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Vista la solicitud de informe formulada por el Ministerio para la Transicion
Ecologica y el Reto Demografico (MITERD) sobre el Proyecto de Real Decreto
de referencia (PRD), que tuvo entrada en la Comision Nacional de los Mercados
y la Competencia (CNMC) el 4 de octubre de 2021, en ejercicio de las
competencias que le atribuye el articulo 5.2 de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de
creacion de la CNMC, el PLENO acuerda emitir el siguiente informe.
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1. ANTECEDENTES

La regulacién nacional sobre envases! y residuos de envases? estd compuesta
por diversas normas, principalmente, la Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases
y Residuos de Envases (“deslegalizada™ tras la aprobacion de la Ley 22/2011,
de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados) y su reglamento de desarrollo,
aprobado por Real Decreto 782/1998.

Dicha normativa establece que los envasadores pueden optar, para cumplir con
sus obligaciones en materia de gestion de residuos, entre establecer un sistema
de depdsito, devolucidon y retorno (SDDR) o alternativamente, participar en un
sistemaintegrado de gestion (SIG) de residuos de envases y envases usados,
antecedente de los sistemas colectivos de responsabilidad ampliada del
productor (SCRAP%), que garantice su recogida periddica y el cumplimiento de
los objetivos de reciclado y valorizacion fijados.

En relacién con los residuos de envases domésticos, practicamente la totalidad
de los envasadores cumplen con sus obligaciones mediante la participacion en
SIGs. Cada sistema colectivo que opera en los residuos de envases esta
especializado y opera en exclusiva en un tipo de residuos concreto®. El flujo de
residuos de envases es el mas relevante por volumen de ingresos (alrededor del

1 Conforme a la Ley 11/1997 (y también con el borrador del PRD analizado en este informe),
se define como envase “todo producto fabricado con materiales de cualquier naturalezay que
se utilice para contener, proteger, manipular, distribuir y presentar mercancias, desde
materias primas hasta articulos acabados, en cualquier fase de la cadena de fabricacion,
distribucion y consumo. Se consideran también envases todos los articulos desechables
utilizados con este mismo fin. Dentro de este concepto se incluyen Unicamente los envases
de venta o primarios, los envases colectivos o secundarios y los envases de transporte o
terciarios”.

2 De acuerdo con el PRD, se entiende por residuo de envase todo envase o material que haya
formado parte de un envase cuyo poseedor deseche o tenga la intencion o la obligacion de
desechar en virtud de las disposiciones en vigor, excepto los residuos de produccion
generados en los procesos de fabricacion de los envases.

3 Disposicién derogatoria Unica. “Quedan derogadas todas aquellas disposiciones que se
opongan, contradigan o resulten incompatibles con lo dispuesto en esta Ley, y en particular:
(...) 2. El capitulo VII sobre régimen sancionador y la disposiciéon adicional quinta de la Ley
11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases. Los restantes preceptos, en lo
gue no se opongan a esta Ley permanecen vigentes con rango reglamentario”.

4 Como sefiala la MAIN, la Ley 11/1997 regul6 por primera vez en Espafia el régimen de RAP,
de forma que son los productores de los productos que con el uso se convierten en residuos,
los que asumen la responsabilidad de su gestién.

5 En el ambito de los envases, operan actualmente varios SIGs. Asi, existe un Unico SIG para
los envases ligeros y papel/carton (ECOEMBES), para los envases de vidrio (ECOVIDRIO),
para los residuos de envases de productos agrarios (SIGFITO), para los envases de
medicamentos (SIGRE) y para los residuos de envases de productos fitosanitarios y
fertilizantes (AEVAE).
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80% de todos los ingresos vinculados a la financiacién de sistemas colectivos de
gestion de residuos en Espaiia®)’.

La normativa referida exime del cumplimiento de establecer un SDDR o participar
en un SCRAP a los productores de los envases comerciales o industriales,
recayendo la responsabilidad de su gestion en el poseedor final®. Este aspecto
es modificado por este PRD, por lo que los productores de envases comerciales
e industriales estaran también obligados a establecer un SDDR o participar en
un SCRAP.

La UE aprobo, en 2018, varias Directivas destinadas a adecuar la legislacion de
residuos a los retos del futuro, contribuyendo a evitar los residuos y a intensificar
su reciclado. En el marco del nuevo paquete normativo en materia de residuos,
tiene especial relevancia la Directiva 852/2018, por la que se modifica la Directiva
62/94/CE? relativa a los envases y residuos de envases.

La Directiva 852/2018 esta orientada principalmente hacia la prevencién, en
especial, a través de la reutilizacion, y establece nuevas obligaciones y
objetivos de reciclado para los residuos de envases para el medio y largo
plazo. La Directiva obliga a regular la recogida separada de residuos de envases
en todos los ambitos y a establecer la responsabilidad ampliada del
productor (RAP) para todos los envases (incluidos los comerciales e
industriales) a partir de 2025, de forma que los productores asuman el coste
real y total de la gestion de los residuos de envases.

Ademas, la Directiva 851/2018, que modifica la Directiva 98/2008'° sobre los
residuos (mas conocida como Directiva Marco de Residuos), establece

6 En el caso concreto de los residuos de envases, ECOEMBES es el sistema colectivo de
gestién de residuos mas relevante, con unos ingresos (525 millones de euros en 2018) que
suponen el 70% de todos los ingresos vinculados a los sistemas colectivos de gestion de
residuos en Espafia (748 millones de euros). De acuerdo con la MAIN del APL residuos y
suelos contaminados, los ingresos de ECOEMBRES ascendieron a 628 millones de euros en
2020.

7 Ver Informe de posicion PRO/CNMC/001/21, sobre el principio de eficacia nacional en los
sistemas de gestidn colectiva.

8 Laley 11/1997 prevé que los envasadores de productos envasados en envases comerciales
e industriales puedan voluntariamente participar en un SIG o que se regule su aplicacién
cuando existan caracteristicas de peligrosidad o toxicidad. Asi en el caso de los envases de
productos fitosanitarios —y porque asi lo establece el Real Decreto 1416/2001—, la
responsabilidad de la gestién recae sobre los envasadores de dichos productos, que han dado
cumplimiento a sus obligaciones mayoritariamente a través del SIG SIGFITO (ademés de los
productos fitosanitarios, desde 2013 el sistema de SIGFITO est4 autorizado para la recogida
y gestion de los envases de fertilizantes, bioestimulantes y nutricionales).

9 Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 20 de diciembre de 1994 relativa
a los envases y residuos de envases.

10 Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008,
sobre los residuos.
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requisitos minimos de funcionamiento de los regimenes de RAP, obligando a los
productores a asumir el coste real y total de la gestion de los residuos de
envases. Otra de las modificaciones introducidas para el cumplimiento de las
obligaciones en materia de RAP de forma colectiva es que las contribuciones
financieras de los productores tengan en cuenta la “ecomodulaciéon”?! con
criterios de economia circular.

Por su parte, la Directiva 914/2019, relativa a la reduccion del impacto de
determinados productos de plastico en el medio ambiente, establece requisitos
en materia de RAP adicionales a aquellos que figuran en las Directivas 98/2008
y 62/94 para determinados productos de plastico de un solo uso, entre los que
se encuentran algunos tipos de envases?®?. El considerando 27 de esta Directiva
recoge la posibilidad de que los EEMM establezcan SDDR?*2 o cualquier otra
medida que consideren necesaria para alcanzar los objetivos de recogida
separada de estos envases de plastico de un solo uso.

El PRD analizado desarrolla la Ley 22/2011 (cuya reforma esta actualmente en
proceso de tramitacion en el Congreso de los Diputados!?) en lo referente al flujo
de envases y sus residuos, y presenta un doble objetivo: por un lado, transponer
la Directiva (UE) 2018/852, de 30 de mayo, por la que se modifica la Directiva
94/62/CE, relativa a los envases y residuos de envases y, por otro, la aplicacion
de los preceptos de la Directiva (UE) 2019/904, de 5 de junio de 2019, referidos
a los envases de plastico de un solo uso, revisando ademas en profundidad toda
la normativa de envases y residuos de envases.

Por dltimo, debe mencionarse que esta Comision ha tenido ocasion de informar
diversas normas relativas a la gestion de residuos, desde el proyecto normativo
previo a la Ley 22/2011 de residuos y suelos contaminados'® y el anteproyecto

11 El apartado 4.b) del articulo 8 bis de la Directiva 851/2018 establece que los EEMM adoptaran
las medidas necesarias para garantizar que las contribuciones financieras abonadas por el
productor del producto para cumplir sus obligaciones en materia de RAP, en caso de
cumplimiento colectivo, estén moduladas, en la medida de lo posible, para cada producto o
grupo de productos similares, sobre todo teniendo en cuenta su durabilidad, que se puedan
reparar, reutilizar y reciclar y la presencia de sustancias peligrosas, adoptando un enfoque
basado en el ciclo de vida y acorde con los requisitos establecidos por el Derecho aplicable
de la Unién y sobre la base, cuando estén disponibles, de criterios armonizados para
garantizar un correcto funcionamiento del mercado interior.

12| os productores de estos productos, ademas de las obligaciones de financiacion establecidas
en la Directiva 851/2018, sufragaran los costes de las medidas de concienciacion para evitar
el abandono en el entorno de estos productos, los costes de la recogida de los residuos de
los productos desechados en los sistemas publicos de recogida y los costes de la limpieza de
los vertidos de basura dispersa generada por dichos productos.

13 El considerando 4 de la Directiva 2018/852 también establece que las medidas de prevencion
puedan incluir el uso de sistemas de depdsito y devolucion de envases y otros incentivos.

14 véase BOCG.

15 Informe sobre el Anteproyecto de Ley de residuos y suelos contaminados (IPN 49/10).
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de ley para su modificacion'®, hasta regulaciones especificas sobre traslado de
residuos?’, pilas y residuos de aparatos eléctricos y electronicos (RAEE)?*8,
neumaticos fuera de uso o vertederos!®. También ha expresado recientemente
Su posicion sobre el principio de eficacia nacional en los sistemas de gestion
colectiva de residuos®.

En el ambito sancionador, se han efectuado actuaciones respecto a sistemas
colectivos de gestion, en @mbitos como los neumaticos o los envases??, residuos
industriales (peligrosos y no peligrosos), residuos soélidos urbanos, papel y
carton.

2. CONTENIDO

El PRD consta de una parte expositiva y otra dispositiva con cincuentay cuatro
articulos, tres disposiciones adicionales, tres transitorias, una derogatoria
y tres finales. Se completa el texto con doce anexos.

El articulado se estructura en cuatro titulos:

El primero de ellos se refiere a las Disposiciones generales y objetivos, y se
subdivide en 3 capitulos: el primero (articulos 1-5) esta dedicado a las
disposiciones de caracter general (objeto, ambito de aplicacién, definiciones,
instrumentos de planificacion e instrumentos econémicos que pueden aplicar las
autoridades competentes); en el segundo (articulos 6-9) se regula la prevencién
y reutilizacién de envases, reforzando la aplicacion del principio de jerarquia de
residuos. Se pone el foco en la prevencion y se recogen objetivos concretos de
prevencion y de reutilizacion (tanto en el canal HORECA como en el canal

16 Informe IPN/CNMC/013/20 sobre el Anteproyecto de Ley de residuos y suelos contaminados,
gue actualmente se encuentra en el Congreso de los Diputados.

17 véase el Informe sobre el traslado de residuos (IPN/CNMC/94/13) o el Informe sobre el
traslado de residuos en el interior del territorio del Estado (INF/CNMC/30/18).

18 Diversos informes en relacion con los RAEE, como el Informe sobre el PRD de aparatos
eléctricos y electrénicos y sus residuos (IPN/DP/0014/14), el IPN/CNMC/015/19 en relacién
con la plataforma electrénica de gestion de RAEE y la oficina de asignacion de recogidas o el
IPN/CNMC/06/15 sobre el PRD que modifica el RD sobre pilas y acumuladores y la gestién
ambiental de sus residuos.

19 Informe IPN/CNMC/037/19 sobre el PRD por el que se modifica el RD 1619/2005 sobre
gestién de neumaticos fuera de uso y el IPN/CNMC/034/19 sobre el PRD por el que se regula
la eliminacién de residuos mediante depdsito en vertedero

20 Informe de posicion PRO/CNMC/001/21, sobre el principio de eficacia nacional en los
sistemas de gestidn colectiva.

21 Véanse, por ejemplo, las Resoluciones relativas a los expedientes sancionadores S/0429/12
Residuos, S/0351/11 SIGNUS ECOVALOR, S/0286/10 ANAGRASA/TRAGSEGA, S/0083/08
C.A. Arag6n, S/0065/08 ECOVIDRIO, S/0014/07 Gestion de residuos sanitarios, 2800/07
SIGNUS ECOVALOR y Fabricantes de neumaticos, 2741/06 SIGNUS ECOVALOR.
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doméstico). En el capitulo tercero (articulos 10-11) se recogen los objetivos de
reciclado de envases que emanan de la Directiva (UE) 2018/852 para finales de
2025 (minimo del 65 %) y 2030 (minimo del 70 %), con objetivos minimos de
reciclado de los materiales contenidos en los residuos de envases.

El segundo titulo hace referencia a la RAP_de envases, subdividiéndose en 4
capitulos:

El primero (articulos 12-13) esta dedicado a las obligaciones de disefio y
marcado de envases, introduciéndose varias novedades, como indicar la
condicion de reutilizable del envase, la fraccidn o contenedor en la que
deben depositarse o, cuando proceda, el simbolo asociado al sistema de
depdsito, devolucion y retorno (SDDR). Se regula también la posibilidad
de que puedan ir marcados con el porcentaje de material del envase
disponible para un reciclado de calidad y el porcentaje de material
reciclado que contienen.

En el segundo (articulos 14-16) se establecen las obligaciones de
informacion sobre puesta en el mercado de envases. Se crea la seccion
de envases en el Registro de Productores de Productos, y se obliga a
todos los envasadores a inscribirse y a remitir anualmente informacion
sobre la puesta en el mercado de envases.

En el capitulo tercero (articulos 17-45) se regula el régimen de RAP.
Consta de 5 secciones. La primera (articulos 17 y 18) recoge las
obligaciones generales del productor, a las que en funcion de cada una
de ellas debera dar cumplimiento de forma individual o a través de la
constitucion de los correspondientes sistemas de RAP; la segunda
seccién (articulos 19-27) recoge las disposiciones relacionadas con la
constitucion y el funcionamiento de los sistemas de RAP (obligaciones
generales; obligaciones especificas para los sistemas colectivos;
contribuciones financieras de forma que los productores asuman el coste
real y total de la de gestién de los residuos de envases generados;
garantias financieras; incumplimiento de las condiciones de la
autorizacion o comunicacion, o disolucion del sistema). En las secciones
tercera, cuarta y quinta se desarrollan las especificaciones del régimen
de RAP para los envases domésticos (articulos 28-34), comerciales
(articulos  35-40) e industriales (articulos 41-45), respectivamente,
cumpliéndose la obligacion de establecer regimenes de RAP para todos
los envases antes de 2025 (Directiva (UE) 2018/852), vy
complementandose los objetivos de reciclado de dicha Directiva con
objetivos minimos de recogida separada en el marco de la RAP para los
envases domésticos, industriales y comerciales.

En el dltimo capitulo de este titulo (articulos 46-48) se regulan los
sistemas de depdésito, devolucién y retorno (SDDR), los cuales podran
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tener caracter obligatorio (para envases reutilizables y para ciertos
envases de un solo uso??) o voluntario (para el resto de los envases de
un solo uso que no sean obligatorios).

El tercer titulo contempla las obligaciones de informacion. Consta de tres
articulos (articulos 49-51). El primero de ellos referente al suministro de
informacion a las AA. PP, el segundo a consumidores y usuarios y ONGs, y el
tercero en cuanto a la cooperacién administrativa®® e intercambio de informacion.

El cuarto titulo regula el control, vigilancia y régimen sancionador (articulos 52-
54) aplicable a la gestion de los residuos de envases, recogiendo las actuaciones
destinadas a controlar e inspeccionar la correcta aplicacion de este PRD por
parte de las autoridades competentes.

Las tres disposiciones adicionales contemplan (i) la gestion de envases de
medicamentos; (ii) la aplicacion del régimen de RAP a los vasos de plastico de
un solo uso para bebidas, incluidos sus tapas y tapones, que no cumplen con la
definicion de envase Yy (iii) el establecimiento de medidas para la eliminacion y
gestion de los policlorobifenilos, policloroterfenilos y aparatos que los contengan.

Las tres disposiciones transitorias regulan la adaptacion de los sistemas al nuevo
régimen de responsabilidad ampliada del productor, a las garantias financieras
y al régimen transitorio de la penalizacion en la modulacion de la contribucién
financiera de los productores. Las tres disposiciones finales regulan los titulos
competenciales aplicables, la incorporacion del derecho comunitario y la entrada
en vigor. Por altimo, el PRD se completa con una disposicién derogatoria Unica
gue deroga todas las normas vigentes hasta la fecha en materia de envases y
residuos de envases y con doce anexos?* que desarrollan el articulado.

22 Botellas de plastico de un solo uso de hasta 3 litros de capacidad para los productos de aguas,
zumos, bebidas refrescantes y cervezas (en el caso de que Espafa no alcance como minimo
una recogida separada en peso del 70% en 2023 y del 85% en 2027 de los productos de
plastico mencionados en la parte F de la Directiva (UE) 2019/904). Se incluiran las latas para
bebidas de estos productos.

23 Se establece que “la Comision de Coordinacién en materia de residuos establecera
mecanismos de consulta con la CNMC, sobre las decisiones administrativas o sobre otros
aspectos que puedan tener implicaciones para la competencia efectiva y la regulacion
econdmica eficiente de los sectores afectados por el real decreto”.

24 Los 12 anexos son: (i) Ejemplos ilustrativos de la interpretacion de la definicién de envase; (ii)
Normas relativas al calculo de la consecucion de los objetivos; (iii) Requisitos basicos sobre
composicién de los envases y sobre la naturaleza de los envases reutilizables y valorizables,
incluidos los reciclables; (iv) Inscripcién e informaciéon anual a suministrar al Registro de
Productores de Productos en materia de envases; (v) Contenido de la comunicacion de los
sistemas individuales de responsabilidad ampliada del productor en materia de envases; (Vi)
Contenido de la solicitud de autorizacion de sistemas colectivos de responsabilidad ampliada
del productor en materia de envases; (vii) Informe anual de los sistemas de responsabilidad
ampliada del productor; (viii) Requisitos minimos para la modulacion de la contribucion
financiera a los sistemas colectivos de responsabilidad ampliada del productor; (ix) Célculo
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3. VALORACION
3.1. Observaciones generales

En lineas generales, el PRD debe ser valorado positivamente ya que adapta la
normativa espafola de envases al nuevo régimen de responsabilidad ampliada
del productor, establecido por la normativa de la UE. Del mismo modo, refuerza
las bases de una economia circular y establece objetivos minimos de reciclado
y valorizacion, que fijan unas reglas del juego uniformes a nivel de toda la UE,
evitando en lo posible desventajas competitivas entre operadores de los
diferentes Estados miembros.

Entre los aspectos positivos se encuentra, igualmente, la aplicacién de
regimenes de RAP a todos los envases a partir de 2025 (lo que supondra su
extension al resto de envases comerciales e industriales) o la asuncién por parte
de los productores del coste real y total de la gestion de los residuos de envases,
lo que incluye aquellos residuos de envases que se recuperan de la denominada
fraccion resto?®, cuyo coste de gestion hasta ahora estaba siendo soportado por
las entidades locales.

Asimismo, sin perjuicio de ciertos aspectos que convendria matizar en cuanto a
la gestion colectiva de la responsabilidad ampliada del productor (RAP), la
regulacion que se prevé de estos sistemas de gestion colectiva incluye, ademas
de una mencién genérica de respeto a la normativa de defensa de la
competencia®®, medidas positivas de salvaguarda frente a conductas
anticompetitivas?’, en linea con las recomendaciones formuladas por la CNMC
en informes anteriores.

de la garantia financiera de los sistemas de responsabilidad ampliada de productor; (x)
Contenido minimo de los convenios de las administraciones publicas con los sistemas de
responsabilidad ampliada del productor de envases domeésticos; (xi) Criterios a aplicar en el
calculo de la financiacion del coste de la gestion de residuos de envases domésticos y (xii)
Elementos de la gestion de residuos de envases domésticos que deben ser estandarizados.

25 Flujo correspondiente a los residuos domésticos mezclados, una vez efectuadas la separacion
en origen de las fracciones de residuos que se recogen separadamente.

26 En el articulo 17.1.k), dentro de las obligaciones generales del productor del producto (que
abarca tanto los sistemas individuales como colectivos de RAP), y en otros articulos como en
el articulo 7.2 (medidas de prevencion), articulo 9.2 (medidas de reutilizacion), articulo 11.6
(medidas para la promocién del reciclado de residuos de envases), articulo 21.1.d) y 22.1.9)
(acuerdos con los gestores de residuos de los sistemas de RAP) o en el articulo 22.3
(financiacion actividades complementarias de los SCRAP)]. Todo ello sin perjuicio de que la
normativa de competencia sea aplicable a toda la actividad de envases regulada en este PRD
sin necesidad de remisiones especificas.

27 Como la realizacion de auditorias externas de las cuentas de dichos sistemas, tanto para
evaluar su gestién financiera como la calidad de los datos recogidos y comunicados (articulo
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De igual modo, se considera positivo la inclusion en el PRD de recomendaciones
de la CNMC sobre la validez en todo el territorio nacional?® de la
autorizacion?® de los sistemas colectivos de RAP de envases otorgada por
las Comunidades Auténomas (articulo 20.3), sin perjuicio de ciertas
matizaciones sobre dichas autorizaciones, asi como la inclusion de criterios de
“ecomodulacién” en las contribuciones financieras de los productores®.

Cabe destacar que la propia MAIN sefiala que la existencia de un régimen de
monopolio para determinadas categorias de envases puede derivar en un control
del mercado de la gestidn de los residuos de envases. Desde el punto de vista
de la competencia, la mencionada posicion de los SCRAPs de envases les
otorga una posicion de dominio en sus respectivos mercados y su papel puede
ser considerado como de “instalacion esencial”3!, en tanto que son un elemento

21.1. g); la garantia de la igualdad de trato de los productores de productos
independientemente de su origen o tamario (articulo 22.1.a); o la obligacién de los sistemas
colectivos de salvaguardar la confidencialidad de la informacion aportada por los miembros
del sistema para el funcionamiento del mismo, especialmente de la que pueda resultar
relevante para la actividad econdmica de los miembros del sistema (articulo 22.1.c).

28 Véase el PRO/CNMC/001/21, donde esta Comision recomendaba acelerar al maximo el
desarrollo reglamentario de la normativa sectorial para los flujos de residuos que alin no estan
adaptados al marco normativo vigente, como son neumaticos fuera de uso, aceites
industriales usados y envases. La aprobacion de este RD que se informa supondra finalmente
la adaptacion de los residuos de envases a la Ley 22/2011.

29 Se valora positivamente también que entre los aspectos que analizar4 la Comision de
Coordinacion en materia de residuos en las solicitudes de autorizaciébn de los sistemas
colectivos de RAP de envases (articulo 20.2) se encuentren, entre otros, (i) la transparencia
y objetividad en las formas de incorporacion de los productores al sistema colectivo, sin
discriminaciones de ningun tipo; (ii) que el proceso interno de toma de decisiones se realice
en base a criterios objetivos; (iii) los mecanismos de intercambio de informacion entre los
integrantes del sistema colectivo y entre éste y el resto de operadores de la gestion de
residuos; (iv) la aplicacion de condiciones objetivas, transparentes y no discriminatorias en
las relaciones entre los sistemas y el resto de operadores de residuos, asi como los acuerdos
entre sistemas colectivos (la toma de decisiones y el suministro de informacion no deben
producir un aumento del riesgo de colusion entre los productores del sistema, ni entre el
sistema y el resto de operadores de la gestién de residuos) o (v) la ausencia de conflictos de
intereses entre los miembros del sistema o quienes forman parte de los 6rganos ejecutivos y
otros operadores.

80 La CNMC recomendaba en diversos informes (IPN/DP/0014/14 o IPN/CNMC/015/19) sobre
residuos de aparatos eléctricos y electronicos (RAEE), la utilizacion de criterios
complementarios al de las cuotas de mercado del productor en relacién con sus obligaciones
de financiacién ya que la utilizacién de la cuota de mercado como criterio Gnico puede llevar
a obviar otros criterios tales como la eficiencia energética o la gestién medioambiental, que,
teniendo en cuenta la naturaleza de este tipo de residuos, podrian igualmente tomarse en
consideracion de cara una incentivacion de una gestibn mas eficiente por parte de los
productores. Adicionalmente, tampoco se fomenta de esta manera el ecodisefio por parte de
los productores.

81 Véase el Expte. S/0206/09, Ecoembalajes Espafa: “Ecoembes constituye para ellas un
servicio o instalacion esencial para el cumplimiento de una obligacién legal [...] el Consejo
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indispensable para productores y gestores de residuos que quieran operar en el
sector de los envases y residuos de envases.

En estos casos, se pueden dar situaciones lesivas para la competencia®?, que
seria preciso analizar mas en detalle. En este sentido, cabe resefiar que el Plan
de actuacion de la CNMC 2021-2022 contempla la realizacion de un estudio
sobre la gestion de residuos®:.

En definitiva, toda regulacién de residuos debe estar encaminada a la
consecucion de un objetivo de interés publico (salud humana y proteccion del
medio ambiente, entre otros), y para ello, debe buscar la utilizacion eficiente y
racional de los recursos naturales y promover los principios de la economia
circular. La competencia puede apoyar estos objetivos haciendo mas eficiente la
gestion de los diferentes eslabones de la cadena del sector de la gestion de
residuos. Pero, en determinadas circunstancias, la proteccion de intereses
publicos puede motivar la introduccion de restricciones a la competencia. La
conciliacién entre dicha proteccion y una regulacién favorecedora de la
competencia obliga a justificarlas, atendiendo a la necesidad y la
proporcionalidad de las medidas de intervencion.

Teniendo ello en cuenta, se analizan a continuacion aquellos aspectos del PRD
gue se considera podrian ser susceptibles de mejora.

3.2. Observaciones particulares

3.2.1. Riesgo de intercambios de informacién comercialmente sensible y otros
riesgos para la competencia (articulos 21y 22)

La CNMC ha mostrado su preocupacion, en reiteradas ocasiones®*, acerca de la
posibilidad de que el intercambio de informacioén en el seno de los SCRAP

considera conveniente recordar que como monopolista de hecho no expuesto a presion
competitiva alguna, Ecoembes tiene frente a sus clientes un deber de especial transparencia
respecto del método de calculo y variaciones de esas tarifas [...]".

82 Los productores, en tanto que el cumplimiento mediante sistemas individuales puede resultar
complejo y muy costoso, no tienen otra alternativa para el cumplimiento de sus obligaciones
gue adherirse al Unico SIG existente, conforme las condiciones contractuales y las tarifas
fijadas por este, teniendo escaso margen de negociacion en este proceso; ademas, en lo que
respecta a la asignacién de material a los gestores de residuos, esta se realiza conforme a
los procedimientos y los requisitos fijados el SIG, debiendo los gestores de residuos aceptar
estas condiciones si quieren acceder al material.

33 Accién 139. Elaborar estudios que contribuyan a una mayor sostenibilidad medioambiental,
como la gestién de residuos [...] contribuyendo a los ODS 11 de ciudades y comunidades
sostenibles y 12 de produccién y consumo responsables.

34 Entre otros, en el IPN 049/10 Informe sobre el APL de Residuos y Suelos Contaminados: “En
este &mbito, en lo que respecta a la competencia efectiva en el mercado, se considera que
deben introducirse salvaguardas relativas a que la informacion que los operadores tienen la
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aumente el riesgo de colusion entre los operadores, derivado de la transferencia
de informacién comercial sensible entre los diferentes integrantes del sistema.
Por este motivo, como ya se ha comentado, esta Comisién valora positivamente
las medidas de salvaguarda frente a conductas anticompetitivas en los SCRAP.

No obstante, con el objeto de reducir el riesgo de intercambios de informacion
comercialmente sensible y otros riesgos para la competencia, se recomienda la
realizacion de una evaluacion periodica de los modelos de RAP para evitar
efectos adversos sobre la competencia efectiva®®>, como el intercambio de
informacién sensible o comportamientos monopolisticos®®, particularmente
relevantes en el caso de los envases dada la situacién de los SCRAP para cada
una de las tipologias de envase.

También se recomienda que la gestion de la informacion se realice a través de
terceros independientes y que su difusién entre los operadores sea agregada y
censurada, para evitar la individualizacion. Del mismo modo se recomienda que
se tomen las cautelas adecuadas para garantizar que la informacion y los
informes que se hagan publicos no contengan ninguna informacion
comercialmente sensible.

3.2.2. Determinacién de los objetivos previstos en materia de envases (articulos
8,11, 29,36y 42)

El PRD establece diferentes objetivos y medidas de prevencion, reutilizacion,
recogida separada y reciclado y valorizacion de envases a lo largo de su
articulado, teniendo en cuenta los objetivos minimos de las Directivas que
transpone, el APL de residuos y suelos contaminados (actualmente en el
Congreso) que desarrolla y otros documentos®’.

obligacion legal de trasladar, y que puede resultar relevante para su actividad productiva o
comercial y sensible desde ese punto de vista, no sera accesible al resto de operadores,
guedando Unicamente a disposicién de las administraciones competentes o los sistemas
integrados. Ello es particularmente relevante en relacion con los sistemas colectivos, que
suponen un marco de posible puesta en comun de informacién por parte de los distintos
operadores”. |PN/DP/0014/14 Informe sobre el PRD sobre los Aparatos Eléctricos y
Electrénicos y sus Residuos: “El intercambio de informacién que pudiera producirse entre los
diferentes integrantes del sistema debe garantizar que no pueda producirse un aumento del
riesgo de colusién entre los operadores”.

35 Véase OCDE (2016) “Extended Producer Responsibility; Update Guidance Manual for
Governments on Extended Producer Responsibility”, especialmente, capitulo 4, disponible en
https://read.oecd-ilibrary.org/environment/extended-producer-
responsibility 9789264256385-en#pagel

36 Dichos comportamientos monopolisticos se han estudiado en el Informe de la OCDE de 12
abrii 2016 EXTENDED PRODUCER RESPONSIBILITY - UPDATED GUIDANCE
ENV/EPOC/WPRPW(2015)16/FINAL, pags.112 a 117.

37 COM/2018/028 final: Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econoémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones Una estrategia europea
para el plastico en una economia circular (como, por ejemplo, el objetivo de prevencion del
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Asi el PRD incorpora los objetivos de reciclado y valorizacion (articulos 10y 11)
establecidos en la UE para los residuos de envases, tanto globales (65% en 2025
como 70% en 2030) como por materiales, asi como un contenido minimo
obligatorio de plastico reciclado en los envases®, y concreta los objetivos
medioambientales en el marco de lo previsto por la Directiva.

Los concretos objetivos previstos en el proyecto normativo contemplan
diferentes niveles de ambicién entre envases de bebidas® (aguas, bebidas
refrescantes, cervezas y otros), tipos de productos*® (botes, tarrinas y bandejas,
bolsas, palés, etc.) o tipos de envase*' (doméstico, comercial e industrial).
Teniendo en cuenta que tales diferencias pueden crear desventajas competitivas
entre los operadores, se recomienda que se justifiguen adecuadamente.

3.2.3. Referencias a normas UNE-EN (articulos 3y 12)

A lo largo del PRD (articulos 3p, 12.3 y 12.5), se incluyen referencias a normas
UNE-EN*2. La utilizacién de estandares normativos de referencia puede ser de
interés para garantizar que se cumplen determinados requisitos de la normativa
de envases y contribuir a resolver fallos de mercado derivados de problemas de
informacion imperfecta y asimétrica.

articulo6 del PRD de conseguir que todos los envases puestos en el mercado sean 100%
reciclables en 2020) y la Estrategia Espafola de Economia Circular, Espafa Circular 2030
(como, por ejemplo, potenciar el consumo de agua potable “de grifo”, frente al agua
embotellada).

%8 Para los envases PET estos porcentajes tendran que ser del 25% en 2025, y para todos los
plasticos, del 30% en 2030 (como establece la Directiva (UE) 2019/904).

39 (i) Aguas envasadas: reutilizacion de un 50% de los envases en 2025 y del 60% en 2030; (ii)
Cerveza: reutilizacién de un 80% de los envases en 2025 y del 90% en 2030; (iii) Bebidas
refrescantes: reutilizacién de un 70% de los envases en 2025 y del 80% en 2030 y (iv) Otras
bebidas: reutilizacion de un 50% de los envases en 2025 y del 60% en 2030.

40 Requisitos sobre el contenido minimo obligatorio de plastico reciclado para determinados
envases a partir de 2030: (i) 35% para frascos, garrafas y articulos similares de plastico de
hasta 5 litros de capacidad, incluidos sus tapones y tapas; (ii) 15% para botes, tarros, tarrinas,
bandejas, cestas y otros articulos similares de plastico; (iii) 25% para peliculas de plastico
utilizadas en aplicaciones de envasado primario, incluido embolsados, revestimientos, tapas
despegables o envoltorios, entre otros; (iv) 50% para peliculas de plastico utilizadas en
aplicaciones de envasado secundario, como envolturas retractiles, revestimientos, sacos,
embalaje de burbujas, sobres, entre otros y (v) 60% para palés, cajas y contenedores de
almacenamiento al por mayor y otros articulos similares de plastico.

41 Los SCRAP deberan garantizar como minimo una recogida separada en peso de todos los
residuos de: (i) envases domésticos: del 65% en 2025, del 75 % en 2030 y del 85% en 2035.
(se fijan ademas objetivos minimos por tipo de material) y de (ii) envases comerciales e
industriales: del 75% en 2025, del 85% en 2030 y del 95% en 2035.

42 UNE-EN 13428 (articulo 3); UNE-EN 13428, 13429, 13430, 13431 y 13432 (articulo 12.3) y
UNE-EN 15343:2008 (articulo12.5).
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Sin embargo, la referencia a dichos estandares también puede plantear
problemas de competencia. En primer lugar, los intereses de los operadores que
participan en el proceso de elaboracién de los estandares no necesariamente
han de coincidir con los intereses generales. Ello puede conllevar limitaciones en
cuanto a la produccién, la calidad o la innovacion de los productos
estandarizados*3. De hecho, la aprobacién de normas UNE por asociaciones de
normalizacion ha sido objeto de andlisis en el pasado por posibles infracciones
de competencia de esta naturaleza**.

En segundo lugar, la obligatoriedad de cumplir con normas UNE supone atribuir
a los organismos concretos que las elaboran una posicién privilegiada respecto
a otros estandares.*® Las normas UNE no son tan facilmente accesibles por
terceros como la normativa, al no publicarse en boletines oficiales, y
normalmente son de pago. Es, por ello, recomendable que se recojan
mecanismos analogos de acreditacién de la calidad para aquellos proveedores
gue no conozcan las normas nacionales, pero si las de otros organismos
nacionales o internacionales de normalizacién, y para proveedores que, sin tener
acceso a tales normas, puedan acreditar que disponen de los niveles de
seguridad y calidad requeridos.

Por todo lo anterior, se recomienda concretar las obligaciones precisas en el
texto normativo en lugar de remitir a normas UNE.

De mantenerse la referencia a la normativa UNE (opcidon no aconsejada), se
recomienda, como minimo, una mencion expresa a la posibilidad de emplear
estandares normativos equivalentes a la norma citada. Tanto a nivel europeo
como a nivel internacional pueden existir directrices similares que, en caso de
cumplir con las exigencias contenidas en la norma UNE citada, debieran ser
identificadas como equivalentes. De hecho, dentro del PRD la redaccion del
articulo 12.3 (en parecidos términos el articulo 3p) ya incluye una referencia a
este respecto (‘otras normas armonizadas comunitarias y nacionales que
puedan ser aprobadas en el futuro”).

3.2.4. Planes empresariales de prevencion y ecodisefio (articulo 18)
El articulo 18 del PRD establece la obligatoriedad de aplicar un plan empresarial

de prevenciéon y ecodisefio, con caracter quinquenal, a los productores de
productos que, a lo largo de un afio natural, pongan en el mercado nacional una

48 Puede consultarse a este respecto el Informe sobre la Certificacién de Calidad y de Seguridad
de la CNC (2010).

44 Resolucion del Tribunal de Defensa de la Competencia de 4 de septiembre de 2000
(Expediente 469/99 AENOR).

45 La Asociacion espafiola de normalizacion y certificacion (AENOR) es el Unico organismo
existente en Espafia que aprueba estas normas UNE.
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cantidad de envases igual o superior a ciertos umbrales*®. Estos planes podran
elaborarse de forma individual o por los SCRAP.

Esta obligacion ya se contiene en el RD 782/1998, con una periodicidad trianual,
y en el APL de residuos y suelos contaminados, que recoge entre las infracciones
‘la no elaboracion de los planes de minimizacion de residuos o de los planes
empresariales de prevencion previstos en las normas de residuos”.

Con respecto a estos planes de prevencion, se advierte que los concretos
umbrales para su obligatoriedad son, en su mayoria, coincidentes con los del RD
782/1998. Dado el paso de tiempo desde la elaboracion de esta norma, seria
conveniente una reflexion sobre la vigencia de los mismos, aspecto que en la
MAIN que acompafa al PRD no se trata. Por otra parte, se propone también una
mayor flexibilidad temporal, permitiendo, por ejemplo, planes con periodicidad
inferior a 5 aflos con el objeto de poder adaptarse a cambios significativos en la
produccion o en el tipo de envases utilizados y no desincentivar posibles
inversiones.

En los supuestos en que estos planes de prevencion han de ser elaborados por
SCRAP, se recomienda, ademas, que se precise que los costes de elaboracion
de dichos planes solo deberian incluir a las empresas obligadas a presentarlos.
Ademas, se recuerdan las recomendaciones incluidas en el apartado 3.2.1 de
este informe con respecto al intercambio de informacién sensible?’.

3.2.5. Autorizacion de SCRAP de envases (articulo 20)

Como se ha indicado anteriormente, se valora positivamente la referencia
expresa a la validez en todo el territorio nacional de la autorizacion de los
sistemas colectivos de RAP de envases otorgada por las Comunidades
Autonomas (articulo 20.3), aspecto que ya contenia la Ley 22/2011 (pero que
posponia su vigencia hasta la aprobacion del reglamento de desarrollo).

No obstante, junto al reconocimiento de la validez de la autorizacién en todo el
territorio nacional, el propio articulo 20.3 del PRD indica que la autorizacion
“adicionalmente, incluird: a) especificaciones, en su caso, relativas a la actuacién
del sistema colectivo en los territorios autonémicos; b) precisiones derivadas del
informe de la Comision de coordinacibn en materia de residuos y del
cumplimiento de las obligaciones derivadas de la responsabilidad ampliada del
productor.”

46 En funcién del material: 250 toneladas (vidrio); 50 toneladas (acero); 30 toneladas (aluminio);
20 toneladas (plastico); 15 toneladas (madera); 15 toneladas (cartén). Si se trata de varios
materiales, 300 toneladas (si cada uno de ellos no supera, de forma individual, las anteriores
cantidades).

47 Estas recomendaciones son: evaluacion periédica de los modelos de RAP; gestién de la
informacion a través de terceros independientes y que la difusién entre los operadores sea
agregada y censurada para evitar la individualizacion.
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Si bien es cierto que el APL de residuos y suelos contaminados (articulo 50.2)
menciona dichas especificaciones*® (las cuales no aparecen en la Ley 22/2011),
la vaguedad de los términos “especificaciones y precisiones” y la falta de claridad
sobre su alcance en el PRD podrian condicionar la efectiva aplicacion del
principio de validez en todo el territorio nacional.

Dentro del respeto a las competencias de las comunidades autobnomas en este
punto, se recomienda una mayor concrecién en cuanto al uso que puede hacerse
de las mismas, para que estas especificaciones y precisiones no supongan la
aparicion de diferencias entre operadores que no estén debidamente
justificadas.

Ademas de ello, se reiteran las siguientes recomendaciones relativas a la
autorizacion de los SCRAPs que ya realiz6 esta Comision*® al no haberse
aprobado en la fecha de aprobacion de este informe el APL de residuos y suelos
contaminados:

e Se recomienda analizar si la autorizacién® pudiera sustituirse por una
comunicacioén previa al inicio de actividad o declaracién responsable y, en
caso de que se optara por mantener el régimen de autorizacion, se
recomienda revisar el plazo de la prérroga para responder a la solicitud
(seis meses prorrogables) fijando un plazo maximo fijo, aportando asi
mayor seguridad juridica a los interesados en optar por el sistema
colectivo de RAP.

e Serecomienda valorar que el plazo de vigencia®! de la autorizacién pueda
ser indefinido, dado que no hay limites al nUmero de autorizaciones y que
la Comisidbn de coordinacion puede realizar el seguimiento del
cumplimiento de las autorizaciones y las condiciones de ejercicio,
eliminando asi cargas administrativas.

48 El articulo 50.2 del APL indica que “el informe incluird4, en su caso, las especificaciones
propuestas por las comunidades autonomas tras la evaluacién de la solicitud, relativas a la
actuacion del sistema colectivo en sus respectivos territorios”.

49 Véase el IPN/CNMC/013/20. Anteproyecto de Ley de Residuos y Suelos Contaminados.

50 De acuerdo con el articulo 50.2 del APL citado, el articulo 20.4 del PRD establece un plazo
méaximo para la tramitacion de la autorizacién de 6 meses (con posibilidad de ampliarlo una
vez) y el silencio negativo por parte de la Administracion.

51 Segun el articulo 50.2 del APL mencionado, el articulo 20.6 del PRD establece que la vigencia
de la autorizacién sera de 8 afios, al cabo de los cuales se revisara iniciandose de nuevo el
procedimiento
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3.2.6. Principio de proximidad (articulo 21)

El articulo 21 del PRD regula las obligaciones generales de los SCRAPSs, entre
las que se encuentra la celebracion de acuerdos con los gestores de residuos
autorizados para financiar los costes de recogida y tratamiento de los residuos
de envases (articulo 21.1. d). Estos gestores de residuos autorizados pueden ser
tanto publicos como privados.

El apartado d) afiade que “las condiciones de contratacion con los gestores de
residuos deberan garantizar el cumplimiento de los principios recogidos en el
articulo 32.4 de la Ley 22/2011°2, de 28 de julio, de publicidad, concurrencia e
igualdad, con especial valoracion de la aplicacion del principio de
proximidad”. Afiade también que “los acuerdos respetaran las condiciones de
las autorizaciones de los gestores. Los datos que los gestores hayan de
suministrar a los sistemas seran los previstos en este real decreto, respetando
la confidencialidad de la actividad de los gestores segun la Ley 15/2007 de 3 de
julio de Defensa de la Competencia”.

Dado que el articulo 32.4 de la Ley 22/2011 vigente y el articulo 32.4 del APL53
en tramitacion no incluyen dicha referencia al principio de proximidad, se
recomienda modular la interpretaciéon que del mismo pudiera realizarse en el
caso de que el gestor autorizado con el que se celebra el convenio sea publico.

Cabe recordar que la CNMC, en lo que atafie a la contratacion publica, ha
indicado recientemente que “Todas aquellas previsiones que pudieran,
basandose en razones de arraigo o vinculo territorial, favorecer la participacion
a ciertas empresas o0 mejorar su valoracion sobre la base de tales criterios, deben
ser consideradas restricciones injustificadas a la libre competencia y estan
prohibidas por la normativa vigente™-.

Se recuerda, en cualquier caso, que la jurisprudencia del TJUE en este punto ha
indicado que el derecho de establecimiento se opone a que una entidad
adjudicadora incluya en el pliego de condiciones de un contrato publico ciertos
criterios de arraigo territorial en la medida en que los mismos se apliquen de
manera discriminatoria, no estén justificados por razones imperiosas de interés
general, no sean adecuados para garantizar la realizacion del objetivo que

52 El articulo 32.4 de la Ley 22/2011 vigente establece que: “(..) En el cumplimiento de las
obligaciones derivadas de la responsabilidad ampliada del productor, el sistema colectivo y,
en su caso, la entidad administradora respetara los principios de publicidad, concurrencia e
igualdad con el fin de garantizar la libre competencia, asi como los principios de proteccién
de la salud humana, de los consumidores, del medio ambiente y de jerarquia de residuos”.

53 El articulo 32 del APL se refiere a la entrada y salida de residuos del territorio nacional.

54 Recomendaciones a los poderes publicos para una intervencion favorecedora de la
competencia en los mercados y la recuperacién econdmica inclusiva (G-2021-01).
Recomendacion 4.5.
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persiguen o vayan mas alla de lo necesario para alcanzar dicho obijetivo,
extremos que corresponde verificar al organo jurisdiccional nacional.

3.2.7. Actividades voluntarias complementarias (articulo 22)

El articulo 20.1 del PRD indica que los SCRAP tendran como finalidad exclusiva
el cumplimiento de las obligaciones de la RAP. No obstante, el articulo 22.3
indica que, sin perjuicio de lo anterior®®, “los sistemas colectivos, de forma
voluntaria y mediante el consentimiento expreso de los productores que lo
costeen, podran destinar recursos financieros a la realizacion de actividades que
complementen el objeto del sistema colectivo”.

El PRD indica también que “la financiacion de estas actuaciones voluntarias no
podra entrar en colision con las actividades de los gestores de residuos, y les
sera de aplicacion la normativa sobre competencia. ElI consentimiento nunca
figurara como clausula obligatoria en el contrato de incorporaciéon de los
productores al sistema colectivo, ni sera exigible para su permanencia en el
mismo”®®,

Como se ha sefalado anteriormente, los SCRAPs son mecanismos de
colaboracién entre operadores competidores y relacionados en la cadena y son
susceptibles de entrafiar un riesgo de posibles conductas anticompetitivas. Por
ello, deben evitarse o, al menos, minimizarse posibles intercambios de
informacion y acuerdos que puedan calificarse como practicas anticompetitivas.
En este sentido se valora positivamente la mencion expresa a la aplicacion de la
normativa sobre competencia.

Si bien es cierto que la realizacion de actividades complementarias voluntarias
podria permitir a los participantes reducir y compartir ciertos costes y simplificar
la gestion de determinadas tareas, hay que tener en cuenta que podria tener
efectos igualmente negativos, ya que permitiria la creacibn de grupos o
subgrupos, dentro de cada uno de los sistemas colectivos, para la realizacion de
estas actividades complementarias que podrian facilitar posibles practicas
restrictivas de la competencia.

Seria recomendable que el PRD incluyera una delimitacion mas precisa de las
actividades permitidas y la necesidad de una evaluacién periddica de las mismas
para reducir los riesgos de efectos anticompetitivos.

5 Parece haber una errata ya que el articulo 22.3 se refiere al articulo 21.1 y no al articulo 20.1
del PRD.

56 La redaccion es similar a la del articulo 42.1.c) del APL de la Ley 22/2011 (actualmente en el
Congreso de los Diputados), que se refiere a la realizacién de actividades que complementen
el objeto del sistema colectivo.
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3.2.8. Contribucién financiera (articulo 23)

Como se ha sefalado en las observaciones generales, se valora positivamente
el hecho de que la contribucién financiera abonada por el productor del producto
para cumplir sus obligaciones en materia de RAP deberéa cubrir el coste real y
total de la gestion de los residuos de envases generados y la inclusion, en los
SCRAP, de criterios de ecomodulacion®’.

Con respecto a los criterios de ecomodulacion, el PRD indica que se debe
establecer un sistema de bonificaciones y penalizaciones transparente y no
discriminatorio, de conformidad con los requisitos minimos establecidos en el
PRD.

En términos generales, se valora positivamente la introduccion de un sistema de
incentivos que impulse una mayor eficiencia en este ambito a través de un
sistema bonus/malus. El éxito de estos sistemas depende, en gran medida, de
un disefio adecuado de los mismos, por lo que, con el objeto de que los
incentivos sean Optimos, se recomienda que se revisen periddicamente tanto los
sistemas de bonificaciones-penalizaciones de los SCRAP como los requisitos
minimos incluidos en el Anexo VIII del PRD.

3.2.9. Garantia financiera (articulos 24-26)

El articulo 24 del PRD establece que la cuantia de la garantia financiera (de
periodicidad anual) de los sistemas de RAP se determinard en funcion de las
cantidades de envases diferenciadas por material que se ponga en el mercado
a través del sistema y de los costes medios de gestién de los residuos de
envases segun la formula prevista en el anexo IX.

Al no quedar claro en la redaccion, se recomienda que se precise que los costes
medios de gestion aplicados para el calculo sean los del propio sistema de RAP.

Se recomienda, también, que se establezca la libertad de eleccion en cuanto a
las modalidades de garantia y la posibilidad de incluir criterios de ecomodulacion
en el reparto de las garantias financieras en los SCRAP.

57 De acuerdo con el PRD “la contribucién debera estar modulada para cada tipologia de
envases similares, teniendo en cuenta la naturaleza y cantidad de material utilizado en su
fabricacion, su durabilidad, que se puedan reparar, reutilizar y reciclar, su superfluidad, la
cantidad de los materiales reciclados que contengan, la presencia de sustancias peligrosas u
otros factores que afecten a la facilidad para la reutilizacion, al reciclado de los residuos de
envases 0 a la incorporacién de materiales reciclados, entre otros”. Para ello “se debera
adoptar ademas un enfoque basado en el ciclo de vida y acorde con los requisitos
establecidos por el Derecho aplicable de la Unién Europea y sobre la base, cuando estén
disponibles, de criterios armonizados para garantizar un correcto funcionamiento del mercado
interior”.
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3.2.10. Convenios de las AAPP con los sistemas de RAP (articulo 33)

El articulo 33 del PRD establece que cuando las AAPP intervengan en la
organizacion de la gestion de los residuos conforme a lo establecido en la
autorizacion de los sistemas de RAP, dichos sistemas deberan celebrar
convenios (directamente con la entidad local o bien con la comunidad autonoma),
para determinar la financiacion y en su caso, la organizacion de la gestion de los
residuos procedentes de sus productos, con el contenido minimo previsto en el
anexo X del PRD.

En este sentido, el articulo 44 del APL de residuos y suelos contaminados
establece la obligatoriedad de celebrar estos convenios siempre que no tengan
por objeto prestaciones propias de los contratos.

Es discutible si el objeto de estos potenciales convenios no se encuentra dentro
del a&mbito de aplicaciéon de la Ley de Contratos del Sector Publico®® (LCSP).
Esta Comisién ha defendido la idoneidad de acudir a la celebracion de contratos
publicos para la prestacion de tales servicios por los sistemas de RAP en
cumplimiento de sus obligaciones.

El motivo es que, con la celebracion de un contrato conforme a los
procedimientos de adjudicacién de la LCSP, se abre a la concurrencia, en
términos generales, la prestacion del servicio, con el objeto de obtener la oferta
econdmicamente mas ventajosa, mientras que con un convenio se elimina tal
posibilidad®®.

Por otro lado, de acuerdo con el PRD, los desacuerdos entre las entidades
locales o CCAA vy los sistemas de RAP acerca del convenio (en particular los
econémicos) se resolverdn mediante un laudo arbitral. Dado que estos
desacuerdos podrian ser un indicador de posibles practicas anticompetitivas, se
recomienda que se incluya una mencion expresa de la posibilidad de las AAPP
de comunicar a la CNMC cualquier indicio de una posible practica contraria a la
Ley de Defensa de la Competencia en el ambito de dichos convenios.

3.2.11. Sistemas de depdsito, devolucién y retorno (articulos 46-48)

58 | ey 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

5 Informe sobre los medios propios y las encomiendas de gestidn: implicaciones de su uso
desde la dptica de la promocion de la competencia. En parecidos términos: la Guia CNC sobre
contratacion publica y competencia, “[...] resulta preferible celebrar un contrato, porque en el
convenio no existe la posibilidad de un proceso competitivo, mientras que en el contrato
normalmente si la hay. Debe tenerse en cuenta que, para celebrar un convenio, debe existir
una identidad de finalidades entre las partes integrantes del mismo, las cuales participan de
forma conjunta en el resultado obtenido, mientras que, en el contrato, las partes entablan una
relacién onerosa basada en una prestacion y una contraprestacion reciprocas”.
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Los articulos 46-48 regulan los sistemas de depdsito, devolucion y retorno
(SDDR®?), los cuales podran tener caracter obligatorio (para envases
reutilizables y para ciertos envases de un solo uso®?) o voluntario (para el resto
de los envases de un solo uso que no sean obligatorios). Dichas obligaciones
seran cumplidas mediante sistemas individuales o colectivos de RAP, de
acuerdo con el PRD.

La Directiva 914/2019 (considerando 27), transpuesta en este PRD, recoge la
posibilidad de que los EEMM establezcan estos SDDR para los envases de un
solo uso. Los SDDR se incluyen dentro de los ejemplos de instrumentos
econdmicos y otras medidas para incentivar la aplicacion de la jerarquia de
residuos, incluidos en el Anexo IV bis®? de la versiéon consolidada de la Directiva
Marco de residuos (Directiva 2008/98/CE).

Cabe sefnalar que, como indica la MAIN, para garantizar la viabilidad de esta
medida, el Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demografico ha
encargado a Tragsatec®® la realizacion de un Estudio de viabilidad de la
implantaciéon de un SDDR en Espafa.

No siendo objeto de este informe la realizacion de un analisis en detalle de los
SDDR, estos sistemas pueden ser, a priori, una buena manera para incentivar el
reciclaje de cierto tipo de envases por parte de los consumidores. Con el sistema
actual (SCRAP), el comportamiento del consumidor puede verse afectado por un
problema clasico de externalidades, ya que el sistema les impone una serie de
costes privados a cambio de un beneficio social que no internalizan
completamente, lo que podria conllevar una solucion sub-Optima ineficiente de
reciclaje, paliada parcialmente por las campafias de sensibilizacion y la propia
mentalidad ambiental de los consumidores. Asimismo, la introduccion de SDDR

60 Se trata de un sistema de gestion de residuos basado en asociar un pequefio sobrecoste (el
depdsito) al precio inicial de un producto envasado, que es reembolsado nuevamente cuando
el envase es devuelto (la devolucion) de tal forma que se asegure su recuperacion y
reintroduccion en la cadena de produccién (el retorno).

61 Botellas de plastico de un solo uso de hasta 3 litros de capacidad para los productos de aguas,
zumos, bebidas refrescantes y cervezas (en el caso de que Espafia no alcance como minimo
una recogida separada en peso del 70% en 2023 y del 85% en 2027 de los productos de
plastico mencionados en la parte F de la Directiva (UE) 2019/904). Se incluiran las latas para
bebidas de estos productos.

En ese caso, los envasadores dispondran de un plazo de 2 afios para implantar el sistema.

62 En concreto el punto 5 que se refiere a los “sistemas de depdsito y devolucion y otras medidas
para incentivar la recogida eficiente de productos y materiales usados”. Este Anexo IV bis
aparece como Anexo V en el APL actualmente en el Congreso).

63 Tecnologias y Servicios Agrarios, S.A., S.M.E., M.P. Respecto a la utilizacion de medios
propios, véase, por ejemplo, el Informe sobre los medios propios y las encomiendas de
gestién: Implicaciones de su uso desde la dptica de la promocion de la competencia (2013).
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podria ayudar a la consecucion de los objetivos de reciclaje para distintos
materiales, establecidos para 2025 y 2030%* por la Directiva 94/62/CE.

Como se ha sefalado anteriormente, se trata de un sistema de aplicacion
voluntaria por los EEMM, cuya implementacion supone importantes inversiones
econdmicas y nuevas obligaciones para los envasadores, que seran cumplidas
mediante sistemas individuales o colectivos de RAP. De acuerdo con el Estudio
de viabilidad, la implantacion de un SDDR conllevaria unos costes anuales
superiores a los ingresos®®, déficit que deberia ser cubierto por los envasadores
e importadores estableciendo un coste adicional®® por cada envase introducido
en el mercado (existiendo el riesgo de que se repercuta sobre los consumidores).

Se formulan las siguientes recomendaciones:

e En términos generales, se recomienda un disefio eficiente de los SDDR y
la realizacién de procedimientos de control, teniendo en cuenta la
experiencia de su implementacion en otros paises, con el objeto de evitar
0 minimizar fraudes.

e En el caso del SDDR obligatorio para envases de un solo uso, cabe
sefalar que, si bien el importe del depdsito sera fijado libremente por los
sistemas de RAP, el PRD establece un importe minimo de 10 céntimos
por unidad de envase, independientemente del volumen y material con el
que esté fabricado. Se recomienda una mayor justificacion tanto del
importe minimo como de la no consideracion del volumen y material en
este importe minimo, ya que parece ir en sentido contrario a la
ecomodulacion.

e Por ultimo, dado que el coste adicional por cada envase sera menor
cuanto mayor sea el nimero de envases puestos en el mercado a través
de SDDR, se recomienda analizar la posibilidad de realizacién de
acuerdos entre los SDDR obligatorios y voluntarios por economia de
escala, con el maximo respeto a la normativa de defensa de la
competencia.

64 Segun el Estudio de viabilidad, el sistema actual (SCRAP), pese a que cumple con el objetivo
para envases de plastico en 2030, no cumpliria con los objetivos del 2025 (ni del 2030) para
aluminio; tampoco cumpliria los objetivos del 2030 para acero, vidrio, ni papel y carton.

65 Déficit anual que varia entre los 440,92 y los 617,83 millones de euros en funcién del sistema
y los distintos escenarios analizados.

66 De acuerdo con el Estudio de viabilidad el coste adicional oscilara, segun el escenario
considerado, entre los 0,033 €/envase y los 0,044 €/envase.
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4. CONCLUSIONES

En lineas generales, el PRD debe ser valorado positivamente ya que, de acuerdo
con las Directivas de la UE que transpone, refuerza las bases de una economia
circular y establece objetivos minimos de reciclado y valorizacion de residuos.
De forma mas concreta, destacan la aplicacion de regimenes de responsabilidad
ampliada del productor (RAP) a todos los envases (Io que supondra su extension
al resto de envases hasta el momento no incluidos, los comerciales e
industriales) y la asuncién por parte de los productores del coste real y total de
la gestion de los residuos de envases.

De especial interés, por su relacion con recomendaciones previas de la CNMC,
destaca la referencia expresa a la validez en todo el territorio nacional de la
autorizacion de los sistemas colectivos de RAP, la inclusién de criterios de
“‘ecomodulacion” en las contribuciones financieras de los productores y la
introduccidon de medidas de salvaguarda frente a conductas anticompetitivas en
los sistemas colectivos de responsabilidad ampliada del productor (SCRAP).

Sin embargo, desde la 6ptica de promocién de la competencia y los principios de
buena regulacion, se han identificado los siguientes aspectos que son
susceptibles de mejora:

» Riesgo de intercambios de informacion comercialmente sensible y otros
riesgos para la competencia. Se recomienda la realizacion de una
evaluacion periddica de los modelos de RAP para evitar efectos adversos
sobre la competencia efectiva, como el intercambio de informacion
sensible o comportamientos inadecuados, particularmente relevantes en
el caso de los envases dada la situacion de monopolio de los SCRAP para
cada una de las tipologias de envase.

También se recomienda que la gestion de la informacion se realice a
través de terceros independientes y que su difusion entre los operadores
sea agregada y censurada para evitar la individualizacion. Del mismo
modo, deben tomarse las cautelas adecuadas para garantizar que la
informacion y los informes que se hagan publicos no contengan ninguna
informacion sensible.

= Determinacion de los objetivos previstos en materia de envases. Los
concretos objetivos previstos en el proyecto normativo contemplan
diferentes niveles de ambicion entre envases de bebidas, tipos de
productos o tipos de envases. Teniendo en cuenta que tales diferencias
pueden crear desventajas competitivas entre los operadores, se
recomienda que se justifiquen adecuadamente.

» Referencias a normas UNE-EN. Se recomienda concretar las
obligaciones precisas en el texto normativo en lugar de remitir a normas
UNE, ya que ello puede derivar en obstaculos para la competencia. En
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caso de mantenerse la referencia a la normativa UNE (opciéon no
aconsejada), se recomienda, como minimo, una mencion expresa a la
posibilidad de emplear estandares normativos equivalentes a la norma
citada.

» Planes empresariales de prevencion y ecodiseiio. Se propone una mayor
justificacion de los umbrales para su obligatoriedad y una mayor
flexibilidad temporal. Adicionalmente, se recomienda una delimitacion
mas precisa de las actividades permitidas y una mayor justificacion de su
racionalidad. En los supuestos en que estos planes de prevencion son
elaborados por SCRAPSs, se recomienda ademas que se precise que los
costes de elaboracion de dichos planes solo deberian incluir a las
empresas obligadas.

= Autorizacion de SCRAP de envases. La vaguedad de los términos
“especificaciones y precisiones” y la falta de claridad sobre su alcance en
el PRD podrian condicionar la aplicacion del principio de validez en todo
el territorio nacional en el caso de producir diferencias injustificadas a nivel
territorial. Por este motivo se recomienda una mayor precision de dichos
términos.

= Actividades voluntarias complementarias. Seria recomendable que el
PRD incluyera una delimitacion mas precisa de las actividades
complementarias permitidas y la necesidad de una evaluacién periddica
de las mismas para evitar efectos anticompetitivos.

= Contribucion financiera. Con el objeto de que los incentivos sean 6ptimos,
se recomienda que se revisen periédicamente tanto los sistemas de
bonificaciones-penalizaciones de los SCRAP como los requisitos minimos
incluidos en el Anexo VIl del PRD.

= Garantia financiera. Se recomienda que se precise que los costes medios
de gestion aplicados para el célculo sean los del propio sistema de RAP.
Se recomienda también que se establezca la libertad de eleccién en
cuanto a las modalidades de garantia y la posibilidad de incluir criterios
de ecomodulacion en el reparto de las garantias financieras en los
SCRAP.

= Convenios de las AAPP con los sistemas de RAP. Se recomienda que,
dado que los desacuerdos en estos convenios podrian ser un indicador
de posibles practicas anticompetitivas, se incluya una mencién expresa
de la posibilidad de las AAPP de comunicar a la CNMC cualquier indicio
de una posible practica contraria a la Ley de Defensa de la Competencia
en el ambito de los convenios.

= Sistemas de depdsito, devolucion y retorno (SDDR). Se recomienda un
disefo eficiente de los SDDR y la realizacion de procedimientos de control
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con el objeto de evitar o minimizar posibles fraudes. En el caso del SDDR
obligatorio para envases de un solo uso, se recomienda una mayor
justificacion tanto del importe minimo (10 céntimos) como de la no
consideracion del volumen y material en este importe minimo. Ademas,
se recomienda analizar la posibilidad de realizacion de acuerdos entre los
SDDR obligatorios y voluntarios por economia de escala, dentro del
respeto a la normativa de defensa de la competencia.

Por dltimo, en relacion con el principio de proximidad, en la medida en que
pudiera ser aplicable a un operador publico, se recuerda que la jurisprudencia
del TJUE en este punto ha indicado que el derecho de establecimiento se opone
a que una entidad adjudicadora incluya en el pliego de condiciones de un
contrato publico ciertos criterios de arraigo territorial en la medida en que los
mismos se apliguen de manera discriminatoria, no estén justificados por razones
imperiosas de interés general, no sean adecuados para garantizar la realizacion
del objetivo que persiguen o vayan mas alla de lo necesario para alcanzar dicho
objetivo, extremos que corresponde verificar al 6rgano jurisdiccional nacional.
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