion de veracidad de las actas de inspeccion, es claro que los documentos que
levanten estas entidades no pueden beneficiarse de ese efecto probatorio en un eventual
procedimiento sancionador”, pero adverteix que “el fundamento del valor probatorio
de las actuaciones inspectoras no estriba tanto en la supuesta presuncion de veracidad
del acta de inspeccion como documento publico, como en el hecho de que tales actas
incorporen una verdadera actividad probatoria desarrollada, con respeto a las
garantias legales, por personal cualificado e imparcial, cualidades y exigencias éstas
que puede satisfacer también una entidad colaboradora 383 | REVUELTA PEREZ

posa en relleu que “a nivel practico, no existen diferencias sustanciales entre el valor

%1 CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit., p. 322. Vegeu també CARRILLO
DONAIRE, J. A., El derecho de la seguridad y de la calidad industrial, Marcial Pons, Madrid-Barcelona,
2000, pp. 637-642.

%2 Sindic de Greuges, Informe Extraordinari Contaminacié Acustica, gener 2007, p. 63.
%3 FERNANDEZ RAMOS, S., La actividad administrativa de inspeccion..., cit., pp. 562-563.
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de las actas expedidas por el personal funcionario y las emitidas por las entidades
colaboradoras ya que, de acuerdo con la doctrina constitucional, el valor probatorio de
las aportaciones documentales de los funcionarios se refiere Unicamente a hechos
objetivos, al igual que ocurre con las constataciones de las entidades colaboradoras, y,
en cualquier caso, se admite prueba en contrario, tal como establece el articulo 137.3

LRJIPAC y la jurisprudencia viene exigiendo con cardcter general ™.

5. L’activitat exterior de les entitats col-laboradores i la seva relacié amb el

particular. La posicio dels particulars

La normativa reguladora de les entitats col-laboradores en materia de proteccid del medi
ambient -estatal i autonomica- adoptada fins a I’actualitat, en general, no regula
adequadament ni 1’activitat exterior de les entitats col-laboradores ni els efectes de la
seva actuacid, tant sobre el titular de 1’activitat que ha contractat els seus serveis, cOm
sobre altres persones afectades, ni les possibilitats de recurs sobre aquestes actuacions.

En relacié amb I’activitat exterior de les entitats col-laboradores (o, si s’escau, dels

verificadors) caldria regular-la ampliament®®.

Des d’aquesta perspectiva, Seria
convenient, en primer lloc, regular les actuacions d’aquestes entitats que poden tenir
efectes enfront de tercers; els seus efectes; la forma, el termini i I’abast de la seva
notificacio; les actuacions a seguir en cas de que els seus informes, actes o certificacions

posin de manifest incompliments de la legislacié ambiental aplicable...

En aquest context, una qlestié de gran transcendencia que es planteja és la de la
possible exempci6 de responsabilitat dels particulars quan hagin superat favorablement
un control o una inspeccio realitzats per una entitat col-laboradora. El Tribunal Superior

de Justicia de Catalunya, a la Senténcia de 25 de novembre de 1997, s’ha pronunciat

% REVUELTA PEREZ, ., "Las nuevas tendencias...”, Cit., p. 150.

%5 PADROS REIG, C., “Las entidades ambientales...”, cit., en relacié amb la regulaci6 de les entitats
ambientals de control duta a terme pel Decret 170/1999, de 29 de juny, considera que ‘“no se regula la
actividad exterior de las entidades, es decir, si los certificados se notifican al titular y su pueden
contener, junto con la indicacion de las anomalias o defectos encontrados, la actuacién a seguir y los
plazos para efectuar la subsanacion con el objetivo de cumplir con la legislacién ambiental aplicable.
Asimismo, se desconoce si la entidad ambiental puede comunicar a la Administracion la necesidad, a su
juicio, de interrumpir la actividad objeto de control cuando ésta no ofrezca las debidas garantias
ambientales. La administracion seria la que decidiria sobre esa interrupcion o suspensién excepto en los
casos de graves riesgo de accidente o emergencia donde se deberia permitir al organismo que adopte por
él mismo medidas preventivas especiales de las que habria que remitir inmediatamente notificacion a la
Administracion” (p. 13).
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sobre aquest tema, malgrat que no es tractava d’un suposit d’actuacié d’una entitat
col-laboradora en matéria ambiental, sind en matéria d’indtstria®®, en els termes
segiients: “(...) no cabe imputar responsabilidad alguna a la actora, cuando la misma se
limité a seguir las indicaciones de la ECA, SA, la cual no considerd necesaria la
suspension inmediata del funcionamiento del ascensor, sin que ello haya comportado la
exigencia de responsabilidad alguna por parte de la Administracion actuante. Si se
considera que la actuacion de la entitad inspectora no es constitutiva de infraccién
alguna, mal puede estimarse que lo es la de la empresa de mantenimiento, que se limitd
a sequir las indicaciones formuladas por aquélla. No existe razon alguna que pueda
justificar un tratamiento desigual acerca de la valoracion de las respectivas
responsabilidades de una y otra empresa”.

De conformitat amb aquest criteri jurisprudencial, [’obtenci6 d’un informe,
certificacio... favorable per part d’una entitat col-laboradora de 1’administracié eximeix
els particulars de possibles responsabilitats que es derivin del funcionament de la seva
activitat, sens perjudici de la possible responsabilitat de les entitats col-laboradores®’.
En idéntic sentit, PADROS REIG considera que “La superacion de las pruebas de
control por parte de los particulares les exime de responsabilidad y la defectuosa
prestacion de la actividad de control puede acarrear responsabilidades para la

.. . . e 388
Administracion, ya sea directa o subsidiariamente”"".

En segon lloc, en la mesura que les entitats col-laboradores estan exercint funcions
pabliques que tradicionalment corresponien a 1’administracio, és imprescindible fixar la
relacid que s’estableix entre aquestes entitats 1 els particulars que, en compliment de la
normativa vigent, sol-liciten els seus serveis per tal de poder obtenir 0 renovar una

autoritzacio, complir amb un control inicial o periodic...

En aquest sentit, cal definir el tipus de relacidé que uneix a les entitats col-laboradores i
als particulars, aixi com els drets i obligacions de ambdues parts. En particular, cal
establir previsions especifiques en relacié amb el régim tarifari aplicable. Es evident que
les entitats col-laboradores podran rebre una contraprestacié economica pels serveis

realitzats, pero la normativa ha de fixar com es determinaran les tarifes aplicables. Les

386 Aquesta Senténcia resol el recurs contenciés-administratiu presentat per una empresa encarregada del
manteniment d’un ascensor contra la multa imposada pel Departament d’Industria de la Generalitat de
Catalunya per incompliment del Reglament d’aparells elevadors.

%7 Vid. infra. L apartat 7 d’aquest capitol.
%8 pADROS REIG, C., “Las entidades ambientales...”, Cit., p. 14.
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opcions possibles son multiples, en funcid del grau d’intervencié administrativa que s’hi
apliqui, 1 poden anar des d’un sistema tarifari sotmes a la prévia aprovacid
administrativa a un sistema de major llibertat on les propies entitats col-laboradores
fixin les tarifes corresponents (tot i que, en aquest cas, seria recomanable exigir, com ja
fan algunes regulacions autonomiques i estatals, la notificacid prévia a I’administracio i
que siguin de coneixement public). Aixi mateix, cal preveure quin tipus d’actuacions
poden dur a terme les entitats col-laboradores en cas d’impagament per part dels seus

clients de les tarifes aplicables.

En tercer lloc, també es planteja la possibilitat de poder recérrer les actuacions de les
entitats col-laboradores de 1’administracid. Si les actuacions de control i/o inspeccié que
exerceixen aquestes entitats fossin dutes a terme per la propia administracid, és evident
que podrien ser objecte de recurs davant la propia administraci6 i/o davant la jurisdiccio
contenciosa administrativa. En la mesura que aquestes funcions son exercides ara per
entitats col-laboradores és imprescindible fixar un sistema de recursos per tal de garantir
que els particulars no queden indefensos i impedir que actuacions d’aquest tipus, en les
quals estan en joc funcions publiques, quedin exemptes de control. Aquest sistema de
recursos constitueix, en definitiva, “un mecanismo de devoluciéon a las instancias
administrativas del ejercicio privado de funciones publicas de autoridad 389
L’administracié recupera, d’aquesta forma, el control de les funcions publiques i

s’estableix un sistema de control sobre el controlador*°.

Seria recomanable, des d’aquesta perspectiva, que la legislacio reguladora de les entitats
col-laboradores en matéria de proteccié ambiental prevegi, en primera instancia,
I’obligatorietat d’un sistema de reclamacions davant les propies entitats col-laboradores
que podrien realitzar els interessats; i, en cas que aquestes reclamacions no prosperin o
no es resolguin, un recurs davant ’administracio publica (es tractaria d’una especie de
recurs d’alcada, denominat normalment ‘“alcada impropia”), amb la possibilitat
d’accedir posteriorment a la Jurisdiccid6 Contenciosa Administrativa. Sistemes similars
s’han previst a algunes normes autonomiques, com el Decret d’Andalusia 12/1999, de
26 de gener, regulador de les entitats col-laboradores en matéria de proteccié del medi
ambient; o el Decret catala 170/1999, de 20 de juny, pel qual s’aprova el reglament

provisional regulador de les entitats ambientals de control; o estatals, en matéria

%9 CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit., pp. 332.
3% CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit., p. 334.
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d’indutstria. Aquest sistema de reclamacions i1 posterior recurs s hauria d’obrir no només
als clients de les entitats col-laboradores, sind a qualsevol altre persona afectada per la
seva actuacio -com fa efectivament, per exemple, I’esmentat Decret catala-, tant si es

tracta d’actuacions de certificaci6 o informe desfavorables com favorables®®,

Caldria, aixi mateix, obligar a les entitats col-laboradores, a disposar de procediments
especifics per al tractament de les possibles reclamacions rebudes i a mantenir a
disposicié de I’administracid6 competent un arxiu amb totes les reclamacions i accions

adoptades al respecte.

D’altra banda, a nivell doctrinal també s’ha suscitat un debat doctrinal amb relacio al
tipus de control que pot exercir I’administraciéo mitjangant el recurs que s’interposi pels
interessants davant d’actuacions d’entitats col-laboradores. Es tracta de determinar si el
control que exerceix 1’administracié és un control formal (sobre el procediment de
control i/o inspecci6 seguit) o material (sobre el resultat del control i/o inspeccid) de
I’actuacid de les entitats col-laboradores. CANALS AMETLLER, referint-se a
I’actuaci6 de les entitats col-laboradores en I’ambit de la seguretat i de la qualitat
industrial, considera que “Atendiendo al fundamento del nuevo sistema de inspeccion y
control de la técnica, en mi opinion, lo que realmente se controla en via administrativa
ordinaria es la correccion del procedimiento seguido, si se han mantenido sus
caracteristicas fundamentales de objetividad e imparcialidad especialmente. Se trata de
una fiscalizacion estrictamente formal y no material. No existird un control del
resultado de la actividad juridica de la entidad privada (...) La Ley de Industria no
articula, por tanto, un instrumento de control de resultados, sino un control de
procedimientos, tendente a garantizar, en todo caso, la objetividad que debe imperar en
el ejercicio por particulares de funciones de autoridad »392 En canvi, PADROS REIG,
entén que ’administracié s’ha de pronunciar sobre la correccid o incorreccid del

resultat®®,

1 . .y \ . . , . .. . ., .,
31 La legislaci6 en matéria d’industria, en canvi, Gnicament contempla la fiscalitzacié de I’actuaci6

privada per I’administracié publica mitjangant la interposicié del corresponent recurs quan es tracta d’un
certificat o informe desfavorable. Vegeu al respecte, per tots, CARRILLO DONAIRE, J. A., El derecho
de la seguridad..., cit., pp. 613 i ss. Com ha posat en relleu FERNANDEZ RAMOS, S., La actividad
administrativa de inspeccion..., cit., “no se ha valorado la posibilidad de que existan terceros legitimados
para formular una reclamacion contra una evaluacion positiva indebida por parte de la entidad
colaboradora, hipotesis ésta perfectamente factible en diversos campos, tales como riesgos para la salud
publica y el medio ambiente de determinadas instalaciones, o para la salud e integridad y otros derechos
de los usuarios de un centro” (p. 567).

%2 CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit., pp. 333-334.
%% pADROS REIG, C., Actividad administrativa..., cit., p. 83.
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6. El control i la vigilancia de les entitats col-laboradores per I’administracio

L’externalitzaci6 de les funcions publiques de control ambiental exigeix I’articulacié de
mecanismes de control i fiscalitzaci6é de I’administracié titular de les funcions exercides
per entitats col-laboradores sobre aquestes entitats. Com destaca ESTEVE PARDO, “e/
flujo hacia particulares (...) no ha de poner en cuestion el caracter eminentemente
publico de estas funciones (...) No puede hablarse asi de una privatizacion en su sentido
mas amplio y contundente, irreversible por asi decirlo. La Administracion ha de retener
las necesarias facultades para mantener la dimensién y tension publica que ha de tener
el sistema”*. En definitiva, “El recurso al particular y la admision de que éste pueda
ejercer ciertas funciones publicas, incluso de contenido resolutorio, no implica
dejacion de las potestades administrativas. Estas siguen retenidas por la
Administracién (...) Tampoco implica una privatizacién de dichas funciones (...) La
Administracion sigue manteniendo el control final del mecanismo que pergefia la

Zey ,;395.

En la mesura que els particulars assumeixen determinades responsabilitats en la
proteccio de béns o la realitzacidé d’interessos de caracter general -que té com a punt de
partida el principi de cooperaci6-, I’administraci6 ha d’exercir una funci6 de garantia®®
1 protegir els interessos publics. La funcid que s’exercita €s materialment administrativa,
rad per la qual s’han d’establir mecanismes per a exercir el fonamental i irrenunciable
control de 1’administracio®’. Aixo implica atorgar a ’administracié un paper actiu i
dotar-la de mecanismes de fiscalitzaci6 i control sobre les entitats col-laboradores, que
poden ser molt variats 1 tenir diferents graus d’intensitat. Algunes possibilitats son
I’exigéncia de titols habilitants, que haurien de ser temporals, per tal de comprovar la

capacitat técnica de les entitats col-laboradores; les auditories i inspeccions periodiques

%4 ESTEVE PARDO, J., Técnica, riesgo y Derecho. Tratamiento del riesgo tecnolégico en el Derecho
ambiental, Ariel, Barcelona, 1999, p. 150.

%% GARCIA URETA, A., La potestad inspectora..., cit., p. 328.

%% VVegeu MORA RUIZ, M., La gestién ambiental compartida: funcién publica y mercado, Lex Nova,
Valladolid, 2007, p. 362. En opini6 d’aquesta autora, aquesta funcidé de garantia “representa, en todo
caso, "la atencion y proteccion de los intereses publicos en un marco de gestion y decision en el que la
Administracion no es protagonista y estd, aparentemente, tomado por particulares” y pone de manifiesto,
a la vez, la importancia de establecer un ndcleo duro e indisponible de un Derecho Administrativo que
parte de la asuncion de responsabilidades por los sujetos privados y que no puede dejar vacios de
contenidos los principios de democracia, igualdad y eficacia” (p. 363).

%7 pADROS REIG, C., “Las entidades ambientales...”, Cit., p. 11.
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sobre aquestes entitats; la possibilitat de revocar o suspendre els titols habilitants;
I’exercici de la potestat sancionadora sobre aquests ens; la resolucié de recursos contra
actuacions d’entitats col-laboradores®®... En qualsevol cas, les entitats col-laboradores

han de quedar subjectes a un fort control administratiu.

En definitiva, seguint a MORA RUIZ, “el papel de la Administracién no puede quedar
reducido al de un mero &rbitro en las relaciones entre particulares, sino que se sitlia en
una posicién activa en virtud de la cual se parte de su ineludible presencia e
intervencion administrativa, en positivo, para la propia realizacion de los derechos de
los ciudadanos, de manera que la Administracion no esta frente al individuo (lo cual
representa la situacion caracteristica de la prohibicion de exceso), sino a su lado, para
la satisfaccion de sus propios intereses, aun cuando éstos dependen de la actuacién de
otros sujetos particulares. Desde esta perspectiva, se sefiala la evolucién "del Estado de

. g - , . N 1,399
seguridad juridica a un régimen de garantias de bienes juridicos" .

7. El régim de responsabilitat de les entitats col-laboradores i de I’administracio
publica

L’exercici de funcions publiques per part d’entitats col-laboradores també suscita
questions de gran interés en relaci6 amb el régim de responsabilitat aplicable. Es
planteja, en definitiva, quin ha de ser el subjecte responsable quan determinades
funcions publiques son dutes a terme per agents privats: ’administracié o qui exerceix
efectivament aquestes funcions?. D’entrada, cal tenir en compte que “El traslado a
organizaciones privadas de las funciones de control, inspeccion y certificacion implica,
paralelamente, el traslado e imputacion de responsabilidades a tales organizaciones.
Son ellas directamente responsables de los dafios y perjuicios ocasionados en ejercicio

de las funciones publicas que tienen atribuidas"*®. Per tant, les entitats col-laboradores

%% CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit., assenyala que “Existe también una
relacion estable y permanente entre la Administracion publica y la Entidad colaboradora. Esta relacion
se intensifica en caso de interposicion de un recurso, ante la Administracion, por parte de un sujeto
afectado por la actuacién de una Entidad colaboradora, una vez presentada, con caracter previo al
recurso, la preceptiva reclamacion ante la Entidad privada. La prevision de este medio de impugnacién -
a modo de recurso de "alzada impropia"- denota una cierta relacion jerarquica entre la Administracion y
la Entidad colaboradora” (p. 279).

%9 MORA RUIZ, M., La gestién ambiental compartida..., cit., p. 364.

40 CANALS AMETLLER, D., El ejercicio por particulares..., cit., p. 323. En idéntic sentit, ESTEVE
PARDO, J., Técnica, riesgo y Derecho..., cit., afirma que “Justamente, la funcionalidad del nuevo
sistema de seguridad industrial, que traslada de la Administracién a los particulares las funciones de
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han de ser responsables dels danys materials que ’exercici material de les seves
funcions pugui provocar. Aixi ho recull, a mes, alguna norma autonomica com el Decret
catala 170/1999, de 29 de juny, que considera responsables a les entitats ambientals de
control dels seus dictamens i actuacions. Per aquest motiu, és molt important que la
normativa reguladora de les entitats col-laboradores imposi a aquestes 1’obligacio de
subscriure polisses d’asseguranga per cobrir els danys i perjudicis que puguin ocasionar.
Es més, hauria de tractar-se d’un requisit previ obligatori i necessari per tal de poder

obtenir el corresponent titol habilitant per a actuar com a entitat col-laboradora.

Afirmada la responsabilitat de les entitats col-laboradores, cal determinar ara la
naturalesa d’aquesta responsabilitat i clarificar si es tracta d’un régim public 0 privat de
responsabilitat. Per a ESTEVE PARDO, “tratandose de una funcion publica, que en
este caso se transfiere a particulares (...), el régimen de responsabilidad parece que
habria de ser, en principio, el que es propio de la Administracion, en lo sustancial, el
que configuran el art. 106 de la Constitucion y el titulo X de la Ley 30/1992, dominado

»401 | aixd amb independéncia de la

por el principio de responsabilidad objetiva
naturalesa publica o privada de I’entitat col-laboradora, ja que 1’element determinat no

és la seva forma de personificacio -publica o privada-, sind la funcié que realitzin**.

Tanmateix, de les consideracions anteriors no es deriva [I’exempcié de tota
responsabilitat per les administracions publiques. Efectivament, com ha destacat
GONZALEZ-VARAS IBANEZ, “la Administracién puede conservar un reducto de
responsabilidad incluso en los casos de colaboracion de los particulares en el ejercicio
de la funcion publica autorizadora y de verificacion del cumplimiento de los requisitos
técnicos establecidos en la legalidad administrativa, ya que a la actividad privada
rodeara siempre un halo publico de intervencidn que puede manifestarse en cualquier

momento; la funcién de verificacion del cumplimiento de las reglas de seguridad podra

control, es el paralelo traslado con ellas de la responsabilidad que de su ejercicio pudiera derivarse” (p.
204).

1 ESTEVE PARDO, J., Técnica, riesgo y Derecho..., cit, p. 204. De forma similar, CANALS
AMETLLER, El ejercicio por particulares..., cit., pp. 326-327.

%2 CANALS AMETLLER, El ejercicio por particulares..., cit., afirma que “Si en la actualidad la
personificacion publica o privada de las entidades que ejercen funciones y potestades publicas parece ser
un elemento secundario para la aplicacién, con todas su garantias, del Derecho administrativo, tampoco
parece que este elemento impida la aplicacion de un régimen de responsabilidad objetiva a las Entidades
colaboradoras. Si en ambos supuestos, actuacion directa de la Administracion y actuacion privada, las
funciones ejercidas son las mismas, asi como son idénticos sus efectos juridicos, los argumentos en favor
de una diferenciacion en el régimen de responsabilidad aplicable dificilmente se sostienen” (pp. 326-
327).
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ser una funcién privatizada en el seno de la funcion publica relativa en general a la
tutela de la debida seguridad. Incluso en el propio ambito de gestion privada de esta
funcién publica un minimo de vigilancia administrativa puede ser exigible”*®. La
responsabilitat de 1’administracié es fonamentaria, doncs, fonamentalment, en les
potestats de supervisio 1 de fiscalitzaci6 que 1’ordenament juridic atorga a les

.. . yq 1. ., . 404
administracions publiques sobre ’actuaci6 dels agents privats™ .

Aixi mateix [I’administraci6 també seria responsable per [’atorgament de titols
habilitants per a actuar com a entitats col-laboradores a entitats que no reuneixen les
condicions necessaries. En aquest senti, GARCIA URETA considera que “Una falta de
comprobacion de los requisitos que han de concurrir, habilitando a una tal entidad
para llevar a cabo las actividades que legalmente se le encomienden, puede plantear la
existencia de responsabilidad de aquellos dafios que se ocasionen. El otorgamiento de
una autorizacion a un organismo que no reune los requisitos exigibles implicaria crear

. ~ 405
un riesgo que puede concretarse en danos para terceros” .

8. La vinculacio de I’administracio a I’actuacio de les entitats col-laboradores

Altra de les qiiestions problematiques que suscita la intervencid d’entitats
col-laboradores en 1’exercici de funcions publiques de control i inspeccid ambiental és
la de si les seves actuacions vinculen o no a 1’administracid; és a dir, si I’administracio
pot separar-se de les apreciacions tecniques efectuades per aquestes entitats en els seus
informes, actes, certificacions... Aquest aspecte hauria de ser clarificat per la futura
regulacié de les entitats col-laboradores de 1’administracié en materia de proteccid del

medi ambient a Catalunya.

En opini6 de PADROS REIG, “resulta claro que la Administracion se encuentra
vinculada a las apreciaciones de sus entidades colaboradoras. Esta es, con algunos
matices, la doctrina aportada por la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Catalufa de 29 de enero de 1998, que condené a la Administracion por apartarse de lo

%% GONZALEZ-VARAS IBANEZ, “La responsabilidad administrativa en casos de "colaboracién de los
particulares en el ejercicio de funciones administrativas"”, a Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, nim. 123, 2004, p. 419.

%4 CANALS AMETLLER, El ejercicio por particulares..., cit., pp. 327 i ss.
% GARCIA URETA, A, La potestad inspectora..., Cit., p. 324.
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informado por la entidad colaboradora™®. A més, considera aquest autor que “Las
actas o informes elaborados por las entidades de control no son documentos publicos

’ . . .. .y 407
aunque su valor técnico vincula a la Administracion”""".

Per a GARCIA URETA I’administracié queda vinculada a I’actuacié de les entitats
col-laboradores si d’aquesta actuacio es deriva un resultat positiu: “Por lo que respecta
al ejercicio de las funciones que tienen encomendadas, la LI reconduce las decisiones
de dichas entidades a la propia Administracion, en el supuesto de discrepancia (art.
16.2 LI), no asi si el control deviene positivo. En este segundo caso la Administracion
asume el resultado al que lleguen tales entidades debido al grado de conocimiento de
las mismas, que ha debido ser acreditado mediante los correspondientes controles
autorizatorios. En cualquier caso, no puede obviarse que dichas entidades
colaboradoras comprueban el grado de cumplimiento de una actividad de acuerdo a

disposiciones estrictamente vinculantes y de naturaleza administrativa*®.

% pADROS REIG, C., “Las entidades ambientales...”, cit., p. 14.
7 pADROS REIG, C., “Las entidades ambientales...”, cit., p. 14.
“%% GARCIA URETA, A, La potestad inspectora..., cit., p. 329.
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CAPITOL VI

ELS INTENTS DE REGULACIO DE LES ENTITATS COL-LABORADORES
DE L’ADMINISTRACIO EN MATERIA DE PROTECCIO DEL MEDI
AMBIENT A CATALUNYA

La disposicio addicional cinquena de la Llei del Parlament de Catalunya 3/1998, de 24
de febrer, de la intervenci6 integral de I’administraci6 ambiental (en endavant LITAA),
determina que el sistema d’acreditacio, que permet a les entitats col-laboradores de
I’administracié exercir funcions publiques, s’haura de regular per llei del Parlament.
Agquesta determinacid bé donada per la especial legitimacio que requereix la norma que
articula el sistema d’externalitzacio de funcions publiques. Mentre aquesta llei no es
dicti, la LIIAA habilita al govern per establir un regim provisional. Aquesta habilitacio
es concreta al Decret 170/1999, de 29 de juny, pel qual s’aprova el Reglament
provisional regulador de les entitats ambientals de control que han de portar a terme les
funcions de control integral encomanades per la LIIAA. A data d’avui encara no s’ha
dictat la llei del Parlament de Catalunya que ha d’impedir que aquesta situacio de
provisionalitat s’allargui en el temps. A més, ens trobem que existeixen determinades
regulacions ambientals sectorials que contemplen una regulacié propia de les entitats
col-laboradores en aquell ambit, com per exemple el cas del Decret 397/2006, de 17
d’octubre, d’aplicacié del regim de comer¢ de drets d’emissié de gasos amb efecte
d’hivernacle i de regulaciéo del sistema d’acreditacié de verificadors d’informes
d’emissié de gasos amb efecte d’hivernacle, i, per Gltim, també hi han algunes normes
ambientals sectorials que es remeten a un desenvolupament posterior, pel que fa a les
entitats col-laboradores, que encara no s’ha materialitzat, com succeeix, per exemple, en
matéria de soroll o de contaminacié lluminosa. En aquest context, doncs, es centra

aquest capitol.

Abans d’entrar en el estudi dels diferents texts que es proposen per regular el tema,
considerem adient fer una petita referencia als antecedents parlamentaris. Del seu estudi
es dedueixen una série de preocupacions per les quals diferents grups parlamentaris

presenten proposicions a través de les quals el Parlament de Catalunya insta el Consell
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Executiu a presentar al Parlament un projecte de Llei regulador del sistema
d’acreditacio de les entitats col-laboradores de 1’Administracio, en matéria de medi
ambient. Les preocupacions principals son les seglients:

- Complir amb el mandat de la disposicid addicional cinquena de la LIIAA

- La regulacio del Decret 170/1999 respecta el régim de concessio administrativa vigent
per a determinades actuacions de control ambiental®®. Aixo fa, per un costat, que
existeixin una dualitat de regims i, per altra banda, que existeixi una situacio de
monopoli de fet que es produeix en I’ambit de les activitats de control i1 inspeccio en
materia de medi ambient, on operen, com a entitats d’inspeccio i control col-laboradores
de I’ Administraci6 ambiental de Catalunya, les empreses ECA i ICICT, sota la formula
de concessi6 administrativa. EI Govern va concedir, per Decret, a aquestes dues
empreses la concessié administrativa fins a I’any 2006 i el Decret 170/1999 manté sense
modificacio el regim concessional durant la vigencia dels contractes. Per tant, convé una
regulacié que deixi de ser provisional i doni un minim de seguretat i estabilitat per
encoratjar a les empreses a acreditar-se i, aixi, materialitzar en aquest ambit la iniciacid

del procés de liberalitzacid i poder fer realitat el principi de lliure competéncia.

1.1. El projecte de llei reguladora del sistema d’acreditacio de les entitats
col-laboradores de I’administracio en materia de medi ambient, presentat el 22 de

gener de 2003

Aquest projecte de llei té per objecte “regular el sistema d’acreditacié, funcionament i
supervisié de les entitats col-laboradores de 1’Administraci6 en materia de medi
ambient, en I’ambit de competéncies de la Generalitat de Catalunya”(article 1). Per tant,
el seu objecte abasta no només les entitats col-laboradores que han de realitzar les
actuacions de control de les activitats amb incidéncia ambiental que es regulen a la
LIIAA, sind també abasta a les entitats col-laboradores que operen a altres ambits
d’actuacio ambiental com la gestio i auditoria ambiental, 1’etiquetatge ecologic, la

matéria dels agents contaminats i la de vigilancia i seguiment dels recursos naturals. En

%% |_a Disposici6 transitoria primera del Decret 170/1999 mantenia, per determinades activitats, el regim
juridic concessional “exclusiu i excloent” de les entitats concessionaries durant la vigéncia dels contractes
celebrats amb anterioritat a la entrada en vigor del citat Decret. Aquesta disposicio va ser impugnada
davant el TSJC al-legant que vulnerava el dret a la llibertat d’empresa i a la lliure competencia. El
Tribunal, a la STSJ Catalunya nim. 1079/2001, de 9 de novembre, no anul-la les concessions pero obre la
via a que altres empreses també puguin realitzar aquestes tasques al declarar la nul-litat de 1’expressio
“exclusiu i excloent” referida al regim concessional.
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definitiva, podriem dir que aquest projecte té la pretensié de portar a terme una
regulacié de les entitats col-laboradores de 1’Administracié que contempla un ambit
d’aplicacié global en matéria mediambiental. Es tracta, doncs, de comptar amb una

regulacié comuna per que fa a les entitatst col.laboradores en matéria mediambiental.

En relaci6 a 1’abast de les funcions de control que es cedeix a les entitats
col.laboradores, la proposicio de llei fa referéncia a “aquelles que d’una banda es
refereixen a la comprovacio de dades o al control del compliment de condicions i
determinacions objectives i no exigeixen, per tant, la formulacio de judicis de valor ni
apreciacions de caracter subjectiu i que, d’altra banda, es corresponen o bé a obligacions
legals preestablertes o bé a sistemes voluntaris que son a carrec de les persones titulars
de les instal.lacions, productes o serveis que demanen la gesti(')”410. Per tant, podem
deduir que I’abast de I’exercici de la funci6 de control, que es trasllada amb

I’acreditacio6 a les entitats col.laboradores, no incluo la inspeccio propiament dita.

Considerem transcendent mencionar que el projecte de llei introdueix, inspirant-se en la
normativa estatal en matéria de qualitat 1 seguretat industrial, la figura de D’entitat
d’acreditacié ambiental, encara que amb peculiaritats molt propies. Per exemple,
I’entitat d’acreditaci6 ambiental té caracter d’empresa publica adscrita al Departament
de Medi Ambient*! i existeix només una de iure i de facto**2. Aquesta entitat és
I’encarregada de gestionar el sistema d’acreditaci6 de les entitats col-laboradores de
I’Administracié en matéria de medi ambient i supervisar el funcionament i les
actuacions d’aquestes. Pel que fa al regim juridic, les actuacions de I’Entitat
d’Acreditaci6 Ambiental se sotmeten amb caracter general al dret privat. Ara bé, se
sotmeten en tot cas al dret administratiu el procediment d’acreditacio, el regim de
funcionament dels organs col-legiats de I’Entitat, els actes dictats en exercici de

potestats publiques i els derivats de relacions interadministratives.

L’acreditacid, que es la pedra angular al voltant de la qual gira tot el sistema de trasllat a

entitats col.laboradores de funcions publiques de control, es regula com un acte reglat i,

19 v/id. exposici6 de motius.
M1 De I’estudi de estructura i de la composicio dels organs de I’Entitat d’Acreditacié Ambiental es
dedueix la seva estreta vinculacio amb 1’ Administracio. Vid. art. 27-31.
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per tant, I’Entitat d’Acreditaci6 Ambiental haura de resoldre favorablement, davant
d’una sol-licitud d’acreditacid, sempre que les entitats demostrin, d’acord amb el
procediment establert, el compliment dels requisits de capacitat, independéncia,
imparcialitat i els requeriments que s’estableixen al projecte de 1ei**®. Una de les
finalitats que es pretén assolir amb la regulacio del sistema d’acreditacié es implantar un
regim que garanteixi i possibiliti el lliure accés a la condici6 d’entitat col-laboradora de
I’ Administracid i, a més, permeti disposar d’un nombre suficient d’entitats per a dur a

terme les funcions que la legislacio els encomana.

1.2. L’Avantprojecte de llei reguladora del sistema d’acreditacio de les entitats

col-laboradores de I’Administracio de la Generalitat de 2005

L’ Avantprojecte objecte de comentari té un objecte molt més ampli i ambicios que els
texts amb als quals s’ha treballat fins ara. Aquesta afirmacio es fonamenta amb les
seguients constatacions:

- L’objecte de I’avantprojecte es regular el sistema d’acreditacid, funcionament i
supervisio6 de les entitats col-laboradores de I’administracio de la Generalitat de
Catalunya. De manera que es tracta d’abastar la regulacié comuna de les entitats
col-laboradores de tots aquells ambits de gesti6 de les competencies de
I’Administracié de la Generalitat on s’externalitzen determinades funcions
publiques que sn susceptibles de ser realitzades per aquestes.

- Les entitats col-laboradores de 1’administracié de la Generalitat que compren
aquest avantprojecte es classifiquen d’acord amb els sectors materials de 1’accio
publica en :

a) Entitats col-laboradores en matéria de medi ambient.

b) Entitats col-laboradores en matéria d’habitatge

c) Entitats col-laboradores en matéria de proteccié de la salut

d) Entitats col-laboradores en materia de comunicacions electroniques
e) Entitats col-laboradores en matéria de seguretat contra incendis

f) Entitats col-laboradores en matéria d’agricultura, ramaderia i pesca

2 No com el regim de les entitats col-laboradores en matéria de qualitat i seguretat industrial on, en
teoria, es contempla I’existéncia d’un sistema liberalitzat de més d’una entitat d’acreditacid en régim de
Iliure competéncia pero a la practica existeix un monopoli de facto per ’entitat ENAC.
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- A més, el text deixa oberta la possibilitat que altres possibles sectors encomanen
I’exercici de determinades funcions a entitats col-laboradores. Aquestes es
regiran pel regim comu regulat en aquest text, encara que la normativa que les
contempli haura de definir el/els sector/s, el/els tipus d’entitat/s, el/els camp/s
d’actuacid 1 les funcions i, si s’escau, els requisits especifics exigibles per a
I’acreditacio.

- Tot i que I’avantprojecte pren com a punt de partida els text del projecte de llei,
ens trobem davant d’un text molt més detallat, especific i on es concreten molts
més punts que al document estudiat al punt anterior. Sobre tot es determina un
regim més exigents per les entitats col-laboradores de 1’administracié i un
control molt més intensiu de I’entitat d’acreditaci6 sobre les entitats
col-laboradores. A més, es contempla la tipificacid6 d’una série d’infraccions
administratives imputables al/la técnic/a capacitat/ada responsable de les actes,
informes o certificacions de les actuacions practicades.

- Una preocupaci6 reiterativa de 1’avantprojecte és el reconeixement de 1’Entitat
d’Acreditacié com a organisme d’acreditacié competent en I’ambit internacional

de la Uni6 Europea i estatal.

3 D’acord amb Iarticle 40 del projecte de llei “L’acreditacié comporta el reconeixement de I’aptitud i la
capacitat de I’entitat per realitzar les funcions i actuacions per a les quals ha estat expressament acreditada
i aixecar les actes i emetre els informes o certificacions que corresponguin”.
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CONCLUSIONS

A D’ordenament juridic actual hi ha una tendéncia generalitzada a I’externalitzacié de
funcions publiques de control, inspeccio i certificacid en diferents ambits de 1’actuacio
administrativa. El recurs a la col-laboracié privada per part de I’administracié publica
constitueix, actualment, una necessitat no discutida per diferents factors: la rapida
evolucié de la técnica i la seva incidéncia sobre les normes i 1’actuacid de les
administracions publiques; la necessitat de garantir 1’eficacia en la intervencio
administrativa i de comptar amb mitjans materials, personals... adequats per dur a terme
aquesta funcio; I’economitzacié de costos, entre d’altres. L’ambit del dret ambiental no
és una excepcio, ja que és un camp idoni, per les seves peculiars caracteristiques, per la

implantacié del fenomen de 1’externalitzacio.

Malgrat que no es dubta de la necessitat de la seva implantacio, en la mesura que
I’externalitzacié de funcions publiques és un fenomen relativament recent i encara no
compta amb una regulacié consolidada en molts ambits d’actuacié -el sector ambiental
n’és un bon exemple-, es plantegen una serie de problematiques a nivell juridic sobre les

quals encara no hi ha una solucid pacifica.

En aquest context que acabem de descriure, Catalunya ha fet una aposta decidida per
I’opcié de la col-laboracid privada, entre d’altres, en el camp del Dret ambiental.
Tanmateix, actualment la regulacié de les entitats col-laboradores de 1’administracio en
matéria ambiental encara no compta amb una regulacié global. D’una banda, ens trobem
amb regulacions de caire provisional —condemnades fins ara a la permanéncia per la
inactivitat del legislador-, com el Decret 170/1999, de 29 de juny, regulador de les
entitats ambientals de control. De I’altra, amb regulacions sectorials, com el cas del
Decret 397/2006, de 17 d’octubre, d’aplicacié del régim de comerc de drets d’emissid
de gasos amb efecte d’hivernacle i de regulacio del sistema d’acreditacié de verificadors
d’informes d’emissi6 de gasos amb efecte d’hivernacle; o amb simples previsions
d’actuacié d’entitats col-laboradores en normes de rang legal que remeten a un posterior
desenvolupament reglamentari encara no materialitzat, com succeeix, per exemple, en

mateéria de soroll o de contaminacié lluminosa.

La realitzacio d’aquest treball de recerca 1, en particular, I’analisi de la normativa estatal

relativa a I’externalitzacio de funcions de control 1 inspeccid en materia de proteccid del
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medi ambient, d’una banda, 1 ’estudi dels diferents models autonomics existents en

aquest ambit, amb especial referéncia a Catalunya, de 1’altra, ha permeés detectar quins

son els principals problemes que existeixen en aquesta matéria. Aquesta circumstancia,

afegida a la necessitat de que Catalunya reguli mitjancant una norma amb rang legal les

entitats col-laboradores de 1’administracié en I’ambit ambiental, aconsella realitzar una

série de reflexions generals que puguin ser Utils de cara a la futura llei que s’aprovi en

aquest camp.

La futura regulacié de les entitats col-laboradores a Catalunya hauria de tenir en compte

les seguents guiestions:

a)

b)

d)

Es evident que, en la mesura que les entitats col-laboradores exerciran funcions
de I’administraci6 publica, la seva normativa ha de tenir en compte la necessitat
de fixar de manera rigorosa una série de requisits que ineludiblement hauran de
complir per tal de poder actuar. En aquest sentit, és fonamental garantir la
imparcialitat, la independencia, la neutralitat i I’objectivitat en la seva actuacio,
acompanyant, per tant, una série de causes d’incompatibilitat del personal al seu
servei. Aixi mateix, cal garantir la capacitat i la solvéncia técnica en sentit ampli,
que inclou personal capacitat i qualificat; suficiéncia d’instal-lacions 1 equips;

capacitat economica per actuar; i I’assegurament de possibles responsabilitats.

En relaci6 amb el caracter public o privat de les entitats col-laboradores, la
normativa en general opta per admetre ambdues possibilitats. De cara a una
futura regulacid, seria adient admetre aquesta doble opcio, partint de la base de
que no sempre la iniciativa privada cobrira tots els ambits 1 camps d’actuacio
existents en matéria ambiental. A més, en alguns casos el recurs a formes de
personificacié publica també estaria justificat com a opcié organitzativa més
flexible i més eficag. Tot aix0 sens perjudici que, a la practica, s’ha constatat que
la majoria d’entitats col-laboradores actuants son privades. A més, també es

pretén que aquestes entitats funcionin en un regim de Iliure competéncia.

Es imprescindible que es regulin de manera clara i detallada els drets i
obligacions de les entitats col-laboradores, aixi com de les persones que

contractin els seus serveis.

Amb relaci6 a I’abast que ha de tenir 1’actuacié de les entitats col-laboradores de

I’administracié en materia de protecci6 del medi ambient, es considera, d’una
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f)

banda, que s’ha de centrar en la realitzaci6 de funcions 1 actuacions d’auxili,
assisténcia, certificaciod i control de les instal-lacions, sense arribar a 1’exercici
de la funcié d’inspeccid en sentit estricte, que hauria de quedar, en tot cas,
reservada a I’administracid. De I’altra i pel que fa referéncia als possibles camps
d’actuacid on podria ser viable el recurs a la col-laboraci6 externa, es considera
que, malgrat que el legislador té aqui plena llibertat, el més coherent seria
ampliar la intervencid d’entitats col-laboradores a tots els ambits sectorials
ambientals per tal de disposar d’una regulacié comuna i global. Des d’aquesta
perspectiva I’externalitzacid podria abastar la contaminacié sonora, lluminosa,

de sols, olors, vibracions, residus, aigiies, atmosfera...

La determinacié de I’instrument a utilitzar per al trasllat de les funcions
publiques de control en materia ambiental a entitats col-laboradores a la
normativa analitzada posa en relleu la diversitat i la varietat de models
potencialment utilitzables: concessid; autoritzacio; acreditacio; acreditacié amb
autoritzacio posterior; acreditacid, amb posterior autoritzacio i inscripcié en un
Registre public; convenis de col-laboraci6... En aquest context i després de
I’analisi realitzat s’ha arribat a la conclusié que, a causa de la novetat d’aquest
fenomen, no existeix encara una figura juridica que s’ajusti plenament als perfils
que presenta aquesta trasl-lacié de funcions publiques. Per tant, les formules
potencialment utilitzables poden ser molt variades. De totes maneres, cal fer
notar la inadequacié de la concessio i la major preferéncia per un sistema que

garanteixi millor la lliure concurrencia.

Partint d’aquesta premissa, no pot negar-Se que a Catalunya s’ha consolidat un
sistema d’acreditacié prévia per una entitat publica o un organ administratiu
(sense posterior autoritzacid) per tal d’habilitar I’actuacié de les entitats
col-laboradores en I’ambit del control public. Aquesta opcid esta plenament
justificada, segons el nostre parer, i garanteix suficientment el control previ de la

seva capacitat en sentit ampli.

L’actuaci6 de les entitats col-laboradores planteja, fonamentalment, dos tipus de
qiiestions. En primer lloc, si es tracta o no d’activitat administrativa i, per tant,
els seus actes son actes administratius. En relaci6 amb aquesta qlestio, es
parteix de que les seves certificacions, actes, informes... no son documents

publics i que les seves actuacions no poden catalogar-se com a actes
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9)

h)

administratius en sentit estricte, sens perjudici que si que puguin tenir
determinats efectes en la relacié entre 1’administracid i el particular sotmes a
control. Es tracta, en definitiva, d’actuacions a mig cami entre alld public i alld

privat.

En segon lloc, ha de negar-se la presumpcio de veracitat de les actes, informes...
emesos per entitats col-laboradores, ja que no son emesos per funcionaris amb
condicié d’autoritat. Aixo té efectes, evidentment, pel que fa a la seva
instrumentalitzacié com a prova en els procediments administratius sancionadors

i jurisdiccionals.

El trasllat de funcions publiques a mans privades ha d’anar acompanyat d’una
regulacié clara de la posicid dels particulars i de tercers davant de 1’actuacid
d’aquestes entitats col-laboradores i de la propia administracid. Aixo implica
regular amb plenes garanties la posici6 juridica del particular que contracta els
serveis d’una entitat de control i dels possibles tercers interessats. Es
fonamental, en aquest sentit, que la normativa articuli mecanismes de reclamacio
davant de les propies entitats col-laboradores, aixi com posteriors recursos

davant de ’administracié i la Jurisdicciéo Contenciosa-Administrativa.

El recurs a la col-laboraci6 no implica una privatitzacio ni una renuncia per part
de I’administracio a la funcio publica que té encomanada, la qual seria, a més,
incompatible amb el nostre ordenament juridic. Aixo significa que la regulacié
de les entitats col-laboradores ha de preveure suficients mecanismes de
supervisié i control de 1’administracio sobre les seves entitats col-laboradores
per tal de garantir els interessos generals i un funcionament correcte del sistema.
Els principals mecanismes que es podrien articular a aquest efecte sén: el
procediment d’acreditacid; la temporalitat de ’acreditaci6 amb necessitat de
renovacions periodiques; D’exigencia de documentacid periodica (informes
anuals, auditories...); possibilitat de controlar, verificar i inspeccionar, en tot
moment, ’actuacié de les entitats col-laboradores; retirada temporal o definitiva

de I’acreditacio; i I’aplicacid de sancions administratives.

Respecte a la responsabilitat de les entitats col-laboradores, cal tenir en compte
que son elles les responsables de les seves actuacions, dictamens, informes... Per
tant, I’ordenament juridic ha d’exigir la corresponent garantia per fer front a

aquesta responsabilitat (normalment, mitjangant una polissa d’asseguranca).
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En qualsevol cas, la responsabilitat de les entitats col-laboradores no exclou la
possible responsabilitat de 1’administracié publica quan no exerceixi
adequadament les seves potestats de supervisio i control sobre les entitats
col-laboradores. També quan 1’administracié actua al marge del que reflecteixen

les certificacions i actes de les entitats col-laboradores.
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