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Estudio sobre la gestion de residuos de envases
E/CNMC/004/21

RESUMEN

La gestion de residuos de envases debe ser eficiente y competitiva para agilizar
la transicion a una economia mas sostenible, que preserve mejor el medio
ambiente y la salud publica. Por ello, el estudio analiza este sector,
historicamente monopolizado. Para impulsar la competencia en este ambito
resulta crucial que la regulacion y las autoridades la promuevan activamente. A
tal fin, el estudio recomienda lo siguiente. Primero, reducir las barreras de
entrada, facilitando las autorizaciones y flexibilizando la posibilidad de cambio de
SCRAP de las empresas. Segundo, establecer un marco de coordinacion entre
agentes publicos y privados procompetitivo, con una regulacion detallada, un
organo de supervision y resolucion de conflictos, un convenio tipo, un sistema de
convenio unico y dotar a las AA.PP. de suficientes recursos. Tercero, fomentar
la transparencia y mejorar la trazabilidad y deteccién del fraude. Cuarto, prevenir
y remediar conflictos de interés ligados a la participacién de asociaciones o de
gestores de residuos en SCRAPs. Y, quinto, fomentar la competencia en la
adjudicacion de residuos.

PALABRAS CLAVE: residuos de envases; regulacién; competencia; reciclaje;
sostenibilidad.

CODIGOS JEL: D4; H7; K2; L5; Q5.
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GLOSARIO

Ecomodulacion: estrategia que consiste en ajustar las tarifas pagadas por los
productores segun la reciclabilidad y el impacto ambiental de sus productos,
incentivando asi el disefio de productos mas sostenibles.

Envasadores: agentes econdmicos que envasan productos para su
comercializacién. Incluye a titulares de comercios que suministran envases de
servicio o envases para ventas a distancia al consumidor final.

Envase: producto de todo tipo de materiales utilizado para contener, proteger,
manipular, distribuir y presentar mercancias, desde materias primas hasta
articulos acabados, en cualquier fase de la cadena de valor.

Envase comercial: envase que, sin tener la consideracion de doméstico, esta
destinado al uso y consumo propio del ejercicio de la actividad comercial, al por
mayor y al por menor, de los servicios de restauracion, oficinas, etc.

Envase doméstico: envase de productos destinados al uso o consumo por
particulares, siempre que estos envases sean susceptibles de ser adquiridos por
el consumidor en los comercios, con independencia del lugar de venta o
consumo.

Envase industrial: envase destinado al uso y consumo propio del ejercicio de la
actividad de las industrias, explotaciones agricolas, ganaderas, forestales o
acuicolas, con exclusion de los envases comerciales y domésticos.

Envase reciclable: aquellos que pueden ser sometidos a un proceso de
transformacién para obtener materiales o productos nuevos.

Envase reutilizable: todo envase que ha sido disefiado y comercializado para
realizar multiples circuitos o rotaciones a lo largo de su ciclo de vida.

Fabricantes de envases: entidades que fabrican envases o importan envases
vacios ya fabricados de otros Estados miembros de la Unién Europea.

Fraccion resto: residuos domésticos de aquello no sujeto a recogida separada.

Gestion de residuos: proceso que incluye recogida, transporte, valorizacion,
eliminacion, clasificacién, gestion de vertederos y vigilancia de residuos.

Gestor de residuos: persona o entidad, publica o privada, autorizada para
realizar operaciones de gestion de residuos.

Productor de producto: cualquier persona fisica o juridica que desarrolle,
fabrique, procese, trate, llene, venda o importe productos de forma profesional.
Incluye titulares de marcas de distribucion o terceros responsables de la
comercializacion, y plataformas de comercio electrénico que introducen
productos envasados en el mercado espainol sin representante autorizado.
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Punto verde: logotipo que simboliza que la empresa envasadora cumple con
sus obligaciones de RAP. Ademas, también se suele denominar asi a la tarifa
que cubre el coste de gestion de residuos de envases, calculada a partir del
numero de envases, su peso y caracteristicas.

Reciclado: proceso de transformar materiales de residuos en nuevos productos,
materiales o sustancias, excluyendo la valorizacidn energética y la
transformacién en combustibles o materiales para relleno.

Recogida separada: recogida donde se mantiene un flujo de residuos separado
por tipo y naturaleza para facilitar un tratamiento especifico.

Responsabilidad Ampliada del Productor (RAP): principio por el que un
productor es responsable de los productos que comercializa hasta la gestion de
su residuo, asumiendo la responsabilidad de gestion y los costes.

Residuo de envase: envase o material descartado o destinado a ser descartado
por su poseedor, excepto residuos de produccion en la fabricacion de envases.

Residuos municipales: incluyen residuos mezclados y separados de origen
doméstico y otros similares en naturaleza y composicion, excluyendo residuos
de produccién, agricultura, silvicultura, pesca, fosas sépticas, alcantarillado,
plantas de tratamiento de aguas residuales, vehiculos al final de su vida util y
residuos de construccion y demolicion.

Sistema Colectivo de Responsabilidad Ampliada del Productor (SCRAP):
entidad creada para asistir a los sujetos obligados en el cumplimiento de sus
deberes bajo la RAP, a menudo cobrando una tarifa para cubrir los costes de
recoleccion, clasificacion y tratamiento de residuos.

Sistema Individual de Responsabilidad Ampliada del Productor (SIRAP):
sistema por el que un productor da cumplimiento a sus obligaciones en materia
de RAP de forma individual.

Sistema Integrado de Gestion (SIG): sistema de gestion colectiva, antecesor
de los SCRAP, que permitia que los productores cumplieran con la RAP.

Tratamiento: operaciones de valorizacidon o eliminacion de residuos, incluyendo
la preparacion previa a estas operaciones.

Valorizacion: operacion en donde los correspondientes residuos se destinan a
un uso provechoso, sustituyendo a otros materiales que, de otro modo, se
habrian utilizado para cumplir una funcion particular. Incluye la valorizacion
energética y la valorizacién de residuos sélidos.
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RESUMEN EJECUTIVO

La transicion a una economia mas sostenible, eficiente y respetuosa con la salud
y el medio ambiente es una prioridad en Espafa y a nivel internacional. Esto
implica avanzar hacia una economia circular que reincorpore los residuos al ciclo
productivo, aprovechando su potencial y limitando su impacto ambiental. A tal
fin, en la UE y a nivel nacional se han adoptado numerosas medidas, incluyendo
objetivos de reciclaje. Para su cumplimiento y el éxito de esta transicidn resulta
indispensable que el sistema de gestion de residuos sea eficiente, innovador y
efectivo en su labor de promover el reciclaje. En virtud de lo anterior, el estudio
examina la gestion de residuos de envases desde la perspectiva de la
competencia y regulacion eficiente con el objeto de identificar problemas vy
realizar recomendaciones que traten de mejorar el funcionamiento del sector.

El estudio analiza la normativa y las caracteristicas econdémicas de esta actividad
en Espafia. Ademas, revisa la experiencia de apertura a la competencia en
paises de nuestro entorno. De lo anterior se puede destacar lo siguiente. La
gestion de residuos en la UE se fundamenta sobre el principio “el que contamina,
paga”. Este principio se concreta en la ‘Responsabilidad Ampliada del Productor’
(RAP), que asigna la responsabilidad de la gestion de los residuos de envases a
las empresas que producen los bienes contenidos en dichos envases. Por lo
tanto, la empresa que comercializa un bien envasado debe de hacerse cargo del
envase y asumir los costes que ocasiona a lo largo de su ciclo de vida, incluyendo
la etapa posterior al consumo del producto y desechado del envase, que abarca
la recogida del mismo, su transporte, reciclado, etc.

Para cumplir con esta obligacion, las empresas sujetas a la RAP participan y
costean organizaciones que se encargan de la gestion de los residuos,
denominadas ‘Sistemas Colectivos de RAP’ (SCRAP). En Espafia, dos SCRAPs
de envases han monopolizado la actividad durante décadas, sin competir entre
ellos al estar uno especializado en vidrio (Ecovidrio) y otro en el resto de envases
(Ecoembes). Esto no lo impone la normativa y no sucede en otros paises de la
UE o en otros tipos de residuos, donde compiten varios SCRAPs. Por otra parte,
los SCRAPs deben firmar convenios con las diferentes EE.LL. y CC.AA., dado
que la recogida de basuras también les compete. En cada convenio se establece,
entre otras cosas, la organizacion de la recogida de residuos de envases en el
municipio en cuestion y sus correspondientes costes. Y, a partir de esto, se
estima la cantidad que debe abonar el SCRAP a las EE.LL. a fin de cubrir el
gasto que le corresponde.

Las reformas adoptadas en 2022 y la propia evolucién del sector han auspiciado
la entrada de nuevos SCRAPs de envases en Espana en 2024. Esta incipiente
competencia afronta retos de calado para su consolidacion. Entre ellos, se halla
el desafio de encauzar las dificiles relaciones multilaterales entre SCRAPs
competidores y AA.PP., lo que conlleva una compleja asignacién de costes y
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responsabilidades entre SCRAPs asi como la organizacion de las actividades de
recogida y transporte, que tienen caracter de monopolio natural local.

A partir del analisis anterior se identifican una serie de barreras que obstaculizan
la competencia y eficiencia en el sector. De estas, se pueden destacar:

- Barreras a la autorizacion y entrada de nuevos SCRAPs: el proceso para
la entrada de nuevos competidores resulta arduo e incierto. Se exige
cuantiosa y compleja informacion para solicitar la autorizacién, que debe
ser tramitada en un plazo de 12 meses por las AA.PP., las cuales, en
muchas ocasiones, padecen de insuficiencia de medios. Asimismo, las
solicitudes nuevas de autorizacion estan sujetas a un silencio
administrativo negativo, por lo que cualquier retraso en los plazos demora
la entrada de nuevos operadores.

- Limitaciones a los cambios de los productores entre SCRAPs y a su
participacion en varios SCRAPs que pueden reducir el dinamismo de la
competencia al entorpecer la movilidad de los clientes.

- Dificultades en la relacién de SCRAPs con las AA.PP.: los convenios entre
SCRAPs y AA.PP. deben negociarse en un plazo maximo de 12 meses.
Ademas, existe incertidumbre sobre el modelo de relacion entre varios
SCRAPs competidores y las AA.PP. y sobre la coexistencia de convenios.

- Retos para articular la coordinacién entre SCRAPs competidores para
asignar costes y responsabilidades. La ausencia de regulacion podria
resultar en la proliferacién de conflictos o en un exceso de colaboracion,
perjudicando en ambos casos la eficiencia y competencia.

- Restricciones a la competencia en la adjudicacion de residuos de envases
de los SCRAPs, los principales suministradores, a los recicladores.

- Limitaciones en la trazabilidad y deteccidn del fraude de cara a fomentar
el cumplimiento de las obligaciones de RAP vy la calidad de los datos.

- Retos en la nueva extension de la RAP a envases comerciales e
industriales, ligados a una posible concentracion de la actividad en manos
de un conjunto reducido de SCRAPs, la necesidad de organizar de forma
eficiente la coordinacion entre SCRAPs competidores, asi como la posible
aparicion de conflictos de interés en el seno de los SCRAPs en el caso de
que se adhieran gestores de residuos.

El analisis anterior permite alcanzar una serie de conclusiones vy
recomendaciones. La conclusion mas relevante es que, para lograr que exista
competencia en este sector, es crucial que la regulacion y las autoridades
la promuevan de forma activa. Esto se debe a la complejidad de la actividad,
que parte de la creacion atomizada de residuos de envases por todo el territorio,
continda con una recogida y traslado con caracter de monopolio natural local, y
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finaliza con el tratamiento, adjudicacion a gestores y recuperacion del material.
Esta complejidad obstaculiza la entrada de competidores, tanto por la existencia
de barreras al acceso como por la dificil y necesaria coordinacion entre los
distintos actores publicos y privados que participan en el proceso, los cuales
pueden carecer de capacidad o de interés para facilitar la entrada de nuevos
competidores. Asi pues, sin un marco que impulse claramente la competencia, y
aunque la normativa no la prohiba explicitamente, las barreras de entrada, la
descoordinacién y los conflictos pueden obstaculizarla o incluso impedirla de
facto, como ha sucedido hasta ahora.

En virtud de lo anterior, se realizan las siguientes recomendaciones:

PRIMERA: REDUCIR LAS BARRERAS DE ENTRADA
|.  Eliminar barreras a la autorizacion de SCRAPs.

Se plantea, en primer lugar, establecer un sistema de consulta y asistencia
para la preparacion de las solicitudes de autorizacion y limitar lo solicitado
a lo necesario. Segundo, valorar si variar de negativo a positivo el sentido
del silencio administrativo en la tramitacion de las solicitudes de
autorizacion de SCRAPs. Tercero, velar por que las especificaciones
territoriales incluidas en la autorizacion por la Comision de Coordinacion en
materia de residuos estén justificadas y sean proporcionadas, evitando que
supongan una ruptura de la eficacia nacional de las autorizaciones. Cuarto,
especificar en el Real Decreto de Envases un plazo para la emision de
informe por parte de la Comisién de Coordinacion en materia de residuos
dentro de la tramitacién de la solicitud de autorizacion de SCRAPSs, y que
las CC.AA. hagan sus mejores esfuerzos para reducir el plazo para la
concesion de la autorizacién, no llegando a agotar los 12 meses previstos,
dado su potencial impacto en la competencia. Y, quinto, establecer una
vigencia indefinida de las autorizaciones, unida al refuerzo de las labores
de seguimiento y control.

Il.  Eliminar el plazo de 12 meses para la firma de convenios.

Este plazo puede resultar insuficiente para que un nuevo SCRAP logre
firmar convenios con las multiples AA.PP. correspondientes y, asi, puede
convertirse en una barrera de entrada relevante.

lll.  Flexibilizar la posibilidad de cambio de SCRAP.

Se recomienda, primero, sustituir la limitacion al cambio de productores
entre SCRAPs antes del ultimo trimestre del afio por un periodo de
preaviso. Segundo, evaluar la posibilidad de permitir participar en mas de
un SCRAP. Tercero, facilitar un acceso en condiciones justas, razonables
y no discriminatorias a todos los SCRAPs de envases a los simbolos
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asociados con la gestidn de residuos de envases, en particular al punto
verde.

SEGUNDA: ESTABLECER UN MARCO DE COORDINACION ENTRE
AGENTES PUBLICOS Y PRIVADOS EFICIENTE Y PROCOMPETITIVO

I\V.  Regular en detalle la coexistencia de sistemas de RAP competidores.

Para lo cual se plantea, primero, utilizar la cuota de mercado como criterio
basico de reparto de responsabilidades entre SCRAPs competidores.
Segundo, establecer la obligatoriedad de publicar la resolucion sobre los
objetivos minimos de recogida de los SCRAPs y fijar el momento para la
publicacién de dicha resolucion. Tercero, desarrollar la regulacion relativa
a la asuncién por parte de un SCRAP de la gestién de los residuos de
envases domesticos y su relacion con el resto de SCRAPs. Cuarto, contar
con la autoridad de competencia como referente a la hora de evaluar los
mecanismos de coordinacion a fin de promover un sector competitivo.

V.  Establecer un organismo de coordinacion y supervision.

Este organismo podria facilitar la coordinacion de los SCRAPs entre si y
con las AA.PP., resolver conflictos y ejercer de supervisor. Dados los retos
a la competencia, seria deseable que este organismo colaborara
estrechamente con la autoridad de competencia.

VI.  Introducir un sistema de convenio unico con cada AA.PP. con
compensacion financiera entre SCRAPs basada en las cuotas de mercado.

Se recomienda eliminar la obligacion de que todos los SCRAPs tengan que
firmar convenios bilaterales con las AA.PP. y sustituirlo por uno con cada
administracion, ya sea firmado por el conjunto de los SCRAPs (como en
Alemania), o por uno solo (como en Francia), estableciendo un sistema de
compensacion financiera basado en la cuota de mercado.

VIl.  Elaborar un convenio tipo a nivel estatal.
Este documento podria servir como referencia y acelerar las negociaciones.

VIIl.  Desarrollar el mandato de consensuar entre todos los agentes afectados
los requisitos minimos de calidad.

Ademas, se plantea que las AA.PP. y la regulacién jueguen un papel mayor.

IX. Dotar a las AA.PP., particularmente CC.AA. y EE.LL., de los medios
materiales y personales necesarios.

La nueva normativa incrementa la carga de trabajo de las AA.PP. Para
poder cumplir con su cometido, deben contar con medios suficientes.
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TERCERA: FOMENTAR LA TRANSPARENCIA

X.

Mejorar la trazabilidad y deteccion del fraude.

A tal fin, se recomienda, primero, introducir una regulacién especifica en
materia de trazabilidad de residuos de envases por parte de todas las
CC.AA. Segundo, elaborar un programa estatal de caracterizaciones
periddicas de residuos de envases. Y, en tercer lugar, otorgar al Ministerio
competente la capacidad de pedir auditorias a productores especificos.

CUARTA: PREVENIR Y REMEDIAR CONFLICTOS DE INTERES

XL

XIl.

Restringir la participacion de asociaciones y federaciones en los SCRAPS.

Su participacion puede influir a sus asociados en la eleccién de SCRAP vy,
ademas, incrementa el riesgo de que surjan conductas anticompetitivas.

Prevenir y remediar conflictos de interés derivados de la adhesion de
gestores de residuos finalistas a SCRAPs de envases comerciales y/o
industriales.

En tanto que los gestores de residuos pueden vender sus productos
envasados, podrian tener que unirse a un SCRAP lo que, al ser los
SCRAPs sus principales proveedores, podria causar conflictos de interés.

QUINTA: FOMENTAR LA COMPETENCIA EN LA ADJUDICACION DE

RESIDUOS
XIll.  Desarrollar la regulacién sobre el sistema de adjudicacion en formato
electronico de los residuos de envases.
Se recomienda un mayor desarrollo normativo que aborde detalles sobre el
funcionamiento del sistema de adjudicacion y que adopte buenas practicas
de paises de nuestro entorno.
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1. INTRODUCCION

La transicion a una economia mas sostenible, eficiente y respetuosa con la salud
y el medio ambiente es una prioridad en Espana y a nivel internacional. Esto
implica superar el modelo de economia lineal, donde los productos se desechan
tras un unico uso, y avanzar hacia una economia circular que reincorpore los
residuos al ciclo productivo, aprovechando su potencial y limitando su impacto
ambiental. A tal fin, en la UE y a nivel nacional se han ido adoptando numerosas
medidas, incluyendo el establecimiento de objetivos de reciclaje. Para el
cumplimiento de los objetivos y el éxito de esta transicion es indispensable
establecer un sistema de gestion de residuos eficiente y efectivo, que fomente el
reciclaje y minimice aquello que acaba en el vertedero.

La relevancia de los residuos de envases se constata a partir del gran volumen
que se produce. Segun Eurostat, la UE genera unos 84 millones de toneladas
anuales de residuos de envases, en torno a 189 kilos por habitante. En Espafia,
suman 8,6 millones de toneladas, 183 kilos por persona y afio. La gestion de los
residuos de envases, ademas, es compleja, dado que se generan de forma
continua y dispersa, y son muy variados en caracteristicas y materiales.

La responsabilidad de la gestion de los residuos de envases recae sobre las
empresas que producen los bienes contenidos en los envases, en virtud del
principio “el que contamina, paga”, consagrado en la normativa de la UE. Esta
asignacion de responsabilidad a los productores se denomina la
Responsabilidad Ampliada del Productor (RAP). Para cumplir con esto, los
productores participan en sistemas de gestion colectiva, que son organizaciones
que se encargan de la gestion de los residuos. En Espafia, dos sistemas de
gestion de residuos de envases han operado durante décadas en situacion de
monopolio, sin competir entre si al estar uno especializado en vidrio y otro en el
resto de envases. Esto no lo impone la normativa ni sucede en otros paises de
la UE o en otros tipos de residuos, donde compiten varios sistemas. La ausencia
de competencia impide que las empresas puedan elegir sistema y desincentiva
la eficiencia en la gestién. También afecta a los recicladores, al limitar el numero
de oferentes de residuos, su materia prima.

Por otra parte, el sector afronta cambios estructurales. Las reformas adoptadas
en los ultimos tiempos, como la extension de la RAP a los residuos de envases
comerciales e industriales (hasta ahora solo abarcaba los domésticos), estan
auspiciando la entrada de nuevos sistemas colectivos de gestion de residuos de
envases. Esto hara necesaria la adopcion de ajustes regulatorios.

Dada su historica situacion de monopolio y su relevancia para el medio ambiente,
la salud publica y la economia, el objetivo del presente estudio es examinar la
gestion de residuos de envases en Espafa. El analisis se centrara en identificar
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retos a la competencia y plantear recomendaciones que permitan mejorar el
funcionamiento de esta actividad a fin de facilitar una economia mas eficiente y
sostenible en beneficio de la ciudadania.

El estudio incluye un analisis de la normativa y de las caracteristicas economicas
del sector en Espafa. Ademas, se revisa la experiencia de apertura a la
competencia en paises de nuestro entorno. La conclusién mas relevante es que,
para lograr que exista competencia en este sector, es crucial que la
regulacion y las autoridades la promuevan de forma activa. Esto se debe a
la complejidad de la actividad, que parte de la creacion atomizada de residuos
de envases por todo el territorio, continua con una recogida y traslado con
caracter de monopolio natural local, y finaliza con el tratamiento, adjudicacién a
gestores y recuperacion del material. En el proceso intervienen multiples
Administraciones Publicas, incluyendo Entidades Locales, mientras que los
costes se sufragan por las empresas sujetas a la RAP a través de sistemas de
gestion de residuos. Esta complejidad dificulta la entrada de competidores, tanto
por la existencia de barreras de acceso como por la dificil y necesaria
coordinacion entre los distintos actores publicos y privados que participan en el
proceso, los cuales pueden carecer de capacidad o de interés para facilitar la
entrada de nuevos competidores. Asi pues, sin un marco que impulse claramente
la competencia, y pese a que la normativa no la prohiba explicitamente, las
barreras de entrada, la descoordinacion y los conflictos pueden obstaculizarla o
incluso impedirla de facto, como ha sucedido hasta ahora.

El analisis ha permitido identificar una serie de barreras que limitan la
competencia. Para afrontarlas, se plantean recomendaciones con el fin de
fomentar la competencia efectiva en el sector. En particular, se recomienda
eliminar las barreras de entrada y establecer un marco de coordinacion eficiente
y competitivo entre agentes publicos y privados. Ademas, se propone impulsar
la transparencia, combatir conflictos de interés y promover que las
adjudicaciones de materiales sean competitivas.

El estudio consta de siete apartados, incluyendo esta introduccion. En el
segundo se revisa el marco juridico y en el tercero se presentan antecedentes
destacados en materia de competencia nacionales e internacionales. A
continuacion, en el cuarto se estudian las caracteristicas economicas del sector.
El quinto apartado presenta la experiencia de apertura a la competencia en una
serie de paises del entorno de Espafna. El sexto apartado, partiendo de la
informacion anterior, identifica y analiza barreras a la competencia en este sector
en Espana. Finalmente, el séptimo y ultimo apartado presenta las principales
conclusiones del estudio y plantea recomendaciones dirigidas a impulsar la
competencia y mejorar el funcionamiento del sector.
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2. MARCO NORMATIVO

La normativa marco nacional en materia de residuos es la Ley 7/2022, de 8 de
abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular (en
adelante, Ley de Residuos), con la que se transponen la Directiva (UE)
2018/851 (de modificacién de la Directiva Marco de Residuos) y la Directiva (UE)
2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativa
a la reduccion del impacto de determinados productos de plastico en el medio
ambiente (Directiva sobre plasticos de un solo uso). Esta Ley recoge las bases
comunes para todos los flujos de residuos, pero los detalles para cada uno de
ellos son fijados por normas de desarrollo. En el caso de los envases, en
diciembre de 2022 se publico el Real Decreto 1055/2022, de 27 de diciembre de
2022, de envases y residuos de envases (en adelante, R.D. de Envases)’. Estas
dos normas (Ley de Residuos y R.D. de Envases) introdujeron cambios
relevantes en la regulacion, que no se actualizaba desde 1997.

Hasta finales de 2024 se encuentra en vigor un periodo transitorio de adaptacion
a esas normas. En virtud del mismo, para algunas cuestiones todavia rigen las
disposiciones normativas anteriores: la Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases
y Residuos de Envases (en adelante, Ley de Envases de 1997) y el Real
Decreto 782/1998, de 30 de abril, por el que se aprueba el Reglamento para el
desarrollo y ejecucion de la Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos
de Envases (en adelante, Reglamento de Envases de 1998), ambos con rango
reglamentario desde 20112

En los siquientes subapartados se detalla el nuevo marco juridico para la gestion
de los residuos de envases en Espafia, asi como el marco juridico transitorio.

2.1. Definiciones y principios basicos

2.1.1. Tipos de envases

El R.D. de Envases define envase como "todo producto fabricado con materiales
de cualquier naturaleza y que se utilice para contener, proteger, manipular,
distribuir y presentar mercancias, desde materias primas hasta articulos

1 Este R.D. traspone la Directiva (UE) 2018/852 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
30 de mayo de 2018, por la que se modifica la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 20 de diciembre de 1994, relativa a los envases y residuos de envases.
Asimismo, se incorpora la Directiva (UE) 2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 5 de junio de 2019, relativa a la reduccién del impacto de determinados productos de
plastico en el medio ambiente, en lo que se refiere a los requisitos en materia de
responsabilidad ampliada del productor adicionales a aquellos que figuran en la Directiva
2008/98/CE, para aquellos envases incluidos dentro de su ambito de aplicacion.

2 Laley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados derogé parcialmente la
Ley de Envases de 1997 y declaré la vigencia del resto con caracter reglamentario.
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acabados, en cualquier fase de la cadena de fabricacion, distribucion y
consumo”.

Los envases se pueden clasificar segun diversos criterios. En primer lugar, segun
su funcién y en el marco legal espafiol, se categorizan en tres tipos:

1) Envases primarios o de venta: en contacto directo con el producto, su
funcion es protegerlo y conservarlo (por ejemplo, una botella de plastico).

2) Envases secundarios o colectivos: contienen uno o varios envases
primarios y facilitan su agrupacion, manejo y transporte (por ejemplo, una
caja de cartén que contiene varias botellas de plastico).

3) Envases terciarios o de transporte: para agrupar envases primarios y
secundarios, prestando proteccion adicional y facilitando el transporte y la
logistica (por ejemplo, un palé con cajas que contienen botellas).

Ademas, los envases se clasifican segun su material (plastico, madera, metales
ferrosos, aluminio, vidrio, papel y cartdn, etc.), cada uno con caracteristicas
especificas que influyen en su uso, reciclabilidad e impacto ambiental.

También se distingue entre residuos municipales y no municipales, tipologia
relevante a efectos de determinar el reparto de las responsabilidades de recogida
y tratamiento de los residuos, incluidos los envases.

1) De acuerdo con la Ley de Residuos, los residuos municipales son los
residuos mezclados y los residuos recogidos de forma separada de origen
domeéstico, y también procedentes de otras fuentes cuando estos residuos
sean similares en naturaleza y composicion a los residuos de origen
domestico.

2) Los residuos no municipales son los procedentes de la produccién, la
agricultura, la silvicultura, la pesca, las fosas sépticas y la red de
alcantarillado y plantas de tratamiento de aguas residuales, los vehiculos
al final de su vida util y los residuos de construccion y demolicion.

Por peligrosidad, se diferencia entre residuos no peligrosos y peligrososs.
Segun el contexto de su uso, el Real Decreto de Envases distingue entre:

1) Envase doméstico: envases de productos destinados al consumo por
particulares, independientemente de su caracter primario, secundario o
terciario, siempre que estos envases sean susceptibles de ser adquiridos
en los comercios, con independencia del lugar de venta o consumo.

8 En este estudio excluimos los envases de residuos clasificados como peligrosos segun la
Ley 7/2022, que requieren un manejo y tratamiento especial debido a sus caracteristicas y
potenciales riesgos para la salud y el medio ambiente. Abarcan una amplia gama: residuos
explosivos, comburentes, inflamables, carcindgenos, etc.
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2)

Envase comercial: aquel que, sin tener la consideracion de doméstico,
esta destinado al consumo propio del ejercicio de la actividad comercial,
al por mayor y al por menor, de los servicios de restauracién y bares, de
las oficinas y de los mercados, asi como del resto del sector servicios.

Envase industrial: aquellos destinados al consumo propio del ejercicio de
la actividad de la industria, explotaciones agricolas, ganaderas, forestales
0 acuicolas, con exclusion de los envases que tengan la consideracion de
comerciales y domésticos.

Por ultimo, se puede distinguir segun fracciones, término que se refiere a la
segmentacion en grupos de residuos de cara a organizar la recogida separada.
En estas fracciones, entre otros, se pueden destacar:

21.2.

Envases ligeros: cuentan con una baja relacién peso/volumen, e incluyen
botellas y botes de plastico, plastico film, latas, briks, etc.

Vidrio: principalmente botellas.

Papel y cartén.

Fraccidn resto: contiene todos aquellos residuos que no estén sujetos a
recogida separada.

Jerarquia de residuos y responsabilidad ampliada del productor

La normativa se construye sobre el principio de jerarquia de residuos (art. 8
de la Ley de Residuos), que fija el orden de prioridad en las actuaciones en
materia de prevencion y gestion de residuos y orienta los objetivos a conseguir.
Asi, establece el siguiente orden, empezando por la mas prioritaria:

1)

Prevencion: la primera actuacion y la mas efectiva consiste en prevenir la
generacion de residuos. Asi, se establece el objetivo de reducir un 13% el
peso de los residuos generados en 2025 y un 15% en 2030 respecto a
2010s. En el caso concreto de los envases, la normativa prevé ademas
objetivos orientativos de reduccion de botellas de plastico de un solo usoé.

4 Para una descripcion mas detallada de las fracciones, véase:
https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/prevencion-y-gestion-

residuos/flujos/domesticos/fracciones.html

5 Art. 17.1 de la Ley de Residuos y 6.1 del Real Decreto de Envases.

6  El Real Decreto de Envases (art. 6.2.) establece que se tratara de conseguir una reduccion
del 20% en 2030 en el numero de botellas para bebidas de plastico de un solo uso que se
comercializan respecto a la cantidad relativa al afio 2022. De igual forma, se avanzara
progresivamente hacia el fin de la comercializacion de los envases de plastico de un solo
uso comprendidos en la parte A del anexo IV de la Ley 7/2022, de 8 de abril.
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2) Preparacion para la reutilizacion: en 2030 todos los envases puestos en
el mercado deben ser reciclables y, cuando sea posible, reutilizables’.
Ademas, se fijan objetivos de reutilizacién para los envases domésticos,
comerciales e industriales entre 2025 y 2035 y del porcentaje de residuos
municipales que deben prepararse para la reutilizacion y recicladog .

3) Reciclado: en tercer lugar, promover el reciclado. Como objetivo, en 2025
se reciclara un minimo del 65% en peso de todos los residuos de envases,
aumentando ese porcentaje hasta el 70% en 2030, y fijdndose objetivos
especificos por material®. Para ello, se prevén también unos objetivos de
recogida separada de envases' y botellas de plastico de un solo uso,
asi como unos contenidos minimos de plastico reciclado para los envases
de plastico no compostable que deben cumplirse entre 2025 y 2030.

4) Otro tipo de valorizacidn de los residuos, a fin de permitir su
aprovechamiento, incluida la valorizacion energética.

5) Eliminacioén: la ultima opcidn, supone el desaprovechamiento del residuo.

Un pilar basico de la normativa es que los residuos tienen siempre un
responsable del cumplimiento de las obligaciones que derivan de su produccion
y gestion. Como consecuencia, y segun el principio de “quien contamina paga”,
el responsable de los residuos debe sufragar los costes asociados con la gestidon
de residuos, incluidos los correspondientes a la infraestructura necesaria y a su
funcionamiento, los impactos medioambientales y los de emisiones de gases de
efecto invernadero (art. 11.1 de la Ley de Residuos). Asi, la normativa impone a

Art. 6.1.b) del Real Decreto de Envases.
Art. 8 del Real Decreto de Envases y art. 26.1 de la Ley de Residuos, respectivamente.

Art. 10 del Real Decreto de Envases. En 2025: 50% de plastico; 25% madera; 70% metales
ferrosos; 50% aluminio; 70% vidrio; 75% papel y cartén. En 2030: 55% plastico; 30%
madera; 80% metales ferrosos; 60% aluminio; 75% vidrio; 85% papel y carton. Ademas, la
Disposiciéon Transitoria 12 recoge objetivos transitorios de reciclado y valorizacion hasta
2025.

Arts. 29.2, 36.2 y 42.2 del Real Decreto de Envases. El Real Decreto de Envases recoge
objetivos minimos de recogida separada de residuos de envases domésticos (a nivel global
y por material), comerciales (a nivel global) e industriales (a nivel global) a alcanzar por fases
hasta 2035.

La Ley de Residuos (art. 59.1) fija unos objeticos de recogida separada para las botellas de
plastico para bebidas de hasta 3 litros:

a) A mas tardar en 2023, el 70% en peso respecto al introducido en el mercado.
b) A mas tardar en 2025, el 77% en peso respecto al introducido en el mercado.
c) A mas tardar en 2027, el 85% en peso respecto al introducido en el mercado.

d) A mas tardar en 2029, el 90% en peso respecto al introducido en el mercado.
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los productores de productos'? una serie de obligaciones que abarcan lo que se
conoce como la “responsabilidad ampliada del productor” (RAP)3.

En palabras de la OCDE (2016) se puede definir la RAP como un “enfoque de
politica ambiental en el que la responsabilidad del productor por un producto se
extiende a la etapa posconsumo de su ciclo de vida’. Este concepto fue
incorporado por primera vez a la normativa espanola en 2011. Supone el
traspaso de la responsabilidad respecto de los residuos desde los consumidores
y autoridades publicas, quienes tradicionalmente se encargaban de la gestion de
los residuos, hacia aquellos operadores que introducen el producto que causa el
residuo en el mercado. De esta manera, la RAP crea incentivos para que los
productores reduzcan los residuos y faciliten una gestién eficiente de los mismos.

En Espafa, estan sujetos al régimen de RAP los productores de todo tipo de
envases domesticos, comerciales e industriales, habiéndose incluido los
comerciales e industriales por primera vez en la nueva Ley de Residuos.

Entre las obligaciones de los productores que establece la normativa destacan':
- Medidas de prevencion, como el fomento de la venta a granel.

- Medidas y objetivos de reutilizacién, como la obligacion de poner a
disposicion del consumidor envases reutilizables o permitir su utilizacion.

- El fomento de la utilizacién de material reciclado en los nuevos envases.
- Obligaciones de ecodisefio.
- Obligaciones de marcado e informacion.

- Objetivos de reciclado.

2 El art. 2.ac) de la Ley de Residuos los define como cualquier persona fisica o juridica que
desarrolle, fabrique, procese, trate, llene, venda o importe productos de forma profesional.
Incluye a las plataformas de comercio electrénico respecto a los productores que actien a
través de ella y no estén inscritos en los registros existentes sobre RAP.

En el caso de los envases, el art. 2.t) del Real Decreto de Envases los define como “los
envasadores o los agentes econdémicos dedicados a la importacion o adquisiciéon en otros
Estados miembros de la Union Europea de productos envasados para su puesta en el
mercado”, incluidos los titulares de las marcas de distribucién con sede en Espafia cuando
en los productos no se identifique al productor del producto, y las plataformas de comercio
electrénico respecto a los productos envasados procedentes de fuera de Espafia cuyos
productores no hayan designado representante autorizado en Espanfia.

3 El concepto de RAP encuentra sus origenes a inicios de los afios noventa, cuando fue
formalizado por Thomas Lindhqvist en un informe de 1990 dirigido al Ministerio de
Medioambiente de Suecia (Lindhqvist & Lidgren, 1990). Desde entonces, ha sido introducido
en numerosas normativas nacionales como principio fundamental, de cara a minimizar el
impacto ambiental de los residuos generados por las diferentes actividades humanas.

4 La lista completa de obligaciones esta recogida en el art. 17 del Real Decreto de Envases.
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- El establecimiento de Sistemas de Depésito, Devolucion y Retorno
(SDDR) para envases reutilizables y para botellas de plastico para
bebidas de hasta 3 litros (en este ultimo caso, si no se alcanzan los
objetivos de recogida separada recogidos en la Ley).

- La obligacion de financiar y organizar, total o parcialmente, la recogida y
tratamiento de los residuos de envases.

Las tres ultimas obligaciones deben cumplirse a través de sistemas de RAP.

2.2. Sistemas de responsabilidad ampliada del productor

Para el cumplimiento de sus obligaciones de RAP, los productores pueden optar
por constituir Sistemas Individuales de RAP (SIRAPs) o Sistemas Colectivos de
RAP (SCRAPs).

Los SIRAPs consisten en que un productor da cumplimiento de forma individual
a sus obligaciones ligadas a la RAP.

Los SCRAPs son entidades sin animo de lucro creadas para asistir a los sujetos
obligados en el cumplimiento de los deberes que establece la normativa en virtud
del cumplimiento de la RAP?. Las empresas que deciden cumplir con sus
obligaciones a través de ellos deben colaborar en la financiacion del
funcionamiento del sistema. En la practica, la inmensa mayoria de las empresas
utilizan este sistema. Hasta 2024, en Espafna habia operativos dos sistemas para
envases domésticos sin caracteristicas especiales: Ecoembes, para envases
ligeros y papel-carton, y Ecovidrio para envases de vidrio's. En 2024 ha recibido
autorizacion, al menos, un nuevo SCRAP de envases.

El Real Decreto de Envases introduce condiciones para la participacion de los
productores en mas de un sistema, por lo que en algunos supuestos los
productores deben escoger en cual desean participar.

5 La Ley 11/1997 de Envases obligaba a los comerciantes de productos envasados o a los
responsables de la primera puesta en el mercado de productos envasados a crear un
sistema de depdsito, devolucidon y retorno (SDDR) para los productos envasados.
Alternativamente, se preveia la creacion de entes para la gestion colectiva de la RAP,
denominandolo “sistema integrado de gestién” (en adelante, SIG) de residuos de envases y
envases usados, opcidn a la que se acogieron muy mayoritariamente los productores
obligados. La finalidad de los SIG era la recogida periédica de envases usados y residuos
de envases en el domicilio del consumidor. Estas obligaciones afectaban solo a los envases
domésticos. Por lo tanto, los SIGs son la figura antecesora de los actuales SCRAPs. En la
practica, la Ley 11/1997 modificé sustancialmente la forma en la que se realizaba la recogida
de residuos domésticos por parte de los EE.LL., introduciendo la recogida separada de
envases y la obligacion de separar en los hogares.

16 Existen otros para envases con caracteristicas especiales, cuyo andlisis queda fuera del
ambito de este estudio: SIGFITO para envases de productos agrarios; AEVAE para envases
de productos fitosanitarios y fertilizantes; y SIGRE para envases de medicamentos.
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En concreto, para la gestion de envases reutilizables, los productores pueden
participar en varios sistemas de RAP para el caso de un mismo producto puesto
en el mercado en envase reutilizable de la misma categoria (doméstico,
comercial e industrial) y material, siempre que se garantice la trazabilidad y
pertenencia de estos envases a cada uno de los sistemas de depoésito,
devolucion y retorno a través de los cuales se hayan puesto en el mercado.

En el caso de envases domésticos de un solo uso, los productores no pueden
participar en varios sistemas cuando introduzcan en el mercado el mismo
producto en envases primarios y secundarios del mismo material.

Si se trata de envases comerciales e industriales, la limitacion aplica cuando
introduzcan en el mercado el mismo producto en envases del mismo material,
salvo que el producto esté envasado en envases primarios y destinado a distintas
actividades economicas (art. 17.3 del Real Decreto de Envases).

2.2.1. Constitucion de los sistemas

Para ponerse en marcha, los sistemas individuales de responsabilidad ampliada
(SIRAP) deben presentar una comunicacion previa al inicio de las actividades en
el brgano competente de la comunidad autbnoma donde radique su sede social’.
Entre el contenido minimo que debe tener la comunicacién se encuentra la
descripcion del sistema de organizacion de la gestidon de residuos de envases
(incluyendo los puntos de recogida y su localizacion, tipos de contenedores
utilizados, frecuencias minimas de recogida para su maxima efectividad y
destinos previstos de los residuos recogidos); la identificacion de los gestores a
los que se asignen las operaciones de recogida y tratamiento de los residuos de
envases, asi como de las plantas o instalaciones que se haran cargo de los
residuos para su tratamiento; copia de los contratos suscritos y de los acuerdos
celebrados para las operaciones de recogida y tratamiento de los residuos de
envase; identificacion de los acuerdos establecidos con otros sistemas de RAP
y de los contenidos relevantes de dichos acuerdos; o la identificacion de los
acuerdos establecidos con los poseedores finales de los residuos comerciales e
industriales, cuando asuman la responsabilidad de la organizacién de la gestion
de los residuos en nombre de los productores (anexo V del R.D. de Envases).

Por otra parte, los productores que opten por sistemas colectivos de RAP, o
SCRAPs, deben constituir una asociacion u otra entidad con personalidad
juridica propia sin animo de lucro o adherirse a un SCRAP ya existente. Las
reglas de funcionamiento del SCRAP seran las propias de la figura juridica
elegida, garantizandose, en todo caso, la ausencia de conflictos de interés entre

17 Art. 49 de la Ley de Residuos y 19.1 del Real Decreto de Envases. Junto a la comunicacion,
deben presentar una garantia financiera.
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los productores u organos ejecutivos del sistema y otros operadores,
especialmente los gestores de residuos a los que deben contratare. EIl SCRAP
puede dar cumplimiento a sus obligaciones por si mismo, o puede constituir o
contratar una entidad administradora con personalidad juridica propia y
diferenciada de la del sistema colectivo, y que actue bajo la direccion de este.

Con caracter previo al inicio de su actividad, los SCRAPs deben solicitar una
autorizacion en la comunidad auténoma donde el sistema tenga previsto
establecer su sede social. Entre el contenido minimo que debe incluir la solicitud
se encuentran, entre otros, la descripcion del sistema de organizacién de la
gestion de los residuos, incluyendo detalles sobre la recogida realizada por las
EE.LL., redes especificas de recogida y su localizacién, asi como la organizacion
de la gestion prevista; las frecuencias minimas de recogida; los destinos
previstos de los residuos recogidos; la identificacion de los gestores a los que se
asignen las operaciones de recogida y tratamiento de los residuos de envases,
y de las plantas o instalaciones que se hagan cargo de los residuos para su
tratamiento, incluyendo una descripcion de los procesos de contratacion o
adjudicacioén previstos; los costes derivados de los convenios firmados con las
AA.PP. para la recogida, separacion y clasificacion de los residuos de envases;
y los gastos derivados de los contratos con gestores y acuerdos con la
distribucién®e.

La Administracion tiene un plazo de 6 meses para tramitar la autorizacion,
prorrogable otros 6 meses cuando el expediente sea complejo. Durante la
tramitacion, la solicitud es remitida a la Comision de Coordinacion en materia de
residuos para informe2. El informe puede incluir especificaciones propuestas por
las CC.AA. tras la evaluacion de la solicitud, relativas a la actuacién del sistema
colectivo en sus respectivos territorios. Transcurrido el plazo, opera silencio
negativo, salvo para solicitudes de renovacion de la autorizacion, en las cuales
se considerara prorrogada la autorizacion concedida con anterioridad hasta que
se notifique resolucidn expresa sobre la solicitud de renovacién (art. 20.4 del
Real Decreto de Envases). Una vez notificada la aprobacién de la autorizacion,
el SCRAP tiene un mes para acreditar la vigencia de la garantia financiera
correspondiente?’. En caso de no acreditarse en dicho plazo, la autorizacion

8 Art. 50.1 de la Ley de Residuos.
19 Anexo VI del Real Decreto de Envases.

20 La Comisién de Coordinacién en materia de residuos es un érgano de cooperacion técnica
y colaboracién entre las Administraciones competentes en materia de residuos, adscrito al
Ministerio de Transicion Ecoldgica. Los aspectos analizados por la Comisidn se especifican
en el art. 20.2 del Real Decreto de Envases.

21 En virtud del art. 24 del Real Decreto de Envases, los sistemas (individuales y colectivos)
de RAP deben suscribir una garantia financiera para asegurar la financiacién de la gestiéon
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queda sin efecto (art. 20.5 del Real Decreto de Envases). La autorizacion tiene
una vigencia de 8 afios, no puede transmitirse a terceros y se renueva siguiendo
el mismo procedimiento (art. 50.2 de la Ley de Residuos).

Las comunicaciones y autorizaciones son inscritas por las CC.AA. en sus
registros, e incorporadas, en un plazo de 15 dias, al Registro de Produccién y
Gestidon de Residuos, que es compartido y unico en todo el territorio nacional2.

2.2.2. Financiacion de los sistemas

Segun los arts. 43 de la Ley de Residuos y 23.2 del Real Decreto de Envases,
los sistemas de RAP se financian a través de una contribucion que deben abonar
sus miembros y que debe cubrir:

- Los costes de la recogida separada de residuos de envases y su posterior
transporte y tratamiento, incluidos, entre otros, los costes asociados a la
recuperacion de residuos de envases de otras fracciones de residuos o
de la limpieza de vias publicas, zonas verdes, etc., tomandose en
consideracion los ingresos de la preparacion para la reutilizaciéon de las
ventas de materias primas secundarias y, en su caso, de las cuantias de
los depdsitos no reclamadas.

- Los costes de campanas de informacién y concienciacion.

- Los costes asociados a las obligaciones legales de recopilacion y
comunicacion de datos.

- Los costes de la limpieza de los vertidos de basura dispersa causados por
determinados plasticos de un solo uso.

de los residuos de envases, de manera que se cumplan los objetivos minimos del sistema
de responsabilidad ampliada, en los supuestos de:

- Insolvencia de uno o varios productores en el caso de sistemas colectivos.
- Insolvencia del propio sistema de responsabilidad ampliada del productor.
- Incumplimiento de las condiciones de la autorizacién o comunicacion.

- Disolucion del sistema de responsabilidad ampliada sin que se garantice la
financiacion de la gestion de los residuos que le correspondian.

La cuantia de la garantia se determina en funcion de las cantidades de envases
diferenciadas por material que se introducen en el mercado a través del sistema y de los
costes medios de gestion de los residuos de envases.

22 El Registro de Produccion y Gestion de Residuos es un registro adscrito a la Direccién
General de Calidad y Evaluacion Ambiental del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el
Reto Demografico, regulado en el art. 63 de la Ley de Residuos, que incorpora la informacion
procedente de los registros de las CC.AA, relativa a los productores y gestores de residuos.

Comision Nacional de los Mercados y la Competencia 25 de 138
C/ Alcala, 47 — 28014 Madrid - C/ Bolivia, 56 — 08018 Barcelona
WWW.CNMC.es


http://www.cnmc.es/

LJONV@

COMISION NACIONAL DE LOS Estudi bre | tion d .dE/CNdMC/OO4/21
MERCADOS ¥ | A COMPETENCIA studio sobre la gestion de residuos de envases

- Los costes relativos a la constitucion de las garantias financieras exigidas
por la normativa.

En cualquier caso, no deben exceder los costes necesarios para que la
prestacion de los servicios de gestidon de residuos tenga una buena relacion
coste-eficiencia en términos econémicos, sociales y medioambientales.

La normativa indica que los costes se estableceran por acuerdo entre los agentes
afectados, teniendo en cuenta aquellos en los que hayan incurrido las entidades
publicas y privadas que realizan la gestion de los residuos. En caso de que no
haya acuerdo, se recurrira a la determinacion de los costes mediante estudios
independientes?.

Dentro de los SCRAPs, la contribucion financiera debe estar modulada para cada
tipologia de envases similares, teniendo en cuenta, entre otros factores, la
naturaleza y cantidad de material usado en su fabricacion, su durabilidad, o que
se puedan reparar, reutilizar y reciclar. Ademas, deben disponer de mecanismos
de compensacion a los productores para los casos en que los ingresos
percibidos por el sistema sean superiores en un 10% a las cantidades realmente
sufragadas para el cumplimiento de sus obligaciones, o justificar la necesidad de
utilizar estos recursos en el afio siguiente al del periodo de cumplimiento con
base en las previsiones de ingresos y gastos para dicho ejercicio.

Por ultimo, los SCRAPs deben comunicar su intencidon de modificar las
contribuciones financieras, con una antelacion de 3 meses, a todos los
integrantes del sistema y a la comunidad autonoma otorgante de la autorizacion,
que lo remitira a la Comision de Coordinacién en materia de residuos (art. 47.3
de la Ley de Residuos y art. 22.4 del Real Decreto de Envases).

2.2.3. Cambios entre sistemas

La normativa otorga a los productores la posibilidad de cambiar el modo de
cumplimiento de su RAP, mediante el cambio a otro sistema colectivo 0 a un
sistema individual, con caracter anual (art. 50.1 de la Ley de Residuos). En
concreto, los productores que deseen abandonar un SCRAP deben informar de
su intencién al nuevo SCRAP en el que se integre o constituya y al Registro de
Productores de Productos, antes de que comience el ultimo trimestre del afo. El
cambio tendra lugar al principio del ejercicio siguiente y solo podra producirse si
el productor acredita estar al corriente de las obligaciones financieras asumidas
con el SCRAP de origen (art. 17.4 del Real Decreto de Envases).

25 Art. 43.1. c) de la Ley de Residuos y art. 23.4 del Real Decreto de Envases.
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2.2.4. Relacién entre los sistemas de RAP y las AA.PP.: los convenios

Tradicionalmente han sido las EE.LL. quienes se han encargado de la
organizacion de la gestion de los residuos municipales. De hecho, de acuerdo
con la normativa de régimen local y de residuos de envases, las EE.LL. son
responsables de la gestion de los residuos de envases domeésticos, asi como de
los residuos comerciales cuando asi lo prevean sus ordenanzas municipales (art.
32 Real Decreto de Envases). Si no esta prevista su gestién municipal en las
ordenanzas, la gestion de los residuos de envases comerciales corresponde a
los productores de producto.

Las relaciones entre los sistemas de RAP y las AA.PP. que intervienen en la
organizacion de la gestion de los residuos se regulan a través de convenios
negociados entre ellos. Desde la fecha de la autorizacion o comunicacién que
les permite operar, los sistemas de gestion de residuos (individuales o colectivos)
tienen un plazo maximo de 12 meses para firmar estos convenios, en los que se
establece la financiacion y organizacion de la gestiéon de residuos?. Los
convenios se suscriben preferentemente con la comunidad auténoma
correspondiente, que garantizara la participacion de las EE.LL. en la negociacion
y en el seguimiento, o, alternativamente, directamente con la entidad local, previo
conocimiento y conformidad de la comunidad autébnoma (art. 44.2 de la Ley de
Residuos y art. 33.2 del Real Decreto de Envases).

Segun el art. 33.1 del Real Decreto de Envases, los convenios delimitan si la
entidad local lleva a cabo la organizacién total o parcial de la gestién de los
residuos o si, en su defecto, es efectuada por el propio sistema, incluyendo una
prevision de utilizacidon de espacios publicos y sus condiciones de uso. Los
convenios recogen la financiacion por parte de los sistemas de RAP a las AA.PP.
que intervengan en la gestion de los residuos de envases. La normativa regula
detalladamente los costes que los sistemas de RAP deben financiar a las EE.LL.
o CC.AA. Los convenios deben publicarse en los boletines oficiales de las
CC.AA. y/o, en su caso, en el boletin oficial municipal correspondiente (art. 33.6
del R.D. de Envases). En el caso de discrepancias entre la Administracion y los
sistemas de RAP sobre los contenidos del convenio, particularmente los de
caracter econdmico, la normativa prevé que se resuelvan mediante arbitraje.

2.2.5. Supervision del cumplimiento de las obligaciones de RAP

Segun el art. 54.1 de la Ley de Residuos, la supervisidon del cumplimiento de las
obligaciones se lleva a cabo por las autoridades autonémicas competentes, las
cuales siguen los criterios fijados por la Comision de Coordinacion en materia de

24 Art. 44.1 de la Ley de Residuos y arts. 33 y 36.4 del Real Decreto de Envases.
25 Art. 44.3 de la Ley de Residuos y art. 33.3 del Real Decreto de Envases.
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residuos, con especial atencion cuando existen varios sistemas colectivos de
RAP sobre un mismo tipo de producto.

2.2.6. Adaptacion de los sistemas existentes al nuevo marco juridico

La nueva normativa de residuos establecio el 30 de junio de 2023 como fecha
limite para que, por un lado, los sistemas de gestion existentes se adaptaran a
la nueva normativa y, también, para que presentaran a la autoridad competente
la comunicacion del sistema individual o la solicitud de autorizacion como
SCRAP, incluyendo las adaptaciones necesarias a los cambios previstos en el
Real Decreto de Envases. Por otra parte, desde la entrada en vigor de dicha
normativa deben cumplir con los objetivos previstos en el Real Decreto de
Envases, independientemente de que se hayan adaptado al nuevo régimen de
RAP o no. Las responsabilidades financieras de la RAP son de aplicacién desde
el 1 de enero de 2024, debiendo preverse en los nuevos convenios firmados
entre los sistemas de RAP y las AA.PP. con caracter retroactivo.

La obligacion de adaptacion es relevante, puesto que la nueva normativa
introduce numerosas e importantes novedades respecto a sus predecesoras:

- Se aplican regimenes de RAP a todos los envases, incluidos, como
novedad, los envases comerciales e industriales a partir de 2025.

- Laautorizacion para poder operar pasa a ser unica (se presenta solo ante
la comunidad auténoma donde el sistema tenga la sede social) y valida
para todo el territorio nacional. Anteriormente, los sistemas de gestion
debian solicitar una autorizacién en cada una de las CC.AA. en las que
se implantaran territorialmente, siendo estas autorizaciones comunicadas
al Ministerio de Medio Ambiente. La autorizacion quedaba sujeta a la
prestacion de una fianza, aval bancario u otro tipo de garantia, en cuantia
suficiente a juicio de la administracion autorizante, para responder del
cumplimiento de sus obligaciones de contenido econdmico frente a las
AA.PP. (art. 10.3 de la Ley 11/1997 de Envases).

- Aumentan las obligaciones financieras de los sistemas de RAP,
incluyendo los costes derivados de la recogida separada de residuos y su
posterior transporte y tratamiento, tomando en consideracion los ingresos
derivados, en su caso, de la reutilizacion, de las ventas de materias primas
secundarias de sus productos y las cuantias de los depdsitos no
reclamadas. Hasta ahora, unicamente estaban obligados a compensar a
las EE.LL. por la diferencia entre el coste del sistema ordinario de
recogida, transporte y tratamiento de los residuos en vertedero controlado
y el coste del sistema de recogida separada, transporte y tratamiento de
residuos de envases, en los términos establecidos en el convenio.
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Se incluyen entre los costes a financiar los asociados a la gestion de los
residuos de envases presentes en la fraccion resto u otras fracciones de
residuos mezcladas.

Las contribuciones financieras de los productores deben estar moduladas,
en la medida de lo posible, para cada producto o grupo de productos
similares. Se debe tener en cuenta su durabilidad, capacidad de
reparacion, reutilizaciéon y reciclaje y la presencia de sustancias
peligrosas, y adoptar un enfoque basado en el ciclo de vida del producto.
Si bien la normativa anterior ya contemplaba la posibilidad de modular la
cuantia a financiar por cada envase introducido en el mercado segun el
tipo de material y en funcién de ciertas caracteristicas, el criterio seguido
en la practica ha sido basicamente el peso del envase y el material.

Se fijan nuevos objetivos en materia de reciclado.

Se crea la seccion de envases en el Registro de Productores de Producto,
y se obliga a todos los productores a inscribirse y a remitir anualmente
informacion sobre la puesta en el mercado de envases.

Se incluyen novedades de disefio y marcado de los envases, como la
obligatoriedad de indicar la condicion de reutilizable, la fraccion o
contenedor en la que deben depositarse los envases una vez que se
convierten en residuos, o, cuando proceda, el simbolo asociado al sistema
de depdosito, devolucion y retorno (SDDR).

Se elimina la obligacion de identificar los envases incluidos en su sistema
con simbolos acreditativos, idénticos en todo el ambito territorial de dicho
sistema. Este marcado pasa a ser opcional.

2.3. Sistema de depésito, devolucién y retorno (SDDR)

La normativa preveé la creacién de SDDR en dos casos:

Para los envases reutilizables.

Para las botellas de plastico de un solo uso para bebidas de hasta 3 litros,
si no se cumplen los objetivos de recogida separada previstos, en primer
lugar, para el afio 2023 o, en segundo lugar, para el 2027. En caso de que
se creen SDDR, y para garantizar la viabilidad técnica, ambiental y

26

Solo estan obligados a ir marcados los envases sujetos a un SDDR (art. 13.2. del R.D. de
Envases). El simbolo que han usado Ecoembes y Ecovidrio hasta ahora es el punto verde.
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economica del sistema, ademas de las botellas de plastico se incluiran las
latas y envases de cartdn para bebidas de estos productos?.

Las obligaciones del SDDR se cumpliran a través de sistemas individuales o
colectivos de RAP2, E| funcionamiento del SDDR es el siguiente:

- Cuando el consumidor final adquiere el producto, paga una cantidad en
concepto de depdsito por cada envase.

- El depésito es devuelto al consumidor cuando devuelve el envase. Los
comerciantes y distribuidores estan obligados a aceptar la devolucion de
aquellos envases de productos que comercialicen, aunque pueden
supeditar su aceptacion al cumplimiento de las condiciones de
conservacion y limpieza establecidas por los productores, que en todo
caso deben ser proporcionadas.

- Una vez finalizada la vida util del envase, los productores de producto
deben entregarlos separados por materiales a un gestor de residuos.

2.4. Obligaciones de informacién
La Ley de Residuos recoge diversas obligaciones de informacion:

- Los productores de producto deben suministrar anualmente al Registro de
Productores de Producto el numero de unidades y las cantidades por tipo
de material de los envases que introduzcan en el mercado, especificando
la modalidad de cumplimiento de las obligaciones del regimen de RAP vy,
en su caso, el sistema colectivo al que pertenecen®. El Registro de
Productores de Producto se nutre de informacion proporcionada por los
productores de producto, que anualmente informan sobre las cantidades
en términos de peso por tipo de material de los envases introducidos en
el mercado, con indicacion también del numero de unidades,
especificando la modalidad de cumplimiento de las obligaciones del
régimen de RAP y, en su caso, el sistema colectivo al que pertenecen

27 Art. 47.1 del Real Decreto de Envases y art. 59.2 de la Ley de Residuos. La Disposicion
Adicional 172 describe cémo funcionaria el SDDR y habilita para su implantacion para otros
materiales de envase y categorias de productos que se determinen reglamentariamente.

28 Arts. 46.7 y 47.1 del Real Decreto de Envases. Puede hacerse a través del SCRAP al que
pertenezcan los afectados o mediante la creacion de uno especifico (art. 47.2 del Real
Decreto de Envases). En el caso de SDDR para botellas de plastico de un solo uso, se les
imponen obligaciones adicionales de informacioén, logistica, econémicas, control y
seguimiento y de comunicacion.

29 El Registro de Productores de Producto esta adscrito a la Direccién General de Calidad y
Evaluacion Ambiental y Medio Natural del Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto
Demogréfico (MITERD). La seccién correspondiente a cada flujo de residuos es creada por
la regulacién especifica de cada flujo (arts. 38.2 Ley de Residuos y 7.2 R.D. 293/2018).
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(apartado 2 del Anexo IV del Real Decreto de Envases). Esta informacion
no es publica (art. 16.4 Real Decreto de Envases).

- Los sistemas individuales y colectivos estaran obligados anualmente a
suministrar a todas las CC.AA. en las que operen y a la Comisién de
Coordinacion la informacion relativa, entre otras cuestiones, a los
productos comercializados; los residuos de envases gestionados; la
recogida separada de residuos de envases; el cumplimiento de los
objetivos de reutilizacién, reciclaje y valorizacion; la relacion de entidades,
empresas 0, en su caso, de las EE.LL. que realicen la gestiéon de los
residuos, asi como un informe de los pagos o, en su caso, ingresos,
efectuados a los mismos en relacion con estas actividades; y los ingresos
y gastos relativos al funcionamiento del sistema.

- Ademas, los sistemas individuales y colectivos pondran a disposicion del
publico, a través de sus paginas web, informacion actualizada con
caracter anual sobre la consecucion de los objetivos en materia de
prevencion, recogida separada, reutilizacion, reciclado y valorizacion, por
tipologias y materiales de envase, asi como las auditorias previstas sobre
la gestion financiera y la calidad de los datos (art. 21.1.k) del Real Decreto
de Envases).

- Los SCRAPs deben poner a disposicion del publico informacién sobre la
figura juridica elegida; los productores que participan en el sistema; las
contribuciones financieras abonadas por los productores; el sistema de
adjudicacion de residuos de envases a los gestores de residuos, asi como
el listado de los gestores finalmente seleccionados y las instalaciones
correspondientes; y responder a las consultas de los consumidores sobre
el modo de cumplimiento de las obligaciones de la RAP.

- Las comunicaciones y autorizaciones previstas en la Ley de Residuos son
inscritas por las CC.AA. en sus respectivos registros e incorporadas, en
un plazo maximo de 15 dias, al Registro de Produccion y Gestidn de
Residuos, que es compartido y unico en todo el territorio nacional.

- Las personas fisicas o juridicas que realicen operaciones de recogida con
caracter profesional y de tratamiento de residuos, deben remitir
anualmente informacion sobre la cantidad, naturaleza y origen del residuo
generado, y sobre la cantidad de productos, materiales, sustancias y
residuos resultantes de la preparacion para la reutilizacion, del reciclado,
de otras operaciones de valorizacion y de operaciones de eliminacién. La
informacion debe remitirse a las CC.AA. en las que tengan instalaciones
y, en el caso de los residuos de competencia local, también a las EE.LL.
correspondientes. Las CC.AA. incorporan esta informacion al Sistema
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Electronico de Informacién de Residuos (eSIR) del Ministerio para la
Transicién Ecoldgica y el Reto Demografico.

Las CC.AA., con la colaboracion de las EE.LL., deben mantener actualizada la
informacion sobre la gestion de los residuos en su ambito competencial, en
particular para los residuos de competencia local. Dicha informacién debe incluir
las infraestructuras disponibles y, para cada una de ellas, la cuantificacion y
caracterizacion periodica de los residuos entrantes y salientes, y los destinos
concretos de valorizacién o eliminacion de los residuos salientes. Para el caso
de los residuos de competencia local, las EE.LL. deben remitir anualmente a la
comunidad auténoma un informe sobre su gestion.

Por ultimo, se establecen obligaciones de informacién a la Comisién Europea. El
MITERD, remitira a la Comision Europea informacion de cada afio natural sobre
la gestion de los residuos de envases a nivel estatal. Asimismo, el MITERD debe
remitir en un plazo de 18 meses después del final del afio en cuestion
informacion sobre planes de gestion de residuos y programas de prevencion de
residuos una vez adoptados o sustancialmente revisados.

30 Art. 65.3 de la Ley de Residuos. El eSIR esta constituido por los registros, plataformas y
herramientas informaticas que permiten disponer de la informacién necesaria para realizar
el seguimiento y control de la gestién de los residuos y suelos contaminados en Espafia,
elaborar las politicas en esta materia y contribuir al cumplimiento de los requisitos de
informacion internacionales (art. 66 de la Ley de Residuos).
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3. ANTECEDENTES DE COMPETENCIA

Este apartado expone las principales actuaciones sobre la materia de las
autoridades de competencia e instituciones internacionales de referencia.

A nivel internacional y en cuanto a actuaciones de promocién de la
competencia e informes del sector, cabe destacar la guia sobre RAP de la
OCDE (OCDE, 2016), centrada en la promocion de la competencia. La guia
recalca que un reciclaje efectivo requiere competencia en los mercados de
productos, de recogida, clasificacion, recuperacion y eliminacion, y en los
sistemas de RAP. También indica que los sistemas de RAP, al transferir a los
productores parte del coste de la gestidon de residuos e incentivarles a la
eficiencia, ha contribuido a aumentar las tasas de reciclaje, reducir la proporcion
de residuos destinados a la eliminacion y contener los costes del sistema.

Por su parte, la Comisién Europea (2005) analizé la organizacion de los sistemas
para cumplir con las obligaciones establecidas en las Directivas europeas,
especificamente en los sectores de residuos de envases, vehiculos y Residuos
de Aparatos Eléctricos y Electronicos (en adelante, RAEE). Observaron retos en
cuanto a establecer un marco de cooperacién entre sistemas de gestion de
residuos y mantener la competencia. Ademas, abordaron la relacién entre los
sistemas y las empresas de recoleccion y tratamiento, destacando la importancia
de impulsar procedimientos de licitacion transparentes y no discriminatorios.

Las autoridades de competencia de paises de nuestro entorno también han
realizado actuaciones en la materia. Se puede destacar el informe de 2012 de la
autoridad francesa y su dictamen "Avis n°® 16-A-27 du 27 décembre 2016"*,
donde tratan la apertura del sector a la competencia. Observan que el “modelo
financiero” como el que tenia Francia —en el que el sistema de gestion canaliza
los pagos de las empresas a las AA.PP. sin organizar directamente la recogida-
puede ser problematico cuando los productores cambian de sistema si el sistema
de origen ha constituido provisiones (reservas de fondos) para potenciales
cargas futuras. Ante ello, recomiendan adoptar un mecanismo de equilibrio
financiero entre sistemas de gestion para asegurar una redistribucién adecuada
en un entorno con multiples actores y, también, que un érgano de control neutro
supervise las citadas provisiones. Igualmente, plantean valorar la adopcion de
un “modelo operacional", en el que los sistemas de gestion se hagan
responsables de la recogida y transporte, a fin de impulsar la eficiencia.

Por su lado, la autoridad alemana publico un informe en 2012 (Bundeskartellamt,
2012) que estima que la introduccién de la competencia en Alemania en la
década precedente, con el paso de un unico sistema colectivo a nueve, supuso

31 Autorité de la Concurrence. (2016). Avis n° 16-A-27 du 27 décembre 2016 concernant
l'ouverture de la filiére de traitement des emballages ménagers a plusieurs éco-organismes.
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un 50% de ahorro respecto a los costes previos a la apertura. Igualmente, estimo,
adoptando un enfoque conservador, una ganancia de bienestar para los
consumidores equivalente a 5.600 millones de euros entre 2003 y 2011.

En el ambito internacional y en cuanto a defensa de la competencia, se han
instruido varios expedientes. En general, han estado ligados a abusos de
posicion de dominio por la obstaculizacion de la entrada de nuevos sistemas de
RAP, al impedir el acceso a bienes esenciales para el ejercicio de la actividad o
por practicas exclusionarias hacia determinados gestores de residuos. Por un
lado, la Autoridad de Competencia de lItalia impuso una multa de mas de 27
millones de euros en 2020 a Corepla, un consorcio de plasticos, por abusar de
su posicion dominante en el mercado de reciclaje de envases PET para
alimentos32. Asi, para adquirir el derecho a operar en el mercado, el entrante
Coripet tenia que mostrar su capacidad operativa en un plazo de dos afos a
partir de la autorizacién provisional, pero su actividad fue obstaculizada por
Corepla, quien bloqued acuerdos con Coripet imprescindibles para que este
pudiera operar. Por otra parte, la Comision Europea multé con 6 millones de
euros en 2016 a Altstoff Recycling Austria. Se le sanciond por bloquear a
competidores el acceso a la infraestructura esencial en el mercado austriaco de
gestion de residuos de envases domésticos entre 2008 y 201233,

En el ambito nacional, y en materia de promocién de la competencia, la
CNMC ha publicado varios informes sobre proyectos normativos en materia de
residuos. En particular, el IPN/CNMC/041/21 sobre el Proyecto de Real Decreto
de Envases y Residuos de Envases valord positivamente la alineacién con la
normativa de la UE y el enfoque en la economia circular al fijar objetivos minimos
de reciclado y valorizacion, extender las obligaciones de los productores e incluir
criterios de ecomodulacion en las contribuciones financieras de los mismos. No
obstante, sefiald riesgos como el posible intercambio de informaciéon comercial
sensible dentro de los SCRAPSs, lo que podria aumentar el riesgo de colusion.
Ademas, valoré negativamente la determinacion injustificada de objetivos
distintos por tipos de envases y productos, que podria crear desventajas
competitivas. Por ultimo, se advirtid de una posible falta de claridad en cuanto a
las especificaciones relativas a la actuacion del sistema colectivo en los
territorios autondémicos y las precisiones derivadas del informe de la Comisién de
Coordinacion, que podrian afectar a la aplicacién del principio de validez nacional
en lo que respecta a la autorizacion34.

32 \éase: https://en.agcm.it/en/media/press-releases/2020/11/A531.

33 Veéase: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_16 3116.

34 Especificamente, la CNMC subrayé que la regulacion actual puede generar incertidumbres
respecto a cdmo los sistemas colectivos de gestion de residuos deben operar en distintas
comunidades auténomas. Las precisiones del informe de la Comision de Coordinacién son
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El IPN/CNMC/013/20 de la CNMC sobre el Anteproyecto de Ley de Residuos y
Suelos Contaminados evalu6é positivamente la norma, por fijar objetivos de
reduccion de residuos claros y reconocer la validez nacional de la autorizacion
de actividad otorgada por CC.AA., mejorando la seguridad juridica y
estableciendo reglas uniformes a nivel de la UE para evitar desventajas
competitivas entre Estados miembros. No obstante, se sefalo el riesgo de que
los SCRAPs manejen informacion sensible y se valoré negativamente la
exigencia de autorizacién para ciertas actividades en lugar de la comunicacién
previa o la declaracion responsable. Ademas, por lo que se refiere al plazo de
vigencia de las autorizaciones, se recomendo un caracter indefinido en lugar de
limitar su duracion.

Algunas de estas preocupaciones también han sido planteadas por la CNMC en
informes normativos sobre regulaciones de residuos de otros materiales:

e EI IPN/DP/0014/14 sobre el Proyecto de Real Decreto relativo a los
aparatos eléctricos y electronicos y sus residuos considera que puede ser
inadecuada la responsabilidad atribuida a la Comision de Coordinacién en
materia de residuos para evaluar si un sistema colectivo respeta la
competencia. Ademas, advierte sobre la necesidad de coordinar mejor las
responsabilidades de los usuarios de aparatos eléctricos y electronicos en
cuanto a la entrega de bienes para su reutilizacion, incluyendo la
obligacion de destinar los aparatos usados a un segundo uso cuando sea
viable. También plantea considerar la integracion de los multiples registros
previstos en el articulado en uno solo para simplificar y mejorar la
eficiencia del sistema.

e EI IPN/CNMC/006/15 sobre el Proyecto de Real Decreto que modifica el
Real Decreto sobre pilas y acumuladores y la gestion ambiental de sus
residuos subraya la falta de claridad en como se va a hacer compatible la
gratuidad de las operaciones de recogida, almacenamiento y transporte
con la posibilidad de repercutir una cantidad en el precio de los productos
a los consumidores. Asimismo, alerta de que el establecimiento de precios
uniformes en todo el territorio del sistema colectivo puede generar
ineficiencias. Ademas, sugiere considerar la integraciéon de los multiples
registros mencionados en el articulado en uno solo.

e EI IPN/CNMC/015/19 sobre el Proyecto de Orden Ministerial para el
desarrollo de la plataforma electronica de gestion de residuos de aparatos

criticas porque establecen las directrices que deben seguirse para que las autorizaciones
emitidas tengan validez en todo el territorio nacional. Si estas directrices no estan claramente
definidas o son interpretadas de manera inconsistente entre las diferentes autonomias, se
corre el riesgo de que las autorizaciones no sean aplicables uniformemente en toda Espafa.
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eléctricos y electronicos plantea la duda sobre quién debe soportar los
costes de la plataforma, dada su financiacion publica parcial.

e EIIPN/CNMC/037/19 sobre el Proyecto de Real Decreto que modifica el
Real Decreto 1619/2005 sobre la gestion de neumaticos fuera de uso
considera que la referencia a normas UNE para acreditar la inspeccion de
neumaticos usados puede plantear problemas de competencia al crear
barreras de entrada para nuevos competidores. Por este motivo, la CNMC
recomienda justificar la exigencia de normas UNE para certificar la calidad
y seguridad de los neumaticos usados. Ademas, valora negativamente la
obligacion de exhibir el numero de registro en documentos comerciales y
la provision redundante de informacion que ya esta en posesion de la
Administracion.

e EIIPN/CNMC/008/20 sobre el Proyecto de Real Decreto que modifica el
Real Decreto 106/2008 sobre pilas y acumuladores y la gestion ambiental
de sus residuos, asi como el Real Decreto 110/2015 sobre residuos de
aparatos eléctricos y electronicos, advierte sobre la posibilidad de
intercambio de informacién sensible a nivel vertical entre empresas de
distintos niveles de la cadena de produccién o distribucion.

e EI PRO/CNMC/001/21 sobre el principio de eficacia nacional en los
sistemas de gestidn colectiva de residuos resalta la importancia de aplicar
en todo el territorio nacional la validez de la autorizacion para la creacién
de sistemas colectivos de RAP.

e EI IPN/CNMC/021/23 sobre el Proyecto de Real Decreto relativo a la
gestion de los residuos de los productos del tabaco con filtros y los filtros
comercializados para utilizarse con productos del tabaco destaca la
preocupacion por el hecho de que la recogida separada de residuos de
productos del tabaco no parece justificada por motivos de eficiencia, dado
el desconocimiento sobre las posibilidades de reciclado o valorizaciéon de
estos residuos.

e EI IPN/CNMC/029/23 sobre el Proyecto de Real Decreto relativo a
neumaticos y la gestidén de sus residuos recalca la falta de especificacion
de objetivos y periodos temporales de cumplimiento debido a la
incertidumbre que existe sobre el mercado del caucho granulado y su
valorizacion. Adicionalmente, sefala que la imposibilidad de participar en
varios SCRAPs a la vez dificulta la competencia. Se plantea modular la
informacion exigida a los sistemas de nueva creacién para facilitar su
entrada en el mercado. En cuanto a la asignacion de residuos a cada
SCRAP, dado que la asignacion se basa en previsiones, se valora
negativamente la ausencia de un mecanismo para corregir las posibles
desviaciones entre las previsiones y los datos reales.
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En materia de defensa de la competencia y a nivel nacional, se pueden
destacar varios expedientes relacionados con el sector. Por un lado, y en cuanto
a envases de vidrio, en 2005 en el expediente A 350/04 ECOVIDRIO, entre otras
cuestiones, se establecieron compromisos para minimizar el flujo de informacién
disponible en Ecovidrio a fin de prevenir el intercambio de informacion sensible,
se reclamd que el calculo de tarifas a las empresas adheridas se hiciera
atendiendo a criterios objetivos y, por ultimo, que la asignacion de calcin (residuo
de vidrio) a las empresas vidrieras se realizara de forma objetiva y transparente.
Por otra parte, en 2008 (expediente 537/02 Reciclado de Vidrio) se impuso una
sancion a Ecovidrio de 300.000 euros por facilitar un reparto geografico del
mercado en Galicia y abusar de su posicion de dominio por denegar la adhesion
a Ecovidrio a una empresa.

Respecto a los residuos de neumaticos, en 2010 en el expediente 2800/07
SIGNUS ECOVALOR y FABRICANTES DE NEUMATICOS se estableci6 el
compromiso de devolver una parte de la tarifa por neumaticos no
comercializados en Espafia, lo cual se verifica a través de un tercero
independiente para evitar el intercambio de informacion sensible.

Por ultimo, como antecedente mas reciente, en 2023 la CNMC emitié una
resolucién por la que se determina la terminacion convencional del expediente
S/0021/21 SUBASTAS DE ECOEMBES. Este se centrd en el procedimiento de
subastas de residuos de Ecoembes utilizado al menos desde 2004, ejecutado
sin garantias de transparencia y publicidad, lo que dificulto la participacion de
empresas recicladoras. La CNMC resolvié declarar adecuados y vinculantes los
compromisos presentados por Ecoembes. Entre estos compromisos cabe
destacar (i) la implementacién de un nuevo procedimiento de adjudicacion
electronica tramitado por un proveedor externo e independiente, (ii) la reduccion
de los plazos de tramitacion, (iii) el reconocimiento de la posibilidad a las
empresas de mejorar la primera oferta presentada, (iv) la limitacién a un 40% del
numero de zonas que pueden adjudicarse a un unico reciclador, (v) mejoras en
relacion con la fijacién de las cantidades objeto de la subasta, (vi) la creacion de
registros de penalizaciones, avales y homologaciones para dar mayor
transparencia.
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4. CARACTERISTICAS DEL MERCADO

Segun Eurostat, en 2021 se generaron unos 84 millones de toneladas de
residuos de envases en la UE, unos 189 kilos por habitante, de los cuales 8,6
millones de toneladas correspondieron a Espana, unos 183 kilos por persona;
esto es, el 10% del total de la UE. Su tendencia ha sido al alza: la cifra per capita
ha crecido desde 2012 un 22% en la UE y un 28% en Espana.

Residuos de envases en la UE Residuos de envases generados
Kilogramos por persona en la UE por material del envase
84 millones de toneladas en 2021

Plastico

Fuente: infografias del Parlamento Europeo a partir de datos de Eurostat.

En cuanto a su peso directo en la economia espafola, segun los ultimos datos
del INE, en 2022 la gestion de residuos supuso un gasto nacional de 15.465
millones de euros y aportd un Valor Aiadido Bruto de 6.660 millones de euros
(el 0,5% del VAB total). Ademas, las actividades de gestidn de residuos ocuparon
a unas 120.000 personas en Espafia, alrededor del 0,5% del total de empleados.
La evolucion temporal refleja un aumento en el nimero de ocupados respecto a
2010, cuando no llegaban a 70.000. No obstante, estas cifras subestiman su
influencia real en la economia, ya que las numerosas empresas que envasan
sus productos se ven afectadas por lo que acontece en el sector.

Respecto a la cantidad de residuos de envases que se reciclan, los datos de
Eurostat estiman que en 2021 (ultimo dato disponible) se alcanzé una tasa de
reciclado del 64% para el conjunto de la UE, y del 70% para el caso de Espana.
Estas cifras nos situan en una posicion favorable para cumplir los objetivos
fijados por la UE para los Estados Miembros y la propia UE del 65% en 2025 y
70% en 2030.
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Grafico 1: tasa de reciclado de envases en Espafa y en la UE
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En cuanto a objetivos por materiales, Espaia supera las metas para 2025 en
varios casos. En el computo global, en 2021 (ultimo dato disponible) Espana se
hallaba por encima de la UE segun Eurostat.

Tabla 1: tasa de reciclado de residuos de envases por material

Material Espana 2021 UE 2021 Objetivo 2025 | Objetivo 2030
Papel y carton 78% 83% 75% 85%
Plastico 56% 41% 50% 55%
Madera 65% 32% 25% 30%
Metales 83% 75% 70% 80%
Aluminio 56% ND. 50% 60%
Vidrio 71% 74% 70% 75%
Total 70% 64% 65% 70%
Fuente: Eurostat (env_waspacr).
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4.1. Los operadores: los SCRAPs de envases domésticos

En Espafia, hasta 2024 han existido dos SCRAPs de envases domésticos, que
actualmente siguen dominando el sector: (i) Ecoembes, para envases ligeros y
papel-carton; y (ii) Ecovidrio, para envases de vidrio.

Recuadro 1

ECOEMBES

Ecoembalajes Espafa, S.A. (Ecoembes) es una sociedad anénima sin animo de lucro creada
en 1996 para gestionar los residuos de los envases domésticos ligeros. Gestiona residuos de
envases de papel y cartdn, madera, aluminio, acero, polietileno tereftalato (PET), brik (cartén
para bebidas), polietileno de alta densidad (PEAD), plastico flexible, otros plasticos y otros
materiales (textiles, cerdmica, etc.).

En 2023, Ecoembes cont6 con 14.611 empresas adheridas y 23 accionistas, incluyendo entre
estos Ultimos a empresas, asociaciones y federaciones?®. En sintesis, Ecoembes:

e Obtiene recursos a partir de las cuotas que pagan sus empresas adheridas, lo que en
ocasiones se conoce como “pagar por el punto verde”3®¢, En 2023, Ecoembes ingresé
por este concepto 606,6 millones de euros, un 85% de sus ingresos totales.

e Compensa econémicamente a las EE.LL. por las actividades de recogida, transporte,
separacion y seleccion en las plantas de tratamiento de residuos de envases.

e Se encarga de adjudicar los materiales resultantes a gestores de residuos
autorizados. De estas adjudicaciones pueden obtener ingresos, en caso de que los
materiales tengan valor positivo, y costes, en caso de que tengan valor negativo.

3  Se considera como empresa adherida a aquella que cumple con su obligaciéon legal,
impuesta por el Real Decreto de Envases, firmando un contrato de adhesion al SCRAP.

Respecto a los accionistas de Ecoembes, se pueden consultar en:

https://www.ecoembestransparencia.com/gobernanza/organos-de-gobierno/#junta-
accionistas.

Un 60% de sus accionistas son envasadores, un 20% entidades de comercio y distribucion,
y un 20% representantes de productores de envases. A su vez, cabe destacar que las
empresas accionistas (es decir, aquellas que no son federaciones o asociaciones) también
son empresas adheridas. Por el contrario, las asociaciones accionistas no son empresas
adheridas al no tener actividad de produccion.

3  El simbolo del punto verde es un logotipo consistente en dos flechas acopladas entre si
formando un circulo, el cual ha sido usado hasta ahora por Ecoembes y Ecovidrio para
identificar los envases incluidos en su sistema. Dicho marcado ha pasado a ser opcional
con el nuevo R.D. de Envases. Ademas, la tarifa que paga cada empresa a estos SCRAPs
para cubrir el coste de gestion de residuos de envases también es conocida como “el punto
verde”. La cuota del punto verde que debe pagar cada empresa se determina,
fundamentalmente, en funcidn del nimero y peso de los envases que pone en el mercado.
Ecoembes establece, de forma anual, las tarifas a pagar por cada material de envase,
teniendo en cuenta los costes derivados de la gestion de sus residuos, incluidos los ingresos
obtenidos por la venta del material recuperado a gestores de residuos, en caso de haberlos.
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Recuadro 2

ECOVIDRIO

La Sociedad Ecoldgica para el Reciclado de los Envases de Vidrio (Ecovidrio) es una
asociacién sin animo de lucro creada en 1995 con la finalidad de crear un sistema colectivo
de gestion de envases de vidrio, asi como garantizar el cumplimiento de los objetivos de
reciclado fijados en la normativa.

Su funcionamiento es similar al de Ecoembes, con la salvedad de que Ecovidrio generalmente
tiene asumida la responsabilidad de la recogida y transporte de los residuos de envases de
vidrio que se depositan en los contenedores para este material. Por lo tanto, obtiene ingresos
de las cuotas pagadas por sus productores adheridos y de la venta del material, con el que
financia la recogida y transporte de residuos de envases de vidrio o, en algunos casos,
compensa a las EE.LL. que no le han cedido estas actividades.

En 2022, Ecovidrio contdé con 2.530 empresas adheridas, de las que ingresé en concepto de
“punto verde” 66 millones de euros, lo que supone el 78% de sus ingresos. El resto proceden
de la venta de material. La tarifa a pagar por cada empresa adherida se calcula como la suma
de dos coeficientes; uno relacionado con el nimero de envases puestos en el mercado por
cada envasador y otro relacionado con el peso de dichos envases. Con el primer coeficiente
se reparten los costes fijos, mientras que con el segundo se reparten los variables.

Los SCRAPs cuentan con dos fuentes de ingresos principales: (i) la adjudicacion
de materiales a gestores de reciclaje, que aproximadamente representa el 25%
de sus ingresos, y el resto son (ii) las tarifas que pagan los miembros adheridos?'.

Sobre los costes de los SCRAPs, la OCDE (2016) estima que en general los de
recogida y tratamiento ascienden al 60-80% del total, frente al 10-40% que
representan los costes de recuperacion o eliminacion y el 5-10% que representan
los costes de administracion y demas actividades (informacion, campafas de
sensibilizacion, etc.). Estas cifras son coherentes con las de Ecoembes3®: en
2022, el 60% de sus gastos derivaron de la actividad de seleccion y tratamiento,
el 33% de las de recogida, el 2% de las campafias de sensibilizaciéon y el 5% de
los gastos de estructura. Los datos también estan en sintonia con los que
Ecovidrio refleja en su Informe de Sostenibilidad 2022: los gastos de explotacion
(recogida, contenerizacién, planes intensivos, Administracion Publica,
seguimiento de la cadena y movilizacion) suman el 93% mientras que el resto se
corresponde con gastos de estructura (gastos generales, consultoria, sistemas,
etc.).

87 Drab, Engel, y Kristofory (2020). Ver también el Informe de Sostenibilidad de Ecovidrio
(2022) y el portal de transparencia de Ecoembes:
https://www.ecoembestransparencia.com/gastos-e-ingresos/.

38 Véase: https://www.ecoembestransparencia.com/gastos-e-ingresos/
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4.2. Cadena de valor de los residuos de envases domésticos

La cadena de valor de los residuos de envases domésticos tiene un formato
circular y dos grandes flujos:

(i) Flujo de residuos: parte del consumo domeéstico, pasa por la recogida,
transporte, seleccion y reciclaje, hasta llegar de nuevo a los
productores para incorporarlo una vez mas a su produccion.

(ii) Flujo econdmico, o de pagos y cobros para cubrir los costes del
sistema, en el que los SCRAPs reciben sus ingresos y, con ellos,
pagan a las EE.LL. por las labores de gestion de residuos.

En los siguientes apartados se expone de forma mas detallada cada una de
estas etapas.

Diagrama 1: gestion de los residuos de envases domésticos
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Fuente: elaboracién propia.
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4.2.1. Puesta en el mercado y generacién de residuos

El primer paso es la puesta en el mercado de productos envasados. Al consumir
el producto, se genera el residuo de su envase. Atendiendo a los datos
proporcionados por Ecoembes y Ecovidrio, en el aino 2022 sus empresas
adheridas declararon poner en el mercado un total de 3.397.616 toneladas de
envases domeésticos, por lo que, cruzando estos datos con los que proporciona
Eurostat, se observaria que los domésticos representan casi un 40% del total de
residuos de envases generados en Espafa. De ellos, 1.871.327 toneladas, un
55% corresponden a envases domésticos gestionados por Ecoembes y
1.526.289 toneladas, un 45%, a envases domésticos gestionados por Ecovidrio.
En el siguiente grafico se puede ver su evolucién.

Grafico 2: envases domésticos puestos en el mercado por las empresas adheridas
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacion proporcionada por Ecoembes y Ecovidrio,
basada en la clasificacion de envases que realiza cada uno de los SCRAPs?°,

% A pesar de que el Real Decreto de Envases recoge definiciones para los envases
domésticos, comerciales e industriales, subsisten dudas interpretativas en determinados
casos que pueden tener una influencia, en todo caso moderada, sobre las cifras. En
particular, en los envases utilizados en el canal HORECA, que a menudo son los mismos
distribuidos a los hogares y pueden ser depositados en los contenedores municipales y
terminar en el mismo circuito de gestion que los envases domésticos. En el caso de
Ecoembes, el dato de envases puestos en el mercado incluye solo los domésticos, mientras
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Las cifras muestran una tendencia general ascendente, con caidas puntuales. El
crecimiento acumulado en la década 2012-2022 se situa en torno al 13%, una
cifra similar a la del crecimiento del PIB espafiol en el mismo periodo.

A continuacién, se presenta la distribucion por materiales de los envases
domeésticos puestos en el mercado por las empresas adheridas a Ecoembes y
Ecovidrio en el periodo 2012-2022.

Grafico 3: material de los envases domésticos puestos en el mercado por las empresas
adheridas (toneladas)
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion proporcionada por Ecoembes y Ecovidrio.

La evolucion desde 2012 muestra un predominio constante del vidrio, aunque
con una ligera disminucion en su importancia sobre el total. En contraste, el papel

que Ecovidrio incluye también los llamados “asimilados a domeésticos”, iguales a los
domeésticos pero consumidos en el sector servicios, principalmente en el canal HORECA.
Por otro lado, tanto la Ley de Residuos como su predecesora (Ley 22/2011, de 28 de julio,
de residuos y suelos contaminados) asimilan algunos residuos comerciales e industriales a
los residuos domésticos. En concreto, el art. 2.at) de la Ley de Residuos considera residuos
domeésticos “los similares en composicion y cantidad [...] generados en servicios e industrias,
que no se generen como consecuencia de la actividad propia del servicio o industria".
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y cartdn han pasado de representar un 16,7% a un 19,5%, reflejando un cierto
cambio en los materiales de envasado. Respecto a los envases de plastico, el
uso del PET ha aumentado significativamente desde 2012 alcanzando el 10%
de la cuota de mercado, mientras que en el caso del PEAD vy otros plasticos su
cuota se ha mantenido relativamente constante y entorno al 3 - 4%. En relacién
con los envases metalicos, el uso del aluminio ha crecido considerablemente, si
bien el porcentaje sobre el total es aun menor, mientras el uso del acero ha
disminuido en la ultima década.

4.2.2. Recogida y transporte a las plantas de seleccion y tratamiento

En Espafia, el modelo parte de la recogida separada a través de contenedores
especificos para residuos de envases ligeros (contenedor amarillo), residuos de
papel y cartdn (contenedor azul) y residuos de envases de vidrio (contenedor
verde). Ademas, los municipios fijan en sus ordenanzas la recogida separada de
otras fracciones de residuos, tipicamente la fraccion organica y la fraccion resto.
De la fraccion resto, que incluye los contenedores y papeleras donde va aquello
que no se separa, también pueden recuperarse envases que corresponderian a
otras fracciones pero que no se han separado correctamente.

Tras la recogida, los residuos se transportan directamente a las instalaciones de
gestores de residuos para el caso de los contenedores azul y verde (papel/cartdon
y vidrio), ya que son contenedores monomaterial, con un bajo contenido de los
materiales conocidos como “impropios”, o residuos que no corresponden con el
contenedor en cuestion. En el caso del resto de residuos de envases (contenedor
amarillo), se transportan a plantas de seleccion y tratamiento.

4.2.3. Los convenios y los modelos de gestion: organizativo vs. financiero

Los convenios entre EE.LL. y SCRAPs juegan un papel esencial al establecer
las condiciones de prestacion del servicio y la financiacién por parte de los
SCRAPs. Asimismo, en ellos se puede determinar el propio modelo de gestion,
dependiendo del papel que asuman los SCRAPs en la organizacion de estos
servicios. Los convenios delimitan si la entidad local lleva a cabo la organizacién
total o parcial de la gestion de los residuos, o si es llevada a cabo por los
SCRAPS#,

Los convenios se suscriben preferentemente con la comunidad auténoma
correspondiente (que garantizara la participacion de las entidades locales en la

40 Art. 33.1 del Real Decreto de Envases.
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negociacion y en el seguimiento), o directamente con la entidad local, previo
conocimiento y conformidad de la comunidad auténoma*'.

Respecto a los convenios, a finales de 2023, Ecoembes tenia suscritos 147
convenios con AA.PP. De ellos, 16 son acuerdos marco con comunidades o
ciudades autonomas, todas salvo Asturias, y el resto con EE.LL., ya sean
agrupadas en alguna figura juridica (mancomunidad, consorcio, etc.) o a titulo
individual.

La duracion de los convenios y, sobre todo, el tiempo que requiere su
negociacion, puede incidir sobre la dinamica competitiva. Sobre esto, los
convenios firmados por Ecoembes tienen una vigencia media de 4,2 afos (50,7
meses)*, y han tardado 5,3 meses en negociarse. Para estos calculos, se ha
considerado que la fecha de inicio de las negociaciones es la propuesta de
borrador de un convenio, generalmente redactado por Ecoembes. Dicho
borrador se presenta en una reunion con los responsables de cada comunidad
auténoma y, normalmente, se remite previamente a dicha comunidad auténoma
para su discusidén o negociacion.

Ecovidrio tenia suscritos, a fecha de septiembre de 2023, 875 convenios con
AA.PP. De ellos, 11 son acuerdos marco con comunidades o ciudades
auténomas*® y el resto con EE.LL.,, ya sean agrupadas (mancomunidad,
consorcio, etc.) o a titulo individual. Los convenios firmados por Ecovidrio tienen
una vigencia media de 6,4 afos (77,3 meses). En cuanto a la duracién de las
negociaciones, en respuesta a un requerimiento de informacién de la CNMC,
Ecovidrio indica que puede variar sustancialmente: de 3 a 5 meses en algunos
casos, mientras que en otros ha supuesto mas de 1 afo, e incluso 2 afos.

En cuanto al modelo de prestacion de estos servicios en Espaia, en primer lugar,
cabe sefalar que las EE.LL. pueden prestarlos de forma independiente o
asociada, conforme a lo establecido en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases del Régimen Local (LRBRL). Y también pueden optar por una
gestion directa o indirecta. La primera abarca la gestion por la propia entidad
local, por un organismo autéonomo local, por una entidad publica empresarial
local o por una sociedad mercantil local cuyo capital social sea de titularidad

41 Art. 44.2 de la Ley de Residuos y art. 33.2 del Real Decreto de Envases.

42 De acuerdo con los datos proporcionados por Ecoembes en respuesta a un requerimiento
de informacion, hay 20 convenios que no tienen una fecha concreta de expiracion, sino que
expiraran cuando se firmen los nuevos convenios que se adapten a las disposiciones del
Real Decreto de Envases. Para calcular la duracién promedio de los convenios vigentes, se
ha supuesto que estos 20 convenios tienen vigencia hasta el 31/12/2023. Si se excluyen
esos 20 convenios del calculo, la duracién media de los convenios es de 42,3 meses, es
decir, 3,6 anos.

43 Actualmente, Ecovidrio no tiene firmados convenios con las CC.AA. de Andalucia, Aragén,
Cantabria, Castilla y Ledn, La Rioja, Murcia, Navarra y Pais Vasco.
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publica. La gestion indirecta se refiere al contrato de concesion de servicios,
recogido en la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Publico.

Asimismo, las EE.LL. pueden acordar en el convenio con los sistemas de RAP
que la organizacion, total o parcial, de la gestion de los residuos de envases
domeésticos (y comerciales, cuando sean de su competencia) sea realizada por
los SCRAPs en lugar de por la entidad local. Mas en concreto, las EE.LL. pueden
ceder a los SCRAPSs, via convenios, la venta del material recuperado en las
plantas de clasificacion de envases, asi como de los residuos de envases
recuperados de otras fracciones (resto, inorganica o basura dispersa en otras
plantas de tratamiento de fracciones mezcladas), o, incluso, las operaciones de
recogida separada, transporte, clasificacion y tratamiento.

En caso de asumir estas funciones, los SCRAPs deben celebrar acuerdos con
gestores de residuos, evitando practicas anticompetitivas. La normativa también
prevé que celebren acuerdos, cuando proceda, con otros sistemas de RAP,
cuando éstos lleven a cabo la gestidon de sus residuos de envases para la
compensacion econdmica por las operaciones de gestion que hayan realizado.

La cuestion de quién organiza la recogida y tratamiento de los residuos es
esencial para la eficiencia de la gestidon de residuos, ya que puede suponer hasta
dos tercios del coste total. Ademas, recogida y transporte son actividades con
caracteristicas de monopolio natural local en las que no cabe competencia en el
mercado, siendo necesario elegir entre proveerlas en régimen de monopolio puro
o introducir un sistema de competencia por el mercado.

A nivel internacional destacan dos modelos de recogida y tratamiento#:

- Organizativo: adoptado en Alemania y Austria, se denomina “organizativo”
porque se traspasa la responsabilidad de la recogida y tratamiento de
residuos de envases a los SCRAPs. Asi, son los SCRAPs los que
gestionan estas actividades, decidiendo sobre los aspectos tanto
organizativos como financieros, dentro de los limites acordados con las
EE.LL. Las cuotas pagadas por los productores de producto son
empleadas por los SCRAPs para remunerar a las empresas de recogida
y tratamiento seleccionadas a través de procedimientos competitivos. En
general, no se produce un flujo financiero entre los SCRAPs y las EE.LL.

- Financiero: adoptado en Espafia, Italia y Francia. En estos paises, la
recogida y tratamiento de residuos de envases es responsabilidad de las

4 La terminologia empleada para referirse a estos modelos varia entre informes o
jurisdicciones. Por ejemplo, la Autorité de la Concurrence francesa los denomina “operativo”
y “financiero” (Autorité de la Concurrence, 2016). La normativa alemana define su modelo
como “sistema dual”, porque coexisten la recogida municipal y la recogida de los SCRAPs,
en funcién del residuo. La OCDE distingue entre “modelos duales” y “modelos de
responsabilidad compartida” (OCDE, 2016).
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EE.LL., que son las encargadas de organizar y prestar los servicios de
forma directa o indirecta, y son financiadas por los SCRAPs, segun lo
acordado en los convenios. Por lo tanto, los SCRAPSs recaudan las cuotas
pagadas por los productores adheridos y las transfieren a las EE.LL.

En los modelos “financieros”, los SCRAPs solo tienen capacidad de influir sobre
la forma de prestacion de la recogida y tratamiento a través de la negociacién de
los convenios. De hecho, son habituales las diferencias entre los SCRAPs y las
AA.PP. respecto de la eficiencia y los costes asociados a estas actividades,
convirtiéndose en uno de los principales puntos de friccidn en las negociaciones.
En caso de que compitan varios SCRAPs, bajo el modelo “financiero” su
capacidad para diferenciarse en las cuotas cobradas a los productores (las
“tarifas de punto verde”) es limitada, dado que no tienen capacidad de influir de
forma diferenciada sobre los costes municipales de la recogida y tratamiento.

En los modelos “organizativos”, los SCRAPs deciden como organizar la recogida
y tratamiento. Establecen los medios materiales y humanos empleados, las
tecnologias aplicadas, la frecuencia en la prestacion de los servicios o la
capacidad y ubicacidn de las plantas de tratamiento, si bien la normativa suele
obligar a los SCRAPs a firmar acuerdos con las EE.LL. donde éstas pueden fijar
unos criterios minimos. Asi, los SCRAPs tienen mayor margen para mejorar su
eficiencia, ya que estas actividades representan la mayor parte de los costes*.

Respecto a quién realiza actualmente la recogida en Espafia, con datos de 2023
de Ecoembes, en el caso del contenedor amarillo (envases ligeros) y del
contenedor azul (papel y cartén), ningun convenio vigente prevé que la recogida
la realice el SCRAP, es decir, siempre la realizan las EE.LL. Por otra parte, en el
caso de los contenedores de vidrio, el 99,7% de los convenios otorgan la
recogida a Ecovidrio.

4.2.4. Recuperacion y seleccion en las plantas de tratamiento

En las plantas de seleccion y tratamiento se separan los residuos mediante
distintas tecnologias por materiales (aluminio, acero, polietileno tereftalato
(PET), brik o cartdén para bebidas, polietileno de alta densidad (PEAD), plastico

45 Por estos motivos, la Autoridad francesa, (Autorité de la Concurrence, 2016) se posicion6 a
favor de pasar de un modelo “financiero” a uno “organizativo”. En concreto, “constata una
cierta ineficiencia en términos de costes o de capacidad de produccion, que la llegada de
nuevos competidores probablemente no podra corregir en un sistema de tipo "financiero”,
dados los escasos incentivos a la competencia de precios entre SCRAPs cuya principal
misién es redistribuir las contribuciones de las empresas a las entidades locales. Por ello,
recomienda que [...] el sector de los envases domésticos se plantee pasar a un modelo
"operativo", mas adecuado para la competencia entre SCRAPS”.
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flexible, y otros plasticos). Hay 97 plantas de seleccion y tratamiento en Espafia
gue son, en su mayoria, de titularidad publica, y pueden ser gestionadas tanto
de forma directa por las EE.LL. como de forma indirecta por parte de empresas
privadas a través de un contrato de concesion de servicios. Segun datos
aportados por Ecoembes, en 2022, un 74% de los envases puestos en el
mercado disponian de plantas de seleccion y tratamiento con tecnologia para su
correcta separacion.

Segun datos aportados por Ecoembes y Ecovidrio, en 2022 se recogieron
2.639.850 toneladas de residuos de envases, de las cuales 1.627.314 toneladas
(61,6%) corresponden a materiales gestionados por Ecoembes y 1.012.536
(38,4%) a vidrio. No todas ellas fueron recuperadas a través de la recogida
separada, lo que refleja que todavia queda margen para mejorar la separacion
por los ciudadanos. En concreto, en 2022, 2.144.195 toneladas (el 81,2%) fueron
recuperadas a través del sistema de recogida separada, mientras que 495.655
toneladas (el 18,8%) se recuperaron de la fraccion resto. En cuanto a los
materiales reciclados que gestiona Ecoembes y en 2023, 1.231.460 toneladas
(el 73%) tuvieron de origen la recogida separada (1.012.036 tn. de la recogida
municipal y el resto de recogida en lugares de gran concurrencia), y 452.430
toneladas (27%) provinieron de la fraccion resto. En el caso del vidrio, el 93% de
los residuos de envases de vidrio (924.283 toneladas) se recuperaron a través
de la recogida separada en 2023, y lo demas en la fraccion resto, lo cual refleja
una mejor separacion de este material.

Los siguientes graficos muestran la evolucion por materiales de los residuos de
envases recogidos a través de la recogida separada y de la fraccion resto, en
este ultimo caso, recuperados en las plantas de seleccién.

46 \/éase: https://www.ecoembes.com/es/el-proceso-de-reciclaje/datos-de-reciclaje-de-
envases-domestico-en-espanalreciclaje-de-envases-domesticos/barometro
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Grafico 4: recogida de residuos de envases domésticos
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion proporcionada por Ecoembes y Ecovidrio.

Grafico 5: residuos de envases domésticos recogidos a través de la recogida separada
(izquierda) y fraccién resto (derecha), en toneladas
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Fuente: informacién proporcionada por Ecoembes y Ecovidrio. Nota: la recogida a través de la
fraccion resto de residuos de madera, flexible u otros plasticos ha sido nula en el periodo.
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La mayor parte de los residuos de envases recuperados a través de la recogida
separada son vidrio (43,78%) y papel/cartén (21,98%). El resto de materiales
recuperados representan menos del 10% sobre el total. En el caso de los
residuos de envases recuperados de la fraccion resto, el material mas abundante
es el PET (26,76%), seguido del acero (19,45%). Destaca la evolucion del vidrio
durante los ultimos afos, cuyo peso ha ido aumentando, debido a la inversion en
tecnologias de recuperacién de vidrio en plantas de seleccién de residuos solidos
urbanos 7.

En cuanto a los residuos de envases de vidrio, a pesar de que, en principio, no
pasan por una planta de tratamiento al ser recogidos en contenedores
monoproducto, una pequeha parte si acaba en la fraccion resto por una
incorrecta separacion. Para tratar de recuperarlos hay dos opciones principales:

- Recuperacién manual mediante triaje por operarios de la instalacién de
tratamiento de residuos urbanos. Su recuperacion es pequefia. En 2022,
Ecovidrio tenia 20 acuerdos de separacion manual de vidrio con plantas
de tratamiento de fraccion resto, un 18,4% del total de plantas de
seleccién de residuos urbanos.

- Recuperacion automatica mediante maquinaria especifica en la fase de
afino (eliminacién de impurezas) después del compostaje. Por medio de
sistemas de cribado, densimetria y aireacion, se consigue separar la
fraccion organica de la inorganica (piedras, ceramicas, porcelanas vy
vidrio) y, una vez separada, la fraccion inorganica se somete a una
seleccion a través de sistemas Opticos que separan el vidrio de los demas
materiales. La recuperacion es mas eficiente pero solo se puede hacer en
plantas que composten y afinen. En 2022, Ecovidrio tenia 31 acuerdos de
recuperacion automatica de vidrio con plantas de tratamiento de fraccion
resto, un 28,4% del total de plantas de seleccion de residuos urbanos.

47 El art. 29 del Real Decreto de Envases establece los siguientes objetivos minimos de
recuperacion de residuos de envases domésticos por recogida separada global que los
sistemas deberan garantizar: el 65% en 2025, 75% en 2030 y 85% en 2035, respecto de los
productos puestos en el mercado por los productores que participen en el mismo. Asimismo,
deberan alcanzar los siguientes objetivos minimos de recogida separada en peso de los
residuos de envases domésticos por materiales: a) plastico: 55% en 2025, 65% en 2030 y
75% en 2035; b) madera: 30% en 2025, 40% en 2030 y 60% en 2035; c) metales ferrosos:
50% en 2025, 60% en 2030 y 80% en 2035; d) aluminio: 30% en 2025, 40% en 2030 y 60%
en 2035; e) vidrio: 70% en 2025, 80% en 2030 y 90% en 2035; f) cartén para bebidas y
alimentos: 70% en 2025, 80% en 2030 y 90% en 2035; g) papel carton: 75% en 2025, 90%
en 2030 y 95% en 2035. Los objetivos se deberan alcanzar tanto a nivel estatal como
autondémico.
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4.2.5. Entrega del material a gestores de residuos

Los gestores de residuos son personas fisicas o juridicas, publicas o privadas,
que realizan operaciones de recogida, transporte, clasificacion, valorizacién o
eliminacion de los residuos (art. 2 de la Ley de Residuos). Estan sometidos al
régimen de autorizacion tanto los gestores que realicen operaciones de recogida
y tratamiento de residuos como las propias instalaciones de almacenamiento y
de tratamiento. Las personas fisicas o juridicas deberan solicitar la autorizacién
en la comunidad auténoma donde tengan su domicilio o sede social, siendo la
misma valida en todo el territorio nacional y no pudiendo condicionarse a la
titularidad de instalaciones para el tratamiento de residuos en el territorio de esa
comunidad auténoma.

Por otra parte, en funcién del convenio, la adjudicacion de los materiales
resultantes de las plantas de tratamiento puede realizarla el sistema colectivo o
el ente local. En este ultimo caso, y si la planta de tratamiento es de gestion
indirecta, el ente local puede ceder la venta del material a la empresa
concesionaria de la planta de seleccién en el contrato de concesion.

De acuerdo con datos proporcionados por Ecoembes a través de un
requerimiento de informacién, para los materiales procedentes de la recogida del
contenedor amarillo, el 57,8% de los convenios suscritos con Ecoembes prevén
que este sea el encargado de su adjudicacion. Esto implica que, aunque los
materiales estén fisicamente en las plantas de seleccion y tratamiento de
propiedad privada o de los entes locales, es Ecoembes quien determina a qué
gestores se entregan. En el caso de los materiales procedentes de la fraccion
resto, el 14,28% de los convenios firmados con Ecoembes le otorgan la venta
del material. En el caso de Ecovidrio, 7 de los 11 convenios marco firmados con
CC.AA. prevén la posibilidad de que Ecovidrio gestione la venta de residuos de
envases de vidrio procedentes de la fraccion resto. En cuanto a los materiales
procedentes del contenedor de papel y cartdn, el porcentaje de convenios que
ceden la venta del material a Ecoembes es del 0%. Por ultimo, en lo que respecta
a los materiales obtenidos del contenedor de vidrio, todos los acuerdos marco
firmados por Ecovidrio con comunidades o ciudades auténomas prevén la
entrega del material a Ecovidrio.

Si la adjudicacion corresponde a los SCRAPs, la normativa de 2022 obliga a
establecer un sistema de adjudicacion en formato electronico conforme a los
principios de jerarquia, autosuficiencia y proximidad, que garantice los principios
de publicidad, concurrencia e igualdad, y asegure la libre competencia y la

48 Ningun convenio suscrito con Ecovidrio prevé que este Ultimo gestione la venta de los
residuos de envases de vidrio presentes en la bolsa amarilla.

49 Convenios marco firmados con las CC.AA. de Canarias, Castilla-La Mancha, Comunidad
Valenciana, Extremadura, Catalufia, Galicia y Madrid.
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trazabilidad de los residuos adjudicados hasta su tratamiento completo.
Previamente, la normativa daba amplio margen a los SCRAPs en cuanto al
disefio de los sistemas de adjudicacioén. Asi, entre otras cuestiones, Ecovidrio y
Ecoembes han otorgado homologaciones especificas a los gestores de residuos
para poder participar, de tal manera que a finales de 2023 habia en Espana 495
plantas recicladoras autorizadas por las CC.AA. y homologadas por Ecoembess°
y 18 gestores de envases de residuos de vidrio homologados por Ecovidrio®'.

Existen residuos con valor positivo, por cuya adquisicion los gestores ofrecen
una contraprestacion econémica al poseedor de los residuos (Ecoembes, el ente
local, o la empresa concesionaria de la planta de seleccion), y residuos con valor
negativo, para los que es el poseedor de los residuos quien paga a los gestores
para que se hagan cargo de ellos. Los residuos con valor positivo son,
tipicamente, aquellos de mas facil reciclado y venta.

La siguiente tabla muestra los datos sobre el peso de los ingresos y gastos,
comunicados por Ecoembes y Ecovidrio, correspondientes a la adjudicacién de
los diferentes tipos de materiales durante los ultimos diez anos.

Tabla 2: porcentaje de ingresos por venta de cada material sobre el total de ingresos por
venta de material, por aiho

Papely | Ajuminio | Acero | PET | Brick | PEAD | Flexible | ©"°% | vidrio
cartéon plasticos
2012 4,5% 6,2% 14,4% (38,3%| 0,2% |17,2% N/A -19,6% | 38,7%
2013| 3,3% 5,3% 18,5% (38,9%| 0,3% |14,8% N/A -13,9% | 32,8%
2014 2,3% 5,6% 21,1% |29,9%| -0,1% | 19,5% N/A -13,6% | 35,3%
20151 3,1% 8,8% 15,4% (30,7%| -0,2% | 23,0% N/A -13,1% | 32,2%
2016| 54% 18,4% | 16,2% |26,6%| -0,5% |27,5% N/A -22,6% | 29,0%
2017 5,8% 262% | 24,7% (20,9%| 0,0% |14,2% N/A -20,1% | 28,4%
2018 -1,1% 23,8% | 24,3% (26,7%| 0,2% |21,9% N/A -19,2% | 23,3%
2019| -1,7% 20,1% | 21,0% [37,2%| 0,2% |23,6% N/A 21,4% | 21,0%
2020| -3,3% 23,0% | 21,3% [51,0%| 0,2% |15,7% N/A -37,5% | 29,5%
2021 3,1% 221% | 22,0% (42,0%| -0,4% | 20,1% N/A -26,3% | 17,4%
2022 2.2% 20,7% | 10,8% (54,7%| -0,5% |17,7% | -9,4% -5,2% 9,0%
Fuente: elaboracion propia a partir de datos proporcionados por Ecoembes y Ecovidrio.

Ano

50 Véase: hitps://www.ecoembes.com/es/el-proceso-de-reciclaje/datos-de-reciclaje-de-
envases-domestico-en-espana/reciclaje-de-envases-domesticos

51 Informacién proporcionada por Ecovidrio en respuesta a un requerimiento de informacion.
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Grafico 6: porcentaje de ingresos por venta de cada material sobre el total de ingresos
por venta de material, y porcentaje de toneladas de envases de cada material puestos en
el mercado sobre el total de envases puestos en el mercado, para el 2022
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos proporcionados por Ecoembes y Ecovidrio. Notas:
Ecoembes no ha reportado ingresos/gastos por la venta de madera. Respecto al material
“Flexible”, unicamente se facilita informacion a partir de 2022, afio en que se ha comenzado a
vender separadamente dicho material.

En el caso de los materiales recuperados del contenedor amarillo, Ecoembes fija
unas condiciones minimas de calidad que deben cumplir los materiales que las
plantas de seleccion entregan a los gestores de residuos. Estas condiciones son
conocidas como “Especificaciones Técnicas de Materiales Recuperados”
(ETMR) y estan publicadas en la pagina web de Ecoembess2. En caso de que las
empresas recuperadoras o recicladoras que reciben los materiales consideren
que estos no cumplen con las ETMR, pueden iniciar un procedimiento de gestion
de disconformidades, por el que Ecoembes media para llegar a un acuerdo entre
el titular o concesionario de la planta de seleccion y el gestor de los residuos, o,
en caso de no alcanzar un acuerdo, tomar una decisidén de cara a la resolucion
del conflicto. El gestor, Ecoembes, y el recuperador o reciclador buscaran
conjuntamente el origen de la disconformidad y definiran los medios adecuados
para solventarla en el plazo maximo de dos meses.

52 Véase: hitps://www.ecoembes.com/es/recicladores-y-recogidas-fuera-del-hogar/residuo-
municipal/especificaciones-tecnicas-de-materiales-recuperados-etmr.
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Ecovidrio también fija, en los convenios marco con las administraciones
autondmicas, normas de calidad que deben cumplir los residuos de envases de
vidrio antes de ser entregados a los gestores.

La normativa anterior a 2022 no hacia especificaciones al respecto, pero el
nuevo Real Decreto de Envases indica que los gestores de las plantas de
separacion y clasificacion, los gestores de las plantas de reciclado, los SCRAPs,
las CC.AA. y las EE.LL. deben consensuar los requisitos minimos de calidad
para las distintas fracciones de estos materiales. Dichos requisitos minimos
seran aplicables en todo el territorio del Estado (art. 11.2 del Real Decreto de
Envases).

4.2.6. Reciclado y otros tratamientos del material

Una vez se ha producido la adjudicacion del material, los gestores llevan a cabo
diferentes tratamientos sobre los materiales, entre ellos nuevas operaciones de
clasificacion y lavado. Posteriormente, reciclaran el material si es posible.

La recuperacion o reciclaje se refiere al proceso de extraer recursos o energia a
partir de los residuos. Los residuos que no se pueden reciclar o recuperar deben
ser tratados para reducir su volumen y toxicidad antes de su disposicion final.
Esto incluye métodos como la incineracién (con o sin recuperacion de energia),
el compostaje para residuos organicos u otros tratamientos.

Lograr un alto nivel de reciclado es un objetivo clave en la gestion de residuos.
Por ello, es particularmente relevante contar con informacién de calidad que
permita conocer el nivel de reciclaje. Sobre esto, diez CC.AA. disponian a finales
de 2023 de algun tipo de regulacion autonémica de los gestores de residuos?,
de las cuales solo cinco regulaban la trazabilidad (Pais Vasco, llles Balears,
Galicia, la Comunidad Foral de Navarra y la Comunitat Valenciana). Por su parte,
el Real Decreto de Envases establece, en su anexo Il, que, para garantizar, entre
otras cosas, la fiabilidad y exactitud de los datos recogidos sobre los residuos de
envases reciclados, se establecera un sistema efectivo de control de calidad y
trazabilidad de los residuos de envases, basado en la informacidén contenida en
el Sistema de Informacion de Residuos (eSIR). A finales de 2023 este
procedimiento aun no estaba desarrollado. Igualmente, si bien los gestores de
residuos estan obligados a proporcionar informacién sobre sus actividades a las
CC.AA. donde desarrollan su actividad a través de las memorias anuales de
gestion de residuos, esta informacion no se publica. El MITERD, por su parte,
elabora una memoria anual sobre la generacion y gestién de residuos de

5 Andalucia, Canarias, Castilla y Leon, Cataluiia, Comunitat Valenciana, Comunidad de
Madrid, llles Balears, Galicia, Pais Vasco y la Comunidad Foral de Navarra.
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envases en la que ofrece datos sobre su reciclaje, a partir de la informacién
proporcionada por los SCRAPs o los gestores de residuoss.

La calidad de la informacién también puede disminuir por la existencia de fraude.
El Real Decreto de Envases establece que para comprobar el cumplimiento de
los objetivos de reciclado de residuos de envases se realizaran, sobre los datos
proporcionados por los SCRAPs de envases puestos en el mercado,
correcciones basadas en caracterizaciones de residuos. Hasta donde conoce la
CNMC, la ultima caracterizacion realizada por el Ministerio corresponde al
periodo 2010-20125s.

Por otro lado, otra medida prevista por el Real Decreto de Envases que puede
ayudar a impulsar la calidad de los datos es la creacién de la seccidén de envases
en el Registro de Productores de Producto, obligando a todos los productores a
inscribirse y a remitir anualmente informacion sobre la puesta en el mercado de
envases.

Mas alla del reciclaje, otro posible destino de los residuos de envases es la
valorizacion energética, que consiste en el tratamiento térmico de los residuos
para su transformacion y obtencion de energia mediante la aplicacidon de energia
calorifica (incineracion, pirolisis, secado, etc.). Estos tratamientos no son
finalistas, pues generan residuos que han de gestionarse de acuerdo con sus
caracteristicas. Para que un tratamiento térmico de residuos sea considerado
como valorizacion energética debe tener una eficiencia energética de, al menos,
el 65%. En la tabla siguiente se puede observar el porcentaje de los residuos
de envases destinados a valorizacion energética, distinguiendo por material,
entre los afios 2012 y 2022, a partir de informacion aportada por Ecoembes.

54 Véase: https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/publicaciones/Memoria-anual-generacion-gestion-residuos.aspx

%  Disponible en el siguiente enlace: https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/publicaciones/residuos-2013-estudio-plan-piloto-caracterizacion-residuos-
urbanos-origen-domiciliario.html

5%  Anexo Il de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una
economia circular. Para aquellas instalaciones autorizadas conforme a la legislacion
comunitaria aplicable desde antes del 1 de enero de 2009, el umbral es del 60%.
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Tabla 3: porcentaje de residuos de envases destinados a valorizacion energética
respecto al total de residuos de envases puestos en el mercado, 2012-2022

Papel
Ano |Total] y [MaderalAluminio|Acero| PET |Brick|PEAD|Flexible| Otros plasticos

carton
2012]14,9%| 2,9% | 2,2% 0,0% 10,17% |54%]5,0%]54%]| 15,8% 8,9%
2013]15,0%| 29% | 7,7% 0,0% 10,1% 15,3%]4,9%]5,9%]| 16,5% 8,6%
201415,0%| 3,0% | 2,4% 0,0% 10,1% |55%]4,9%]5,5%]| 16,3% 8,7%
2015]14,9%| 2,9% | 2,2% 0,0% 10,1% 15,3%]4,9%]5,2%| 158% 9,0%
2016]5,0%| 1,9% | 4,1% 0,0% 10,1% |6,5%]4,9%]5,2%| 15,6% 10,7%
201715,0%| 2,3% | 4,7% 0,0% 10,1% |56%]4,6%]4,5%]| 15,5% 11,1%
2018]15,0%| 21% | 3,7% 0,0% 10,1% |5,8%]4,4%]5,3%| 155% 11,8%
201915,0%| 2,4% | 3,8% 0,0% 10,1% |6,2%]4,9%]5,5%| 13,6% 12,3%
2020]15,0%| 2,7% | 4,5% 0,0% |0,1% 16,0%]4,6%]|74%]| 14,2% 8,1%
2021]15,0%| 2,6% | 13,1%| 0,0% | 0,0% |4,8%]4,8%]5,5%| 14,8% 10,5%
202215,0%| 3,0% | 7,8% 0,0% |0,0%14,9%14,7%152%]| 14,1% 10,8%

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion proporcionada por Ecoembes.

En la tabla se observa que la tendencia general en la valorizacion energética de
residuos de envases en Espafia se mantiene bastante estable, a pesar del alza
en el volumen de residuos. La mejora en la capacidad de reciclaje para diversos
materiales podria estar absorbiendo volumenes que anteriormente habrian sido
destinados a la valorizacion energética.

Los residuos que no han sido reciclados, recuperados o tratados terminan en la
disposicion final. EI método mas comun es el vertido en rellenos sanitarios,
aunque se busca minimizar esta opcion debido a su impacto ambiental.

4.3. Residuos de envases comerciales

Los envases comerciales no estan sujetos a RAP hasta el 1 de enero de 2025.
La sujecion de estos envases a RAP es uno de los cambios relevantes de la
normativa de residuos aprobada en 2022. Hasta la fecha, y como punto de
partida del sector antes de someterse a la RAP al inicio de 2025, cabe sefalar
que han existido distintas vias para la gestion de sus residuos.

Por un lado, entre los envases comerciales son frecuentes los envases
reutilizables, especialmente en los centros de restauracion y bares. Destaca el
vidrio, en ejemplos tales como envases de cervezas o refrescos. Para este tipo
de envases existen desde los afios 70 circuitos cerrados de reutilizacion basados
en logistica inversa, en virtud de los cuales los envases reutilizables vacios son
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recogidos por los proveedores en el momento de realizar nuevas entregas v,
posteriormente, tratados, rellenados y puestos nuevamente en circulaciéons’.

En el caso de los envases comerciales no reutilizables existen dos posibilidades:

- Que el ente local tenga, en virtud de lo establecido en sus ordenanzas, la
competencia sobre la gestidn de los residuos comerciales, en cuyo caso
debe tener un sistema establecido para ejercerla. De acuerdo con la
AIReF (2023), en 2019 un 19,6% de los municipios de su muestra contaba
con un servicio especifico de recogida de residuos comerciales de
envases ligeros, un 28,5% para vidrio y un 53,4% para papel y cartons.

- Que el ente local no tenga competencia sobre la gestién de residuos
comerciales, de modo que el poseedor final de los residuos (el comercio,
restaurante, etc.) sea el que llega a acuerdos con gestores de residuos
para que se encarguen de retirarlos de sus instalaciones.

A 31 de mayo de 2024 habia inscritos 32.819 productores en la seccion envases
del Registro de Productores de Producto. Segun la informacion recibida en
octubre de 2023, en respuesta a un requerimiento de informacion, en aquel
momento habia inscritos 2.787 productores de envases comerciables
reutilizables y 11.346 productores de envases comerciales de un solo uso.

Dado que con la nueva normativa los envases comerciales pasan a estar sujetos
a RAP a partir del 1 de enero de 2025, los productores de producto estaran
obligados a la financiacion y a la organizacion de la gestion total de sus residuos
a través de sistemas de RAP, sustituyendo en este papel a los comercios
generadores de los residuos, salvo que las ordenanzas municipales prevean la
gestion municipal. Bajo la nueva configuracion, los costes asociados a la gestiéon

57 Estos circuitos estaban regulados en las denominadas “Ordenes HORECA”: (i) Orden de 31
de diciembre de 1976 sobre garantia obligatoria de envases y embalajes en las ventas de
cervezay bebidas refrescantes; y (ii) Orden de 16 de julio de 1979 sobre garantia obligatoria
de envases y embalajes en las ventas de aguas de bebida envasadas. Ambas han sido
derogadas con el R.D. de Envases, que establece un SDDR para envases reutilizables.

5%  Ademas, un 23% tenian un servicio especifico de recogida comercial para la fraccion
organica y un 30% para la fraccién resto (AIReF, 2023). La AIReF destaca en su estudio la
baja calidad de la informacion sobre recogida de residuos municipales que ha podido
recabar, por la limitada y desigual capacidad de las CC.AA. y los municipios para recopilar
y reportar los datos. Respecto a las CC.AA., sefiala que reportaron la informacioén solicitada
con relevantes lagunas en la dimension espacial, en las fracciones de recogida separada o
en las series temporales. Respecto a los municipios, la muestra abarca una seleccion de
598 municipios, de los cuales solo un 27% (160) reportaron satisfactoriamente Ia
informacion considerada minima sobre recogida separada (informacion de 2015 a 2019 para
la fraccion resto, envases de vidrio, envases ligeros, papel-cartdn y fraccion organica).

5% Se incluyen en esta cifra los productores de envases comerciales reutilizables (2.385) y los
productores de envases HORECA reutilizables (402). Debe tenerse en consideracion que
un mismo productor puede poner en el mercado envases comerciales reutilizables y de un
solo uso, por lo que estaria incluido en ambas listas.
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de los residuos de envases comerciales ya no seran sufragados por los
comercios, sino por los productores de producto, que financiaran a los sistemas
RAP (individuales y colectivos) que, a su vez, se encargaran de gestionar el
tratamiento de los residuos mediante contratos con gestores de residuos. Por lo
tanto, los comercios deberan seguir las instrucciones de los sistemas RAP
respecto a donde o0 a quién entregar sus residuos de envases, tal y como se
observa en el siguiente diagrama.

Diagrama 2: gestion de los residuos de envases comerciales a partir de 2025
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Fuente: elaboracién propia.

Para simplificar la gestion, el Real Decreto de Envases permite que los sistemas
de RAP firmen acuerdos con los comercios, de forma que sean ellos los que
asuman, en nombre de los productores, la responsabilidad de la organizacion y
de la gestion de los residuos, debiendo establecerse los mecanismos oportunos
de informacién y financiacidén correspondientes a cada una de las partes.

4.4. Residuos de envases industriales

Los envases industriales tampoco estan sujeto a RAP hasta el 1 de enero de
2025. Este cambio es otra de las modificaciones relevantes de la nueva
normativa de residuos de envases. Con anterioridad a 2025, la industria ha
gestionado directamente sus residuos de envases. Asi, las empresas
industriales adquieren de sus proveedores los productos envasados necesarios
para el desarrollo de su actividad. Una vez consumidos, los envases no
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reutilizables que los contenian pasan a ser residuos. Para su gestion, la empresa
industrial contrata directamente a gestores de residuos que se encargan de ellos.

Con la nueva Ley de Residuos y el Real Decreto de Envases, a partir del 1 de
enero de 2025 estaran obligados a la gestion de sus residuos a través de
sistemas de RAP. Los costes asociados a la gestion de los residuos de envases
industriales ya no seran sufragados por las industrias que adquieren los bienes
envasados, sino por sus proveedores, como productores de esos productos
envasados. Seran estos Uultimos los que financien a los sistemas RAP
(individuales y colectivos) que, a su vez, se encargaran de gestionar el
tratamiento de los residuos mediante contratos con gestores de residuos. Por lo
tanto, las industrias deberan seguir las instrucciones de los sistemas RAP
respecto a donde o a quién entregar sus residuos de envases.

Diagrama 3: gestion de los residuos de envases industriales a partir de 2025
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Fuente: elaboracién propia.

Igual que en el caso de los envases comerciales, para simplificar la gestion el
Real Decreto de Envases permite que los sistemas de RAP firmen acuerdos con
las industrias, de forma que sean ellas las que asuman, en nombre de los
productores, la responsabilidad de la organizacion y de la gestion de los
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residuos, debiendo establecerse los mecanismos oportunos de informacion y
financiacion correspondientes a cada una de las partes.

A 31 de mayo de 2024 habia inscritos 32.819 productores en la seccion envases
del Registro de Productores de Producto. Segun la informacién recibida en
octubre de 2023, en respuesta a un requerimiento de informacién, en aquel
momento habia inscritos 3.373 productores de envases industriales reutilizables
y 8.644 productores de envases industriales de un solo usoe.

60 Debido al poco tiempo que lleva operativa la seccién de envases del Registro de
Productores de Producto (fue creada con el Real Decreto de Envases), el MITERD todavia
no dispone de los datos sobre la cantidad de envases industriales puestos en el mercado
por estos productores. Por otra parte, debe tenerse en consideracion que un mismo
productor puede poner en el mercado envases industriales reutilizables y de un solo uso,
por lo que estaria incluido en ambas listas.
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5. EXPERIENCIA INTERNACIONAL

En este apartado se describe la experiencia de paises del entorno de Espaia en
los que, mediante la introduccion de reformas normativas y, en ocasiones, la
intervencién de las autoridades de competencia, se ha producido la apertura a
un modelo competitivo y la coexistencia eficiente de SCRAPs en competencia.

Los paises analizados son: Alemania, referente en materia de reciclaje y en
competencia entre SCRAPs; Austria, debido a su transicion en 2015 desde un
monopolio a competencia a raiz de una reforma motivada por un expediente
sancionador de competencia de la Comision Europea; Francia e Italia, por contar
con una organizacion administrativa y reparto competencial en materia de
residuos similar a la espafiola, si bien con diferencias de interés; y Eslovenia,
que, tras un periodo de competencia, plantea volver a un unico SCRAP tras
experimentar conflictos judiciales y dificultades en la coordinacién entre
SCRAPs, lo cual refleja la importancia de contar con un marco adecuado.

5.1. Alemania

La ley vigente en Alemania es la Ley de Envases (Verpackungsgesetz,
VerpackG, en adelante), en vigor desde 2019¢'. En este pais, tras la aprobacion
de la primera normativa sobre la materia en 1991, surgié un monopolio en la
gestion colectiva de residuos por parte de la sociedad DSDe2. En 1998 se reformé
la ley, permitiendo la existencia de varios SCRAPs. También se introdujo
entonces la obligacion para los SCRAPs de licitar los servicios de recogida,
separacion y reciclaje para hacerlos mas competitivos, asi como de adjudicar los
materiales de una forma competitiva, y de publicar informacién sobre los costes
asociados a los distintos materiales. Asimismo, la intervencion, tanto del
Bundeskartellamt como de la Comisiéon Europea, favorecidé la entrada de
competencias3. Alemania ademas optd por un modelo “organizativo”, segun el
cual los SCRAPs organizaban la recogida y seleccion de residuos.

61 Las fuentes principales del apartado son: Blinemann et al. (2020) y Bundeskartellamt (2012).

62 En 1991 se aprobd el Reglamento de Envases (Verpackungsverordnung, VerpackV en
adelante). En él se establecia que los productores e importadores estaban obligados a
aceptar de vuelta los envases de sus productos o, alternativamente, a contribuir
financieramente a un sistema de RAP que se encargara de los mismos. En anticipacion, en
1990, 95 empresas crearon Duales System Deutschland (DSD), el tnico SCRAP existente
hasta 2003.

63 El Bundeskartellamt habia defendido que las empresas de recogida de residuos contratadas
por DSD debian poder ser contratadas paralelamente y de forma no discriminatoria por otros
SCRAPs competidores (lo que denomind la “utilizacion compartida”) porque estas empresas
tenian una posicion de dominio local. Esta postura fue adoptada por la Comision Europea
en su Decision 2001/837/CE, prohibiendo a DSD incluir clausulas de exclusividad en sus
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La coexistencia de SCRAPs hizo necesario el cierre de acuerdos entre ellos para
la organizacién de la recogida y seleccion de residuos, que siguié siendo unica
por regiones Yy licitada por DSD. En 2005, los SCRAPs operativos en aquel
momento firmaron por primera vez un contrato para determinar las cantidades
que los SCRAPs competidores debian pagar a DSD en concepto de costes de
recogida y seleccién, vinculandolas de manera automatica al volumen de
envases adheridos a cada sistema. Este contrato facilité a los SCRAPs
competidores la negociacion de acuerdos de “utilizacion compartida” con las
empresas de transporte y recogida de residuos ganadoras de las licitaciones de
DSD. En 2008 se aprobd una nueva modificacion que establecié la posibilidad
de que SCRAPs entrantes se adhirieran a los acuerdos firmados entre los
SCRAPs existentes y las entidades regionales o municipales competentes.
Ademas, DSD dej6 de ser la unica encargada de licitar los contratos de recogida
de residuos e, igualmente, se obligd a los SCRAPs a crear un 6rgano de
coordinacion para determinar las cuotas de mercado de cada uno de ellos en
cada una de las regiones de recogida, coordinar las licitaciones de los contratos
de recogida y repartir los costes de la recogida entre SCRAPs. Fruto de estas
obligaciones, los SCRAPs crearon la empresa “Gemeinsame Stelle dualer
Systeme Deutschlands GmbH” (en adelante, Gemeinsame Stelle). Por ultimo, en
2009, DSD desacoplé la utilizacion del logo del “punto verde” de la adhesion de
los productores a su SCRAP, de forma que los productores adheridos a cualquier
otro SCRAP pasaban a poder mostrarla en sus envases mediante un acuerdo
de licencia de marca.

5.1.1. Recogida de residuos de envases y acuerdos de coordinacion

En Alemania, la responsabilidad de la recogida separada de residuos de envases
ligeros y de vidrio corresponde a los SCRAPSs. La recogida del resto de residuos
domésticos (fraccion resto, organica y papel-cartén) es responsabilidad de las
autoridades publicas de gestion de residuos (regionales o municipales)
designadas por las leyes de cada uno de los /édnder. Actualmente, existen mas
de 400 entidades publicas de gestion de residuos. Ademas, los SCRAPs son

contratos con las empresas de recogida de residuos que impidieran la contratacion paralela.
En la misma Decision, acorté la duracién de los contratos iniciales hasta 2003, lo que
permitid que se empezaran a licitar los servicios de recogida y tratamiento y se tradujo en
una reduccioén de costes de mas del 20% (OCDE, 2016).

En otra Decisiéon (2001/463/CE), prohibié a DSD cobrar a los productores la totalidad del
punto verde si se demostraba que estaban utilizando los servicios de otro SCRAP
competidor. Por otro lado, a instancias del Bundeskartellamt, entre 2003 y 2004 DSD llevo
a cabo una modificaciéon de su estructura accionarial por la que salieron del capital social
los gestores de residuos y las empresas de distribucidn, porque su presencia generaba
conflictos de interés. Como resultado de estas reformas y actuaciones, fue posible la
aparicion de nuevos SCRAPs en el mercado.
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responsables de la reutilizacion o reciclaje de todos los residuos de envases
sujetos a la normativa y estan sujetos a objetivos concretos.

Los SCRAPs pueden colaborar entre si para crear y gestionar las estructuras de
recogida, si bien las condiciones se establecen en acuerdos firmados con las
entidades publicas de gestion de residuos de los distintos estados federales,
denominados en la normativa como “acuerdos de coordinacion” (similares a los
convenios que deben firmar con las AA.PP. en Espafia). La VerpackG establece
que la recogida debe basarse en las estructuras de recogida existentes de las
autoridades responsables de la gestién de residuos, y que los acuerdos deben
tener particularmente en cuenta los intereses de la autoridad publica. Hay un
unico acuerdo con cada autoridad responsable de la gestién de residuos, que
vincula a todos los SCRAPs operativos en ese territorio. Para facilitar las
negociaciones, la VerpackG obliga a que, en caso de coexistencia de varios
SCRAPs, estos designen un unico representante comun frente a la
administraciéon. El acuerdo es valido si cuenta con el consentimiento de la
administracion y de al menos dos tercios de los SCRAPs afectados. En caso de
que entre un nuevo SCRAP, debe adherirse al acuerdo de coordinacion vigente.

En relacion con la recogida de envases de plastico, metal y materiales
compuestos, las autoridades publicas de gestién de residuos pueden establecer
unilateralmente requisitos acerca del tipo de sistema de recogida (en
contenedores, en puntos de recogida o en una combinacién de ambos) o las
caracteristicas y la frecuencia y el periodo de vaciado de los contenedores, que
el acuerdo de coordinacion debe respetar. En el acuerdo se puede pactar que
los residuos recogidos de envases de plastico, metal y materiales compuestos
se almacenen en una instalacion propiedad de las entidades publicas, en cuyo
caso la VerpackG prevé que los SCRAPs compensen a las entidades publicas
mediante el pago de una tasa.

Una vez recogidos, los residuos se asignan a cada SCRAP segun el porcentaje
que le corresponda por cuota de mercado. A partir de aqui, cada SCRAP se hace
responsable de la separacién y reciclaje de sus propios residuos. En 2021, habia
7 SCRAPs que estaban integrados verticalmente con empresas de recogida de
residuos y/o gestores de residuos.

En cuanto a la recogida de envases de papel y carton, dado que son depositados
en contenedores monomaterial donde también se depositan residuos que no son
envases y que son competencia de las autoridades publicas de gestion de
residuos, la VerpackG prevé que en los acuerdos de coordinacién se pueda
acordar que los SCRAPs usen la infraestructura publica. En ese caso deberan
pagar una tasa a la autoridad publica o, alternativamente, los SCRAPs se
encargaran de la recogida de los residuos de papel-cartédn que no son envases,
siendo compensados por la autoridad publica mediante el abono de una tasa.
Las partes también pueden pactar que la valorizacién de los residuos de papel-
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carton sea responsabilidad de quien se encargue de su recogidast. En este
arreglo, si se llega a un acuerdo, la compensacién econdmica a quien asuma
dicha responsabilidad debe reflejar también el valor de mercado de los
materiales. Si no se acuerda la valorizacién conjunta, la parte que no realice la
recogida puede exigirle a la otra parte que le entregue la proporcion de los
materiales recogidos que le corresponde, corriendo con los costes de dicha
entrega.

En anticipacién a las dificultades que se podian producir en las negociaciones
de los acuerdos de coordinaciéon para adaptarse a los cambios introducidos por
la VerpackG, las principales asociaciones y federaciones municipales de
Alemania y los SCRAPs acordaron en 2018 unos documentos de consenso,
dirigidos a orientar las negociaciones individuales. Los documentos fueron
sometidos a la opinion del Bundeskartellamt, que consideré que no planteaban
problemas desde el punto de vista de la competencia.

En cuanto a la prestacién de los servicios de recogida, los SCRAPs deben elegir
prestador a través de un procedimiento competitivo de licitacion mediante una
plataforma electronica. El desarrollo y funcionamiento de la plataforma, asi como
la ejecucion técnica de las licitaciones, deben correr a cargo de un proveedor de
servicios neutral obligado al secreto con respecto a la informacion tratada a
través de la plataforma. En cada ambito de recogida, los SCRAPs deben
designar a un SCRAP responsable de la licitacion, que la normativa denomina
“lider de la licitacion”. El lider de la licitacidén asume la “responsabilidad principal
de los costes” de la recogida en la zona, lo que implica que debe hacerse cargo
de al menos el 50% de los costes de recogida, con el objetivo de que persiga la
maxima eficiencia. Una vez adjudicado el contrato, el resto de SCRAPs pueden
celebrar contratos individuales de uso compartido con el adjudicatario por la
parte que les corresponda.

La VerpackG regula los principales aspectos del proceso de licitacion,
particularmente los referidos a la publicidad del proceso, los plazos o los recursos
de las licitadoras que no resulten adjudicatarias. En la practica, el liderazgo de
las licitaciones se sortea para cada ambito territorial cada seis afios. Se licitan
por separado la recogida de los residuos de envases ligeros y de vidrio y, para
cada fraccion, anualmente se licita alrededor de un tercio de los contratos.

Para el caso concreto de la recogida de los envases de papel y cartén, en la
medida en que se recojan junto con residuos que no son envases de esos
materiales, existen dos posibilidades: que los SCRAPs y la autoridad publica de
gestion de residuos liciten conjuntamente el servicio de recogida, o que acuerden

64 En papel y cartén, la valorizacion de los residuos de envases seria responsabilidad de los
SCRAPs y el resto seria responsabilidad de las AA.PP.
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que sea una de las partes la que lleve a cabo la licitacion. En ambos casos, se
aplican las disposiciones de la ley de contratacion publica.

5.1.2. Gemeinsame Stelle y Zentrale Stelle Verpackungsregister (ZSVR)
La supervision y coordinaciéon se produce a través de dos entidades.

Por un lado se encuentra la empresa “Gemeinsame Stelle dualer Systeme
Deutschlands GmbH”, comunmente conocida como Gemeinsame Stelle, creada
por los SCRAPs a raiz de las modificaciones normativas de 2008. Sus funciones
estan reguladas en la VerpackG, que obliga a los nuevos SCRAPs a participar
en ella en el plazo de tres meses desde la obtencidon de la autorizacion. La
VerpackG encomienda a la Gemeinsame Stelle las siguientes funciones:

- Reparto de los costes de eliminacion de residuos en base a las cuotas de
mercado de cada SCRAP (segun la cantidad de envases adheridos)e.

- Coordinacion de las licitaciones de los servicios de recogida de envases
de forma neutral desde el punto de vista de la competencia. En particular,
determina los lideres de las licitaciones para cada zona de recogida.

- Designacién del representante de los SCRAPs para la negociacion de los
acuerdos de coordinacion con las autoridades publicas de gestion de
residuos en los estados federados donde opere mas de un SCRAP.

- Coordinacion de las medidas de informacion impuestas por la ley a los
SCRAPs de forma neutral desde el punto de vista de la competencia y
reparto de los costes de estas medidas en funcion de las cuotas de
mercado determinadas por la Zentrale Stelle Verpackungsregister (ZSVR,
en espanol: Agencia Central de Registros de Envases).

Sobre ZSVR, la VerpackG obligo a los productores y distribuidores de envases,
asi como sus asociaciones, a crear en 2017 una fundacién de derecho privado
bajo este nombre. ZSVR es la encargada de asegurar que todas las empresas
obligadas participen en el sistema. Asi, todos los productores deben registrarse
en ZSVR y adherirse a un SCRAP antes de introducir sus productos en el
mercado, y, una vez al afo, informar a ambos sobre la cantidad de envases
puestos en el mercado y su composicion.

65  En la practica hay un Unico acuerdo de coordinacién con cada autoridad publica de gestion
de residuos y un unico procedimiento de licitacion por cada servicio, cuyos costes se deben
repartir entre todos los SCRAPs que pongan envases en circulacién en esos territorios.
Hasta la entrada en vigor de la VerpackG, Gemeinsame Stelle calculaba las cuotas de
mercado de cada SCRAP para poder determinar esos pagos, pero desde 2019 esta funcién
(el céalculo de las cuotas de mercado) es competencia de ZSVR, que ha desarrollado
conjuntamente con el Bundeskartellamt una metodologia para ello. Gemeinsame Stelle fija
los pagos de cada SCRAP a partir de las cuotas de mercado calculadas de esta forma.
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La VerpackG asigna a ZSVR diversas funciones. Algunas implican el ejercicio de
potestades publicas, por lo que estan sujetas a la normativa administrativa 'y a la
supervision juridica y técnica de la Agencia Federal de Medio Ambiente
(Umweltbundesamt). Entre estas destacan:

- Registro de productores y cantidades de envases puestas en el mercado.

- La recepcion y examen de los informes de datos que los productores y
SCRAPs estan obligados a proporcionar por ley.

- La verificacion de las capacidades financieras de los SCRAPs.
- El calculo y publicacion de las cuotas de mercado de los SCRAPs.

- La adopcion de decisiones sobre la clasificacion de los envases como
envases sujetos o0 no sujetos a la normativa, ante dudas interpretativas.

- Verificacion de las cantidades de envases declaradas por los SCRAPSs.

- Elaboracion de directrices de inspeccién, de acuerdo con el
Bundeskartellamt.

- Puesta en conocimiento de las autoridades competentes de los
Bundeslénder en materia de residuos de los incumplimientos de la
normativa.

- Transmision de datos a otras autoridades medioambientales.

La ZSVR es financiada por los SCRAPs en funcién de su respectiva cuota de
mercado®®.

5.2. Austria

En Austria existen 6 SCRAPs de residuos de envases domésticos (su ambito de
actuacion incluye también los envases comerciales)s”. Se permite a los
productores sujetos a RAP participar en mas de un SCRAP para un determinado
tipo de envase, si bien el productor esta obligado a proporcionar a los SCRAPs
unos criterios claros de delimitacion, por ejemplo, en funcién del cliente o de un

66 En cuanto a su organizacion, en sus érganos participan tanto sujetos de derecho publico
como de derecho privado. En el Patronato, que determina las directrices de las actividades
empresariales y nombra y destituye al Comité Ejecutivo, participan representantes de los
productores, de los Bundesldnder, de los municipios y de los Ministerios de Economia y de
Medio Ambiente. ZSVR cuenta también con un Consejo Asesor en el que participan
representantes de los productores, del Ministerio Economia, del Ministerio de Medio
Ambiente, de la Agencia Federal de Medio Ambiente, de los Bundeldnder, de las
asociaciones de municipios, de los prestadores de servicios de recogida, de los gestores de
residuos, de los SCRAPs y de asociaciones ecologistas y de consumidores.

67 Informacion del apartado obtenida de Flanderka & Stroetmann (2015) y la normativa
austriaca: https://www.bmk.gv.at/themen/klima_umwelt/abfall/recht/vo/verpackung.html.
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porcentaje concreto. Por otro lado, se permite el cambio entre SCRAPs durante
el ultimo trimestre de cada ano.

En 2013, a raiz de un procedimiento por abuso de posicién de dominio abierto
por la Comisiéon Europea®, se modificd la Ley austriaca de residuos (AWG,
Abfallswirtschaftsgesetz) para abrir a la competencia el ambito de los envases
domeésticos. A continuacion, se detallan las principales novedades introducidas
por la Ley para facilitar la competencia entre SCRAPs.

5.2.1. Organizacion de la recogida entre SCRAPs

En Austria las EE.LL. recogen la fraccion resto, el papel, y los residuos
depositados en centros de recogida. La organizacion de la recogida separada de
envases ligeros, metales y vidrio es responsabilidad de los SCRAPs. La
normativa impone el uso conjunto de una unica infraestructura para los SCRAPs.

Los detalles técnicos de la recogida, como el modelo de recogida, la capacidad
de recogida por habitante y afio o la densidad de infraestructura necesaria son
determinados por el Ministerio de Medio Ambiente con la participacion de todas
las partes afectadas (SCRAPs, ldnder, ciudades y mancomunidades, agentes
sociales y el Organo de Coordinacién de Envases).

Cada SCRAP debe tener acuerdos que garanticen la recogida en todo el territorio
austriaco (ver diagrama 4). Para ello, tienen dos opciones:

- Firmar acuerdos con todos los prestadores del servicio de recogida de
cada region (opcidn elegida por los SCRAPs 1y 2 en el diagrama 4). Estos
prestadores de servicios de recogida estan obligados por ley a firmar
contratos con todos los SCRAPs y a ofrecerles las mismas condiciones
economicas, salvo diferencias basadas en causas objetivas.

- Firmar un acuerdo con otro SCRAP que ya tenga los acuerdos con los
prestadores del servicio de recogida en cada regién (“acuerdo de uso
compartido”, Mitbenutzungsvertrag, opcion elegida por el SCRAP 3 en el
diagrama 4). El SCRAP que actua como intermediario (el que tiene
acuerdos con todos los prestadores del servicio de recogida, SCRAP 1 en
el diagrama 4) esta obligado a firmar estos “acuerdos de uso compartido”
con otros SCRAPs. En dichos acuerdos, ademas de lo relativo a la
entrega de los envases, se fijan las cantidades que el SCRAP contratante

68 En 2011, a raiz de la queja de un potencial entrante, la Comision Europea abrié un
expediente sancionador (AT.39759) a ARA (entonces el unico SCRAP para envases
domésticos y comerciales en Austria) por posible abuso de posicion dominante, al impedir
a los competidores el acceso a la infraestructura de recogida de residuos domeésticos
necesaria para poder operar en el mercado, y por presionar a los clientes y a los
proveedores de servicios de recogida para no contratar con sus competidores. Finalmente,
en 2016 la CE sancion6 a ARA con 6 millones de euros.
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(SCRAP 3 en el diagrama 4) debe pagar al SCRAP intermediario en
concepto de coste de la recogida separada, asi como la compensacién a
los entes locales por los envases recogidos en la fraccion resto.

Diagrama 4: acuerdos entre SCRAPs para garantizar la recogida de residuos de envases
en todo el territorio austriaco

Acuerdo de uso compartido

SCRAP 1 SCRAP 2 SCRAP 3
Acuerdos
Prestador del Prestador del Prestador del Prestador del
servicio de servicio de servicio de servicio de
recogida recogida recogida recogida

Fuente: elaboracion propia a partir de informaciéon del Ministerio de Medio Ambiente austriaco.

Los prestadores del servicio de recogida en cada regién se eligen a través de
una licitacion publica organizada por un SCRAP designado por el Ministerio de
Medio Ambiente. En concreto, cada 5 afios el Ministerio de Medio Ambiente
asigna a cada SCRAP -salvo los que han delegado en otros a través de acuerdos
de uso compartido- una zona de recogida en base a su cuota de mercado®. El
SCRAP designado tiene que licitar conforme a las normas de contratacion
publica y no puede aceptar ofertas de empresas de su grupo ni recurrir a la
subcontratacion para acceder indirectamente?.

Los municipios o mancomunidades que dispongan de una infraestructura
existente para la recogida de estos envases domésticos (contenedores,
vehiculos, personal, contratos de servicios con terceros) tienen derecho a exigir
que se asuma o utilice la infraestructura existente, en cuyo caso no se lleva a
cabo la licitacion. Los municipios deben indicar su capacidad de recogida y los

69 Se procura que la cuota de mercado del SCRAP coincida aproximadamente con el
porcentaje de residuos que se recoge en esa zona respecto al total nacional. En el caso de
SCRAPs ‘utilizados’ por otro SCRAP (en virtud de un acuerdo de uso compartido), la cuota
de mercado es la suma de la cuota del SCRAP intermediario y la de los SCRAPs con los
que ha firmado acuerdos de uso compartido.

70 El Ministerio de Medio Ambiente tiene una guia para SCRAPs sobre licitacion de la recogida:
https://www.bmk.gv.at/themen/klima_umwelt/abfall/Kreislaufwirtschaft/verpackungen/samm
eln verwerten/leitfaden.html
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costes asociados. En el contrato con el ente local se fija la compensacion de los
costes razonables de recogida, que se determinan de forma consensuada. Los
costes en exceso del coste razonable pactado corren a cargo del municipio.

5.2.2. El Organo de Coordinacion de Envases

En junio de 2014 se funddé VKS (Verpackungskoordinierungsstelle), sociedad
limitada sin animo de lucro, filial de la Agencia Federal de Medio Ambiente
(Umweltbundesamt GmbH) que, a su vez, pertenece al Ministerio de Medio
Ambiente. Todos los SCRAPs deben firmar un convenio de servicios y
financiacion con VKS para ser autorizados por el Ministerio. En el convenio, igual
para todos los SCRAPs y negociado entre Ministerio y SCRAPs, se fija el reparto
de tareas y su financiacion.

La funcidn principal de VKS es garantizar una competencia leal entre todos los
SCRAPs que operan en el mercado de la recogida de envases. Para ello, vela
por el establecimiento y cumplimiento de unas condiciones de competencia
equitativas para todos los participantes, asi como por la determinacion de
modalidades de arbitraje en caso de conflictos. En concreto, sus competencias
principales son:

e En relacion con todos los envases (domeésticos e industriales):

- La coordinacién y unificacion de criterios para la realizacién de controles
de las cantidades de envases puestas en el mercado por los productores
adscritos a los SCRAPs. Esto garantiza la igualdad de trato de los
participantes y la aplicacion uniforme de las inspecciones a realizar.

- Disefo de procedimientos de arbitraje en caso de desacuerdo entre los
SCRAPs y otros agentes (como los municipios).

- Realizacién de los analisis relativos a la recogida de envases.

e Para envases domésticos:

- Coordinacién de las campanas de informacidn/concienciacion de los
SCRAPs a los consumidores finales, incluida la compensacion financiera
de los servicios prestados por los municipios a este respecto.

- Colaboracién en el disefio de una recogida coste-eficiente de envases.

e Para envases industriales:

- Registro de puntos de generacién de residuos. Se trata de una base de
datos electronica donde las industrias pueden registrar el tipo y cantidad
de residuos de envases que prevén generar.

- Celebracion de los acuerdos necesarios con los operadores de los puntos
de recogida y puesta a disposicion de los datos necesarios.
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5.3. Francia

En Francia, los envases domésticos estan sometidos a la RAP desde 1992. Los
productores pueden cumplir la RAP de forma individual o colectiva, si bien, como
ocurre en Espafa, en la practica todos han optado por adherirse a un SCRAP.

La normativa nunca ha excluido la posibilidad de que mas de un SCRAP
gestionara un mismo flujo de residuos de envases, pero en la practica no hubo
competencia entre SCRAPs hasta 2018. Actualmente, hay autorizados 3
SCRAPs para envases domésticos, estructurados en dos grupos empresariales:

- El grupo Citeo: en 2021 tenia una cuota de mercado por volumen de
envases superior al 99,5%. Este grupo esta conformado por dos SCRAPs:

o Citeo, antiguo Ecoemballages, presente desde 1992. Gestiona
envases domeésticos de casi todo tipo de materiales (acero,
aluminio, papel-cartén y plastico).

o Adelphe, filial de Citeo desde 2005. Creado en 1993 por la industria
del vino y las bebidas espirituosas como SCRAP para envases
domésticos de vidrio. Actualmente estan adheridos productores de
otras industrias y gestiona también envases de otros materiales
(plastico y papel-cartén), si bien el vidrio sigue siendo el material
predominante.

- Léko, propiedad de la multinacional alemana Reclay Group. Consigui6 su
autorizacion como SCRAP por primera vez para el periodo 2018-2022.

5.3.1. Entrada de competencia y autorizacion de nuevos SCRAPs

Los SCRAPs son organizaciones sin animo de lucro que deben ser autorizadas
por el Estado. La normativa para ser autorizado se detalla en un pliego de
condiciones adoptado por orden ministerial, con una vigencia de 6 afos. Estos
pliegos definen las tareas que los SCRAPs deben realizar durante el periodo de
autorizacion, asi como los compromisos que deben cumplir.

La entrada de mas de una empresa fue posible gracias a una modificacion de
los pliegos de condiciones. Los nuevos pliegos introdujeron disposiciones que
regulan la convivencia de SCRAPs competidores, especificando sus relaciones
con los entes locales y creando mecanismos de compensacion entre SCRAPs.
También se encomendaron a diversos organismos publicos funciones
relacionadas con la convivencia pacifica entre SCRAPs.

Los SCRAPs pueden solicitar la asistencia de la Agencia Francesa de Medio
Ambiente y Gestion de la Energia (ADEME por sus siglas en franceés), para la
realizacion de estudios y evaluaciones previos a su aprobacion. Para solicitar la
autorizacion deben elaborar un dosier que tenga en cuenta sus caracteristicas
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especificas y sus productos, incluya toda la informacion exigida y demuestre que
estan en condiciones de cumplir los requisitos reglamentarios establecidos en la
normativa (en particular, demostrando su capacidad para alcanzar los objetivos
fijados, probando que se ha establecido una garantia financiera o, en su caso,
que cumplen las disposiciones sobre reutilizacion). No existe un dosier "tipo", y
corresponde a cada SCRAP elaborar el suyo.

5.3.2. Relacion de los SCRAPs con las EE.LL.

Una vez obtenida la autorizacién, los SCRAPs tienen 30 dias para celebrar un
contrato con cualquier autoridad local responsable de la recogida y/o el
tratamiento de residuos domésticos que lo solicite. El contrato debe basarse en
un contrato tipo. Este es un contrato consensuado entre el SCRAP vy los
representantes de las EE.LL. representadas en el comité de envases domésticos
de la Comisién Intersectorial RAP (CIFREP)”. Cubre los siguientes cinco
materiales de envases domésticos: acero, aluminio, plasticos, vidrio y
papel/cartén. El contrato fija, entre otras cuestiones, el pago que el SCRAP debe
realizar al ente local, basandose en el lamado baremo descendente (es decir, la
financiacion a las EE.LL. por las actividades de recogida y seleccién), que son
las reglas de pago reguladas en el pliego de condiciones.

Todos los residuos de envases domésticos deben cumplir unos estandares
definidos en el pliego de condiciones, similares a las ETMR en Espafa, para
optar a financiacion por parte de los SCRAPs. Los SCRAPs estan obligados a
financiar el 80% de los costes netos de referencia de un “servicio optimizado de
recogida y seleccion”. Tanto los costes netos de referencia como el servicio
optimizado de recogida y seleccion estan definidos y regulados en el pliego de
condiciones, si bien las EE.LL. pueden organizar su servicio de recogida y
clasificacion como consideren a fin de cumplir con los objetivos.

5.3.3. Relacion entre los SCRAPs

El pliego de condiciones prevé tres herramientas para organizar la coexistencia
de varios SCRAPs autorizados en el ambito de los envases domésticos:

- Un sistema de coexistencia entre SCRAPs.

7 La CIFREP es un érgano de representacion de los sectores afectados por la RAP al que se
le solicita opinion: 1) sobre los proyectos de pliegos de condiciones que establecen el marco
y los objetivos de flujo de residuo y 2) sobre la aprobacion de los SCRAPs. Esta formada
por 5 colegios, cada uno de los cuales representa a los productores, a las autoridades
locales, a las asociaciones, a los gestores de residuos y al Estado. Fuente: Ministerio de
Medio  Ambiente  francés (https://www.ecologie.gouv.fr/cadre-general-des-filieres-
responsabilite-elargie-des-producteurs).
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- Un mecanismo de equilibrio financiero.

- Un mecanismo especifico de equilibrio para las obligaciones de
organizacion de la recuperacion de determinados residuos de plastico.

En relacion con el sistema de coexistencia entre SCRAPs, el pliego prevé que,
cuando se autoricen varios SCRAPs, deberan establecer un sistema de
coexistencia conforme con las disposiciones del derecho de la competencia. En
caso necesario, la autorizacién que se realice a cada SCRAP precisara las
modalidades o detalles de la coexistencia. Una vez concedida la autorizacion,
este sistema debera estar operativo en un plazo de cuatro meses. La
autorizacion de un titular podra retirarse si se niega a participar en la puesta en
marcha, el funcionamiento y las misiones del conjunto del sistema de
coexistencia. Todos los nuevos SCRAPs quedan incluidos automaticamente en
el citado sistema, una vez haya pasado un mes desde su autorizacion.

En cuanto al mecanismo de equilibrio financiero, el pliego de condiciones
preveé que, si se autorizan varios SCRAPs, debe establecerse un mecanismo que
garantice que cada uno de los SCRAPs contribuya de forma equitativa a los
costes de recogida, clasificacion y tratamiento de los residuos de envases
domésticos en que incurren las EE.LL. EI mecanismo de equilibrio financiero
distribuye las contribuciones en funcion de las llamadas “cuotas de mercado
ascendentes” de los SCRAPs (calculadas a partir de los envases puestos en el
mercado por cada uno), determinadas por la ADEME, y las “cuotas de mercado
en sentido descendente” (qué proporcidén ha pagado cada SCRAP sobre total de
los pagos totales realizados a EE.LL.). También tiene en cuenta los costes de
gestion de los contratos firmados con las autoridades locales, asi como los
necesarios para cumplir los requisitos del pliego de condiciones. La
responsabilidad de determinar los importes a liquidar es del Ministerio de Medio
Ambiente o el organismo que este determine. En la practica, el mecanismo de
equilibrio financiero permite que un nuevo SCRAP opere sin necesidad de haber
cerrado acuerdos con todas las EE.LL. En ese caso, en la medida en que no
estara pagando a todas las EE.LL. por los servicios de recogida y seleccion de
residuos de envases, su participacion en el total sera menor, y tendra que
compensar a los SCRAPs que si tienen contratos con las EE.LL. y que estan
soportando esos costes?2.

Por ultimo, con la transferencia a los SCRAPs de la responsabilidad de la
organizacion de la recuperacién (venta y entrega) de determinados residuos de
plastico mezclados, en 2022 se cre6 un nuevo mecanismo especifico de

2 De hecho, esto es lo que esta ocurriendo: Léko no ha firmado ningln contrato con EE.LL.,
que son financiados exclusivamente por el grupo Citeo, de modo que Léko transfiere una
gran parte de las cuotas pagadas por sus empresas adheridas al grupo Citeo, en virtud del
mecanismo de equilibrio financiero, segun se indica en Autorité de la Concurrence (2022).
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equilibrio “fisico”, que tiene por objeto determinar a qué SCRAP le corresponde
la organizacién de la recuperacién de qué residuos. El punto de partida es que
cada SCRAP organiza la venta y entrega de los residuos de materiales de
plasticos mezclados recuperados por los municipios con los que tiene firmados
contratos. El mecanismo de equilibrio entra en juego cuando, en funcion de esos
contratos, un SCRAP organiza la recuperacion de un porcentaje de residuos
superior a su cuota de mercado “ascendente” (envases puestos en el mercado).
De hecho, esta es la situacion que se da en la practica, porque Citeo es la Unica
empresa que tiene actualmente firmados contratos con EE.LL. en Francia.

En virtud del mecanismo, el SCRAP “excedentario” debe poner a disposicion de
los demas SCRAPs “deficitarios” (actualmente, solo Léko) la cantidad de
residuos cuya recuperacion les corresponda gestionar en proporcion a sus
cuotas respectivas (los residuos “excedentarios”). Teniendo en cuenta que en
2021 la cuota de mercado de Citeo era de mas del 99,5%, tenia que poner a
disposicion de Léko el 0,5% del material de plasticos mezclados obtenido de las
plantas de tratamiento municipales. El pliego de condiciones prevé que las
condiciones operativas de aplicacion de este mecanismo se definan mediante un
acuerdo entre los SCRAPs, que debe ser ratificado por los ministros de Medio
Ambiente y Economia.

El pliego de condiciones también prevé unas reglas para tratar de limitar el
traslado de poder de mercado de un operador dominante en recogida y
clasificacion al mercado de venta y recuperacién de materiales de residuos de
plastico mezclados. Sin embargo, estas reglas solo se aplican si varios SCRAPs
tienen acuerdos con EE.LL., lo que actualmente no sucede.

5.4. ltalia

5.4.1. Sistemas de cumplimiento de la RAP

Desde 2006, la normativa sobre la gestion de residuos de envases es el Testo
Unico Ambientale (en adelante, TUA), que obliga a los productores a elegir entre:

a) Unirse a uno de los consorcios nacionales. Son los sistemas mas
utilizados, equivalentes a los SCRAPs en el sistema espariol (en adelante,
nos vamos a referir a ellos como SCRAPSs).

b) Organizar la gestién de manera autbnoma, también de forma colectiva, en
todo el territorio nacional. Deben cumplir las obligaciones impuestas al
resto de sistemas.

c) Certificar bajo su propia responsabilidad que se ha adoptado un sistema
de devolucién envases. Hasta la fecha no existe ningun caso en Italia.
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Se pueden diferenciar dos tipos de SCRAPs: 1) el Consorzio Nazionale
Imballaggi (en adelante, CONAI)7; y 2) 7 SCRAPs sectoriales o especificos para
cada rama de material de envase (acero, aluminio, papel, madera, plastico y
vidrio). La relacién entre ambos tipos de SCRAP es vertical ya que, entre otros
motivos, las entidades adheridas realizan sus contribuciones al CONAI, quien se
encarga de repartir los pagos entre los SCRAPSs. Asi, el CONAI lidera a los siete
SCRAPs sectoriales. Los productores y usuarios de envases no pueden
participar en mas de un SCRAP o sistema auténomo para cada tipo de envase.

El TUA establece las distintas funciones del CONAI, entre las que destacan:

1) Asegurar la necesaria cooperacion entre los SCRAPs, los sistemas
auténomos, los sistemas de devolucion y otros operadores econémicos.

2) Dirigir la coordinacion entre AA.PP., SCRAPSs y otros operadores.

3) Dividir entre los productores y usuarios la compensacion por los mayores
costes de la recogida selectiva, asi como los costes de reciclaje y
recuperacion de los residuos de envases entregados al servicio de
recogida selectiva. Asi, determina y cobra a los miembros del SCRAP.

4) Promover acuerdos voluntarios entre SCRAPs, los sistemas autonomos,
los sistemas de devolucion y las entidades publicas y privadas.

Por otra parte, cabe mencionar a los operadores independientes. Se diferencian
de los demas en que persiguen fines de lucro, no se configuran como sistemas
autonomos y tampoco estan sujetos a ninguna obligacion organizativa ni a
prestar su servicio de manera uniforme en el territorio nacional. Los productores
y usuarios de envases que han decidido delegar el cumplimiento de la RAP en
operadores independientes aun estan sujetos a la adhesién y pago al CONAI, al
no existir certeza de que sus envases sean siempre recuperados. El pago
realizado al CONAI en este caso no tendria contraprestacion, excepto el
cumplimiento formal de los requisitos de la RAP74,

73 CONAI es uno de los SCRAPs mas grandes de Europa, con mas de 1.000.000 de empresas
adheridas. Esta compuesto por dos categorias: los productores de envases, que suman solo
el 0,7% de los consorciados, y los envasadores, que constituyen el 99,3% restante.

74 Como consecuencia, CONAI considera conjuntamente ambos segmentos en el calculo de
los residuos de envases reciclados debido a que todos los productores de envases cumplen
con las obligaciones derivadas de la RAP al unirse al sistema consorcial y pagar el CAC.
Segun el informe de CONAI de 2022, en lItalia se reciclo el 73,3% de los envases en 2021.
De este porcentaje, el 50% se debid a los SCRAPs sectoriales, un 48% a los operadores
independientes y el 2% restante a los sistemas auténomos (que representan para la cadena
de envases de plastico el 16% del reciclaje).
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5.4.2. Financiacion del sistema CONAI

La financiacion procede del Contributo Ambientale CONAI (en adelante, CAC),
cuya cantidad es determinada por el propio CONAI, siguiendo los criterios de
calculo establecidos en el TUA, que comprenden la "proporcion a la cantidad
total, al peso y al tipo de material de envases introducido en el mercado nacional"
por los miembros del SCRAP, y también "los usos y criterios" que define el
articulo 224 del TUA. Los productores y usuarios de envases deben presentar
una Declaracion Anual de Residuos (DAR) en la que detallan la cantidad de
envases puestos en el mercado italiano. Esta declaracion se presenta ante el
CONAI o ante el sistema autonomo al que estén adheridos.

El TUA establece que los productores (y usuarios) tienen la obligacion de
hacerse cargo de, al menos, el 80% de los costes relacionados con los servicios
de recogida diferenciada y transporte, y de las operaciones de seleccion
preliminar.

5.4.3. Relacioén entre los sistemas de RAP y los EE.LL.

Un aspecto importante es el Acuerdo Marco ANCI-CONAIs. Este instrumento,
en vigor hasta el final de 2024, prevé la posibilidad de que los municipios (0
terceros encargados del servicio) firmen acuerdos con el CONAI que
comprometan a los municipios a realizar la recogida diferenciada de residuos de
envases Yy, posteriormente, a entregar los materiales recogidos a los mismos
SCRAPs. En virtud del acuerdo, los SCRAPs especificos de cada material retiran
los residuos que se incluyen en la recogida selectiva urbana, cada uno en su
rama, a cambio del pago a los municipios de una compensacion para cubrir los
costes adicionales incurridos en la prestacion del servicio.

Junto con este acuerdo se han firmado Anexos Técnicos relacionados con las
cadenas de suministro de aluminio, acero, papel y carton, madera, vidrio, plastico
y bioplastico. Estos establecen rangos de calidad correspondientes a diferentes
niveles de compensacion que los SCRAPs especificos de cada rama de material
deben pagar a los municipios. Cuanto mayor sea la calidad del material recogido,
mayor sera la compensacion que los SCRAPs deban pagar a las EE.LL.7s.

75 Asociacion Nacional de Municipios Italianos (ANCI). El acuerdo seria equivalente a un
acuerdo firmado por alguno de los SCRAPs incumbentes en Espafia y la Federacion
Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP).

76 En cuanto a los acuerdos de financiacion entre los sistemas auténomos y las EE.LL., la
legislacion italiana no exige especificamente que estas ultimas firmen contratos con todos
los sistemas autonomos de gestion de residuos de envases alternativos a los SCRAPSs, ni
tampoco que garanticen las mismas condiciones econdmicas a todos ellos.
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5.5. Eslovenia

En Eslovenia, se introdujo por primera vez un sistema de gestion de envases
basado en la RAP en el afio 2000 ’. Tras la creacion del primer SCRAP (Slopak),
comenzaron a aparecer otros sistemas de gestion de residuos, en su mayoria
con fines de lucro.

En 2006, cuando ya existian dos SCRAPs, se aprobo el Decreto sobre envases
y manipulacion de residuos de envases. De acuerdo con la normativa de 2006,
los proveedores de servicios de recogida eran responsables de cubrir los costes
de la recogida municipal de residuos de envases “puerta a puerta”. Asi, 71
proveedores de servicios municipales recogian los envases. Los SCRAPs
cubrian los costes de manejo de residuos desde el momento en que los recogian
de los proveedores de servicios publicos, y también eran responsables de
recoger los residuos no municipales directamente de los productores.

En concreto, en el sistema intervenian unas 9.400 empresas productoras que
pagaban tasas a uno de los 6 SCRAPs. Dado que operaban varios SCRAPs, su
proporcion en la gestion de residuos de envases debia corresponderse con la
cuota de mercado de los productores adheridos a cada SCRAP. Las cuotas las
fijaba trimestralmente el Ministerio de Medioambiente por separado para cuatro
materiales de embalaje: papel y cartdn, vidrio, madera y embalajes mixtos.

La determinacidén de dichas cuotas fue objeto de continuos litigios que dieron
lugar a problemas por falta de recogida y acumulacion de residuos de envases.
En 2018, Interzero (uno de los 6 SCRAPs) impugné el sistema ante el Tribunal
Administrativo, que determind que no existia base legal para fijar las cuotas, por
lo que no estaban obligados a respetarlas. Segun este tribunal, los SCRAPs
fijaban precios no regulados para las tarifas de los productores, lo que,
combinado con la falta de obligacion de informar sobre los costes, suponia una
desviacién del principio de "el que contamina, paga". Ademas, no quedaba claro
en los informes de los SCRAPs cuantos de sus ingresos procedian de las tarifas
pagadas por los productores y cuantos procedian de la venta de materiales. Las
tarifas normalmente se negociaban entre los productores y los SCRAPSs, y no
existia ningun organismo supervisor. Tampoco se supervisaba la
ecomodulacion.

Ante los conflictos y la descoordinacion, en 2022 se adopté la tercera Ley de
Proteccion Ambiental (ZVO-2) que establecié la obligacién de que cada flujo de
residuos sea gestionado por un unico SCRAP sin fines de lucro y que funcione
bajo un organismo de supervision. Debe ser propiedad de productores del mismo
tipo, que en conjunto deben suponer al menos el 51% de la comercializacion total
de estos productos y la propiedad individual no podra exceder el 25%.

7 Fuentes del apartado: Tribunal Constitucional de Eslovenia (2023); Berger et al. (2023).
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Por otra parte, el cambio normativo establecioé que los SCRAPs cubran también
los costes de la recogida diferenciada. También prohibe cualquier vinculo de
capital o familiar entre los SCRAPs y las empresas que operan en el sistema
para la recogida diferenciada y la clasificacion de materiales (subcontratistas),
de modo que los primeros sélo pueden gestionar el sistema, seleccionando
subcontratistas a través de licitaciones publicas. Ademas, exige la
ecomodulacién de las tarifas.

Aunque estaba previsto que la nueva ley entrara en vigor al inicio de 2023, cuatro
SCRAPs interpusieron un recurso de revision constitucional para estas reformas
Yy, en consecuencia, se encuentra temporalmente suspendida a la espera del
fallo del Tribunal Constitucional. Por el momento, el Tribunal Constitucional ha
planteado una cuestion prejudicial al Tribunal de Justicia de la UE solicitando
interpretacion y evaluacion de validez de la nueva ley.

Comision Nacional de los Mercados y la Competencia 78 de 138
C/ Alcala, 47 — 28014 Madrid - C/ Bolivia, 56 — 08018 Barcelona
WWW.CNMC.es


http://www.cnmc.es/

LJONV@

COMISION NACIONAL DE LOS Estudi bre | tion d .dE/CNdMC/OO4/21
MERCADOS V | A COMPETENCIA studio sobre la gestion de residuos de envases

6. BARRERAS A LA COMPETENCIA

En este apartado se analizan las barreras a la competencia que existen en el
sector de la gestion de los residuos de envases en Espafa, las cuales han
llevado a una situacidn de monopolio hasta 2024. Esta situacién no resulta
excepcional en la escena internacional: los sistemas colectivos monopolistas
fueron habituales tras la introduccion de la RAP, cuando el entramado legal y
organizativo resultaba novedoso. No obstante, la gestion en régimen de
monopolio no es ineludible, como se desprende de la introduccién y
asentamiento de competencia en varios paises de nuestro entorno. El impulso
de un modelo competitivo puede lograr, entre otros, los siguientes beneficios:

- Un sistema de gestion de residuos mas eficaz, innovador y eficiente.

- Mas oferentes de materiales para gestores de residuos. Los SCRAPs son
una fuente principal de abastecimiento para estos gestores, que se
beneficiarian de la competencia entre sus proveedores, por ejemplo, a
través de ofertas mas variadas y asequibles.

- Capacidad de eleccion para los productores de producto. Si bien es cierto
que la normativa permite que los productores cumplan su obligacién legal
a través de sistemas individuales, esto no resulta ni técnica ni
economicamente viable, salvo excepciones muy puntuales.

En relacién con lo anterior, la CNMC ya ha advertido que la existencia de un
régimen de monopolio para determinadas categorias de envases, como ha
ocurrido en Espafia, puede causar perjuicios tanto para los operadores como
finalmente a los consumidores. Asi, en el expediente S/0206/09, Ecoembalajes
Espana, la CNC (2011), antecesora de la actual CNMC, consideré6 que
“Ecoembes constituye para [las empresas] un servicio o instalacion esencial para
el cumplimiento de una obligacion legal [...]" y recordd que “como monopolista
de hecho no expuesto a presion competitiva alguna, Ecoembes tiene frente a sus
clientes un deber de especial transparencia [...]”. En este mismo sentido, la
CNMC (2021b) senalé que “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 que adherirse al
unico [sistema] existente, conforme las condiciones contractuales y las tarifas
fijadas por este, teniendo escaso margen de negociacion en este proceso” y
también indico que “en lo que respecta a la asignacion de material a los gestores
de residuos, esta se realiza conforme a los procedimientos y los requisitos fijados
[por el sistemal), debiendo los gestores de residuos aceptar estas condiciones si
quieren acceder al material.

El caso de Alemania ilustra las ventajas potenciales de la apertura a la
competencia. La incorporacion de nuevos SCRAPs y de licitaciones competitivas
para la recogida y clasificacion redujeron notablemente los costes entre 2003 y
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2012: los de recogida disminuyeron un 44%, los de clasificacion y procesamiento
un 76%, y los auxiliares un 8%. En ese periodo, el SCRAP incumbente (DSD)
redujo su cuota de mercado del 100% hasta llegar al 18% en 2020 (Ahlers,
Hemkhaus, Hibler, & Hannak, 2021). Ademas, la apertura a la competencia en
Alemania ha contribuido a la adopcidn de innovaciones: algunas mejoras
técnicas que ya estaban disponibles durante el monopolio de DSD solo se
adoptaron de manera generalizada después de que se introdujera competencia
OCDE (2016)=.

Otro estudio de la autoridad de competencia alemana (Bundeskartellamt, 2012)
estim6 un ahorro anual de 1.000 millones de euros gracias a la competencia
entre SCRAPs. Asimismo, calculé que los costes de recogida y reciclado de
envases domésticos, que en ultima instancia son soportados por el consumidor
a través de los precios de los productos, se habian reducido en mas de un 50%.
Por ultimo, estimd, desde un enfoque conservador, una ganancia de bienestar
para los consumidores equivalente a 5.600 millones de euros para el periodo
2003-2011. El Bundeskartellamt relaciona este éxito en gran medida con la
asuncion por parte de los SCRAPs de la organizacion de la recogida y
tratamiento de envases y la licitacion de estos servicios conforme al sistema del
“lider de la licitacion” y la “responsabilidad principal de los costes”, que habrian
permitido, entre otros, la mejora de la eficiencia y la adopcion de innovaciones.

El modelo competitivo ofrece, por tanto, una serie de beneficios notables. De
cara a impulsarlo, a partir de la informacién contenida en este estudio se pueden
identificar una serie de barreras que limitan la competencia. A continuacién se
exponen en detalle.

6.1. Autorizacion de nuevos SCRAPs
6.1.1. Informacién exigida en la solicitud de autorizacién

Para iniciar su actividad, los sistemas de RAP deben presentar ante la
comunidad auténoma en la que tengan su sede social una comunicacion
responsable en el caso de sistemas individuales o una solicitud de autorizacion
para los sistemas colectivos con el contenido que establece el Real Decreto de
Envases. La cantidad de informacion que se solicita es elevada y las
estimaciones requeridas son complejas, debido a que dependen de acuerdos
que deben alcanzarse con otros agentes publicos y privados tras obtener la
autorizacion, los cuales podrian tener desinterés o reparo en cuanto a tratar con

8 Segun la OCDE (2016): “La adopcion de mejores técnicas de clasificacion se atribuye a la
apertura de la competencia”, “Si bien las nuevas técnicas de clasificacion ya estaban
disponibles durante el monopolio de DSD, se generalizaron sélo después de la entrada de
competencia’.
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sistemas aun no autorizados. Ademas, la normativa no contempla la relacién
entre eventuales SCRAPs entrantes con las EE.LL. y los SCRAPs ya instalados,
lo que dificulta las estimaciones que es necesario incluir en la solicitud de la
autorizacion de ejercicio. A modo de ejemplo, el contenido de la solicitud incluye:

- Una estimacion anual durante el periodo de vigencia de la autorizacion,
para cada comunidad autébnoma, de las cantidades de residuos de
envases en toneladas, por tipo y material, asi como de sus destinos
(reutilizacion, reciclado, valorizacion, o eliminacion, expresada en peso y
en porcentaje).

- Detalles del funcionamiento y condiciones operativas de la gestion. Por
ejemplo, frecuencias minimas de recogida, destinos previstos de los
residuos, la identificacion de los gestores y de las instalaciones a las que
se asignen las operaciones de recogida y tratamiento, y descripcién de
los procesos y condiciones previstos de contratacién o adjudicacion.

- Estimacion de los costes derivados de los convenios de colaboracion
firmados con las AA.PP. para la recogida, separacién y clasificaciéon de
los residuos de envases, de las obligaciones de informacion y de las
campanas de sensibilizacion, y los gastos derivados de los contratos con
gestores y acuerdos con la distribucién.

En otros paises de nuestro entorno los solicitantes también deben aportar gran
cantidad de informacion de cara a que el SCRAP muestre su capacidad. A este
respecto, en algunos paises, como Francia, los dosieres de informacion que
acompanan a la solicitud de autorizacion pueden incorporar distinta informacién
atendiendo al caso concreto, en particular las caracteristicas especificas y
productos que plantea gestionar el SCRAP, e incluso la agencia francesa
ADEME ofrece asistencia a los solicitantes para facilitar este procedimiento.

En definitiva, los elevados requisitos de informacién exigidos pueden constituir
una barrera de entrada significativa.

6.1.2. Silencio administrativo negativo en la tramitacion de autorizaciones

La comunidad auténoma donde el SCRAP tiene su sede social dispone de un
plazo de 6 meses para resolver sobre la concesion de la autorizacion,
prorrogable por otros 6 meses. Transcurrido ese plazo, operara silencio
administrativo negativo si no se ha notificado resolucion expresa. Por el contrario,
si se trata de una solicitud de renovacidon de autorizacion, transcurrido el plazo
sin haberse notificado resolucion expresa se considerara prorrogada la
autorizacion concedida con anterioridad hasta que se notifique resolucion
expresa sobre la solicitud de renovacion, pudiendo ser esta estimatoria o
desestimatoria. Asimismo, la Ley de Residuos es mas permisiva para el caso de
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productores que no estén legalmente sometidos a RAP, pero se sometan
voluntariamente a la RAP™,

6.1.3. Especificaciones territoriales y precisiones realizadas por Ila
Comisién de Coordinacién en materia de residuos

Una novedad en el nuevo marco normativo es que la autorizacion de SCRAPs
de envases pasa a tener eficacia nacional. Ademas, se establece la remision de
la solicitud a la Comision de Coordinacion en materia de residuos para la
realizacion de un informe previo a la resolucion de autorizacion, una vez
comprobada la integridad documental del expediente. De acuerdo con la Ley de
Residuos, “el informe incluira, en su caso, las especificaciones propuestas por
las comunidades auténomas tras la evaluacion de la solicitud, relativas a la
actuacion del sistema colectivo en sus respectivos territorios”. El Real Decreto
de Envases, a su vez, indica que la autorizacion “incorporara las precisiones
derivadas del informe de la Comisioén de Coordinacién en materia de residuos y
del cumplimiento de las obligaciones derivadas de la responsabilidad ampliada
del productor, incluyendo, en su caso, las especificaciones relativas a la
actuacion del sistema colectivo en los territorios autonémicos”.

La CNMC ya se pronuncido sobre las especificaciones territoriales y las
precisiones realizadas por la Comision de Coordinacion en el en el Informe
Relativo al Principio de Eficacia Nacional en los Sistemas de Gestion Colectiva
de Residuos (PRO/CNMC/001/21), asi como en el informe emitido sobre el
Proyecto de Real Decreto de Envases y Residuos de Envases (CNMC, 2021b).
En particular, en este ultimo se indico: “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
Auténomas. [...] No obstante, [...] la vaguedad de los términos “especificaciones
y precisiones” y la falta de claridad sobre su alcance en el [Proyecto de Real
Decreto] podrian condicionar la efectiva aplicacion del principio de validez en
todo el territorio nacional. Dentro del respeto a las competencias de las
comunidades autbnomas en este punto, se recomienda una mayor concrecion
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.”.

7 Elart. 39 de la Ley de Residuos prevé que “sin perjuicio de la tramitacién ordinaria de la
autorizacion [...], en el caso de los sistemas colectivos, las comunidades autbnomas podran
otorgar, en el plazo de tres meses desde la presentacion de la solicitud de autorizacion, una
autorizacion provisional que les permita iniciar su actividad, previa verificacién de la
integridad documental y siempre que la solicitud se acomparie de una copia de la garantia
financiera suscrita calculada de acuerdo a lo que se establezca reglamentariamente”.
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La eficacia nacional de las autorizaciones para sistemas colectivos de gestion de
residuos garantiza una operacion homogénea en todo el territorio nacional. No
existen justificaciones en la normativa de residuos para limitar territorialmente las
autorizaciones a los sistemas colectivos de gestion, y la legislacion estatal en la
materia ofrece un estandar regulatorio comun y armonizado.

Por otra parte, se mantiene la ambiguedad sobre el alcance de las
especificaciones y precisiones en el Real Decreto de Envases, lo que podria
condicionar la efectiva aplicacién del principio de validez en todo el territorio
nacional, en particular si da lugar, de facto, a diferentes autorizaciones y
regulaciones en cada comunidad autonoma. Esto podria disuadir la entrada de
nuevos operadores.

6.1.4. Plazo para la emision de informes por parte de la Comision de
Coordinacion en materia de residuos

Ni la Ley de Residuos ni el R.D. de Envases prevén un plazo especifico para el
tramite de informe de las solicitudes de autorizacién por parte de la Comisién de
Coordinacion, dentro del plazo general de 6 meses del que dispone la comunidad
autébnoma competente para resolver, ampliable por otros 6 meses mas.

La ausencia de especificacion en el Real Decreto de Envases de un plazo para
la emision del informe de la Comisidn de Coordinacién posibilita la existencia de
retrasos en la resolucion por parte de la comunidad autbnoma competente sobre
la solicitud de autorizacion del SCRAP.

6.1.5. Insuficiencia de medios en las AA.PP.

La facilidad de entrada de nuevos SCRAPs dependera de la capacidad de las
CC.AA. tramitadoras para absorber la mayor carga de trabajo que supone la
nueva normativa®. Solo en lo relativo a la RAP, aumentan las obligaciones de
los productores y, por extension, de las AA.PP. como administradoras y
supervisoras. Por ejemplo, la Ley de Residuos somete a RAP a nuevos flujos de
residuos (textiles, muebles y enseres, plasticos de uso agrario no envases). El
impacto de esta potencial barrera se ejemplifica en el caso de los RAEESs, donde

80 La AIReF (2023) coincide: “la insuficiente asignacion de recursos a la gestion de residuos
en los distintos niveles administrativos, asi como la falta de una mayor especializaciéon del
personal asignado, supone una dificultad para el alcance de los objetivos marcados. Tal y
como se ha constatado en las distintas entrevistas realizadas con Administraciones, tanto a
nivel estatal como autonémico y local, en todos los casos se ha manifestado una falta de
recursos personales y econémicos asignados a la gestion de residuos para poder hacer
frente al marco normativo aprobado recientemente y para alcanzar los objetivos que de él
se derivan. Cabe destacar las diferencias existentes a nivel de dotacion de recursos
personales, tanto entre comunidades auténomas como entre municipios.”.
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algunas autorizaciones llegaron a demorarse hasta 4 afos debido a las
limitaciones de personal, asi como a la presentacion de recursos a las
resoluciones de las AA.PP. (mas detalle en el Anexo sobre RAEE).

Asi pues, el aumento de la carga de trabajo va a requerir mayores recursos en
las administraciones afectadas. El punto de partida es desigual: alguna
comunidad auténoma cuenta con entes administrativos especializados,
destacando la Agencia de Residuos de Catalufia, frente a la mayoria de las
CC.AA., donde las competencias en materia de gestion de residuos estan
incardinadas en la consejeria competente en medio ambiente. La falta de
recursos dificulta la supervision, los tramites en la autorizaciéon de SCRAPs y la
negociacion y seguimiento de los acuerdos entre SCRAPs y AA.PP.

6.1.6. Duracion de las autorizaciones

Las autorizaciones de los SCRAPs tienen una duracion de 8 afios, transcurridos
los cuales deberan renovarse mediante una nueva solicitud. Sobre esta cuestion,
la CNMC ha recomendado “valorar que el plazo de vigencia de la autorizacion
pudiera ser indefinido, dado que no hay limites al numero de autorizaciones y
[...], la Comision de Coordinacion puede realizar el seguimiento del cumplimiento
de las autorizaciones y las condiciones de ejercicio, eliminando asi cargas
administrativas” (CNMC, 2020a).

Considerando que no hay limites al numero de autorizaciones y que la Comision
de coordinacion puede realizar el seguimiento del cumplimiento de las
autorizaciones y las condiciones de ejercicio, la necesidad de renovacién cada 8
afos puede suponer una carga administrativa injustificada para los SCRAPs.

6.2. Cambios de los productores entre SCRAPs

El Real Decreto de Envases indica que “el productor de producto que abandone
un sistema colectivo de responsabilidad ampliada debera informar al sistema de
origen, al nuevo sistema en el que se integra o que constituye, y al Registro de
Productores de Productos, antes del ultimo trimestre del afio. En todo caso, el
cambio de un sistema de responsabilidad a otro estara condicionado a la
acreditacion por parte del productor de hallarse al corriente de las obligaciones
financieras asumidas con el sistema de responsabilidad ampliada del productor
de origen. El cambio de un sistema de responsabilidad a ofro supone que el
nuevo sistema asume inteqramente las obligaciones del productor derivadas de
la puesta en el mercado de envases en el siquiente ario.” (subrayado afiadido).
Asi, el cambio debera informarse durante los tres primeros trimestres de un afio
y sera efectivo a partir del 1 de enero del afo siguiente.
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La limitacidn del momento temporal en el que se puede realizar el cambio entre
sistemas puede estar justificada para otorgar cierta estabilidad financiera a los
SCRAPs?!, Sin embargo, este hecho puede suponer una barrera a la entrada de
nuevos SCRAPSs, en funcion de cuando consigan la autorizacién. Si la normativa
limita el momento del cambio entre SCRAPs a, por ejemplo, el ultimo trimestre
del afio, y un nuevo SCRAP obtiene su autorizaciéon para operar al inicio de un
afo, realmente los productores no podran adherirse hasta el final del ejercicio y
el sistema no podra iniciar su actividad efectiva hasta el afio siguiente al de la
obtencion de la autorizacion, lo que le situa en desventaja competitiva respecto
a los SCRAPs ya operativos. Esta situacién es particularmente relevante para el
caso de los SCRAPs que gestionen envases domésticos, ya que, como los
productores ya estaban sometidos a la RAP desde hace mas de dos décadas,
los nuevos entrantes solo podran captar productores que ya estan adheridos a
SCRAPs establecidossz.

Otro aspecto relevante que puede dificultar los cambios es la posibilidad de usar
los logotipos asociados con la gestion de residuos, reciclaje y sostenibilidad. En
concreto, hasta 2022 era obligatorio el marcado de los envases incluidos en un
SCRAP mediante un simbolo acreditativo, idéntico en todo el ambito territorial
(art. 7.3 de la Ley 11/1997), funcién que cumplia el punto verde. Por lo tanto, la
gran mayoria de los productores incorporaron el punto verde antes de 2022 en
sus envases a través del etiquetado, impresion ‘offset’, serigrafiado, relieve o
huecograbado, etc. Este logo es propiedad del SCRAP aleman DSD y Ecoembes
tiene sus derechos de uso en Espafia, por lo que puede decidir quién lo utiliza, y
mantiene un acuerdo con Ecovidrio mediante el que le permite su utilizacion sin
pago alguno en contraprestacion. A partir de 2022, este logo ya no es obligatorio,
pero sigue estando presente en la inmensa mayoria de los envases y se
mantiene como una referencia para muchos ciudadanos. Por los costes e
inversiones que puede suponer a algunos productores la adaptacion de sus
envases y, ademas, por el reconocimiento de este logo entre los ciudadanos,
una parte de los productores podrian considerarlo un factor a la hora de decidir

81 Asi ocurre también en el caso de la regulacion de los RAEEs. El art. 8.3 del Real Decreto
110/2015, de 20 de febrero, sobre residuos de aparatos eléctricos y electrénicos, establece
que el cambio del sistema a través del cual el productor cumple sus obligaciones sera
comunicado durante los meses de octubre, noviembre y diciembre y la modificacion se hara
efectiva a partir del 31 de diciembre del ano de la presentacion de la modificacion. También
se observa en la normativa de otros paises: en Francia, el contrato tipo de adhesion puede
rescindirse a mas tardar en octubre del afio N para el afio N+1; en Austria, igualmente, se
permite el cambio entre SCRAPs durante el ultimo trimestre de cada afo.

82 Para el caso de los SCRAPs de envases comerciales e industriales que van a crearse en
Espafa, al quedar sometidos a RAP con la nueva normativa de envases, todos parten de
una misma situacion sin empresas adheridas. En este caso, entrara en juego la “ventaja de
entrar primero”: los productores pueden optar por adherirse al SCRAP que sea autorizado
antes para asegurarse su cumplimiento normativo. Esto explicaria que existan ya varias
iniciativas de SCRAPs para envases comerciales e industriales.
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si cambiarse de SCRAP vy, asi, situar en desventaja a los SCRAPs que no
puedan utilizarlo.

6.3. Participacion de los productores en mas de un SCRAP

La normativa espanola restringe la participacion de los productores en mas de
un SCRAP simultdneamente en el caso de envases de un solo uso. En concreto,
para envases domeésticos, los productores no pueden participar en varios
sistemas cuando introduzcan en el mercado el mismo producto en envases
primarios y secundarios del mismo material. Si se trata de envases comerciales
e industriales, la limitacion aplica cuando introduzcan en el mercado el mismo
producto en envases del mismo material, salvo que el producto esté envasado
en envases primarios y destinado a distintas actividades. No ocurre lo mismo
para envases reutilizables, que pueden participar en varios sistemas de RAP
para un mismo producto en envase reutilizable del mismo material y categoria
(doméstico, comercial e industrial), siempre que se garantice la trazabilidad y
pertenencia de estos envases a cada uno de los SDDR.

En otros paises, la normativa permite la participacién simultanea fijando normas
claras. Por ejemplo, en Austria, para los envases domésticos, se permite a los
productores sujetos a RAP participar en mas de un sistema para un determinado
tipo de envase, si bien el productor esta obligado a establecer criterios claros de
delimitacién, por ejemplo, repartiendo los envases con los que participan en cada
uno de ellos en funcién del cliente al que van dirigidos o en funciéon de un
porcentaje concreto.

Permitir la participacion simultanea en mas de un SCRAP podria intensificar la
competencia, al facilitar que los productores puedan tener mejor informacion por
conocer de primera mano varios sistemas al mismo tiempo, y al reducir la
dificultad y riesgo que conlleva un cambio de SCRAP por poder hacerlo
parcialmente. Una posible desventaja podria ser el incremento del coste de
supervision para las AA.PP., si bien el caso austriaco muestra que es posible
introducir mecanismos para afrontar esta cuestion, por ejemplo, con criterios
claros de reparto. También hay ejemplos en Espafa, como sucede con los
envases reutilizables, donde la normativa si lo permite si se garantiza la
trazabilidad.

6.4. Negociacion de convenios: plazo maximo y alternativas

La nueva normativa de envases otorga a los sistemas de RAP un plazo maximo
de 12 meses desde su autorizacién (SCRAPs) o comunicacion (SIRAPs) para la
suscripcidn de convenios con las AA.PP. Si bien la normativa no especifica qué
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ocurriria en caso de no cumplirse con el plazo de 12 meses, en la medida en que
es una obligacion, podria derivar en la retirada de la autorizacion.

Un plazo de 12 meses resulta reducido para negociar los convenios con las
AA.PP., segun la experiencia previa. Tras la apertura de negociaciones, y sin
contar el tiempo previamente invertido en la elaboracion de un borrador de
convenio, los SCRAPs de envases incumbentes y las AA.PP. han tardado en
cerrarlas desde 3 hasta 30 meses. Ademas, para nuevos SCRAPs entrantes, 12
meses resulta un plazo ajustado para negociar convenios con todas las AA.PP.
involucradas en esta materia a nivel nacional al ser muy numerosas (Ecoembes
cuenta con 145 convenios y Ecovidrio con 875).

El plazo trata de acelerar los acuerdos y reequilibrar el poder de negociacion
entre SCRAPs y AA.PP., que actualmente esta sesgado en favor de los
SCRAPs. Esta descompensacion de poder negociador tiene las siguientes
causas.

En primer lugar, la normativa asigna por defecto a las EE.LL. la responsabilidad
de la gestion de los residuos de envases domésticos y, si asi lo indican sus
ordenanzas municipales, también los comerciales. Sin embargo, la
responsabilidad financiera es de los sistemas de RAP. El instrumento en el que
se determina la financiacion es el convenio, de modo que, hasta que no se firma,
el ente local no recibe financiacion del sistema RAP, aunque tiene que prestar el
servicio igualmente, asumiendo el coste. La consecuencia es que el ente local
tiene mayor urgencia para llegar a un acuerdo y asi recibir la financiacion.

En segundo lugar, el desequilibrio se debe a carencias de personal especializado
en muchas AA.PP. Las negociaciones de los convenios son complejas y
requieren de un conocimiento detallado a nivel organizativo y financiero de estas
actividades. Los SCRAPs cuentan con personal especializado, lo que no sucede
en practicamente ninguna administracion publica.

En tercer lugar, la Ley de Envases de 1997 y el Reglamento de Envases de 1998
apenas contenian detalle respecto a qué tenian que financiar los SCRAPs®. La
nueva normativa trata de paliar este problema por tres vias:

- Mas detalle en cuanto a qué tienen que financiar los SCRAPSs.

83 Las normativas de 1997 y 1998 indican que les correspondia financiar el sobrecoste de la
recogida separada respecto al sistema de recogida vigente hasta entonces (sin separar),
“incluyendo entre los costes [...] el importe de la amortizacién y de la carga financiera de la
inversion que sea necesario realizar en material mévil y en infraestructuras”. La
consecuencia eran discrepancias frecuentes entre SCRAPs y EE.LL. sobre los aspectos
econdmicos y el grado de eficiencia del EE.LL. en la prestacion de los servicios.
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- Establecimiento de mecanismos de arbitraje en el caso de discrepancias
entre la Administracion y los SCRAPs sobre los contenidos del convenio,
particularmente los econdmicos.

- La posibilidad de que las EE.LL. cedan al SCRAP las actividades de
gestion de residuos de envases (recogida, transporte, separacion y
clasificacion, y entrega) durante la negociacion, en cuyo caso sera el
SCRAP quien decida como organizarlas y financiarlas, limitandose el
convenio a detallar la prevision de utilizacién y condiciones de uso de
espacios publicoss4.

Estas novedades previsiblemente contribuirdn a mejorar la fluidez de las
negociaciones de los convenios.

En paises de nuestro entorno hay otras herramientas para facilitar y equilibrar
las negociaciones, alternativas o complementarias a la existencia de plazos
maximos. En concreto, algunos cuentan con normativas mas detalladas sobre el
contenido de los acuerdos y de la financiacién, y también con organismos de
coordinacion para apoyar y sentar las bases de las negociaciones. En particular,
se puede destacar lo siguiente:

- En Francia existe un contrato tipo consensuado entre los SCRAPs y las
EE.LL. en la Comision Intersectorial RAP (CIFREP), que sirve de base
para los acuerdos concretos. Ademas, se regulan las condiciones basicas
de los pagos que el SCRAP debe realizar al ente local (el denominado
baremo descendente), recogidas en el contrato tipo. Para asegurar la
eficiencia, la regulacién prevé un tope maximo para la financiacién de los
SCRAPs a las EE.LL. del 80% de los costes netos de referencia de un
“servicio optimizado de recogida y seleccion” cuyas caracteristicas
aparecen definidas en la normativa.

- En Alemania se regula el contenido y los detalles de la negociacion de los
acuerdos entre SCRAPs y EE.LL. Asi, las autoridades de gestion de
residuos pueden determinar unilateralmente requisitos acerca del tipo de
sistema de recogida (en contenedores, en puntos de recogida o una

84

Al gestionar directamente todo el proceso, los SCRAPs tendrian un mayor control y
trazabilidad de los residuos, desde la recogida hasta el tratamiento final. Esto les permitiria
identificar y abordar ineficiencias, asi como implementar rapidamente mejoras o
correcciones. Por tanto, la asuncion de la responsabilidad por los SCRAPs en la fase de
recogida y tratamiento podria generar una mayor eficiencia de costes. Esta medida
permitiria reducir la carga financiera transferida a los ciudadanos a través de las tasas
municipales de residuos, lo que a su vez prevendria la posible brecha en los entes locales
entre los ingresos y los costes de gestién. Ademas, serviria para alinear los intereses
econdémicos de los SCRAPs con los objetivos medioambientales publicos, ya que el
despliegue de sistemas de recogida mas selectivos y efectivos para asegurar que los
materiales recogidos sean de mayor calidad y mas faciles de reciclar permitiria reducir los
costes de los SCRAPs.
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combinacién de ambos), las caracteristicas de los contenedores, y la
frecuencia y el periodo de vaciado de los contenedores. La normativa
también da indicaciones acerca del reparto de costes entre EE.LL. y
SCRAPs. Asimismo, en 2018 las federaciones municipales y los SCRAPs
acordaron unos documentos dirigidos a orientar las negociaciones
individuales. Los documentos fueron revisados por el Bundeskartellamt,
que considerd que no planteaban problemas de competenciass.

- En Austria, los detalles técnicos de la recogida (modelo de recogida, la
capacidad de recogida o la infraestructura) son determinados por el
Ministerio de Medio Ambiente con consulta a SCRAPSs, ldnder, EE.LL.,
agentes sociales y el Organo de Coordinacion de Envases.

En definitiva, un plazo de 12 meses puede ser insuficiente para negociar los
convenios con todas las AA.PP. involucradas. Esta exigencia eleva las barreras
de entrada, desincentivando a potenciales nuevos competidores debido al riesgo
de no cumplir el plazo y enfrentarse a la posible retirada de su autorizacion.
Ademas, sin los convenios tendran dificultades para operar y seran una
alternativa menos atractiva para los productores sometidos a RAP, elevando el
riesgo de que la entrada en el mercado resulte fallida. Respecto al objetivo de
impulsar las negociaciones y reequilibrar el poder de negociacion, pueden
adoptarse medidas alternativas, como un mayor grado de detalle en la normativa,
el establecimiento de un convenio tipo, o la designacion de un organismo
independiente que fomente la coordinacion y resuelva conflictos.

6.5. Retos e incertidumbre sobre la coexistencia de convenios

Existe incertidumbre sobre cémo funcionaria la vigencia simultanea de
convenios de una Administracion concreta con varios SCRAPs. En concreto, se
puede plantear lo siguiente:

- Es dudoso si sera necesario revisar los convenios vigentes con los
SCRAPs cada vez que entre uno nuevo, para determinar la parte de la
financiacion que le corresponde a cada uno.

- Lanueva normativa prevé la posibilidad de que los SCRAPs acuerden con
las AA.PP. asumir la gestién completa de los residuos de envases,
encargandose de las actividades de recogida, transporte, separacion,
clasificacion y entrega del material. En caso de que compitan varios
SCRAPs, no queda claro qué ocurriria si alguno de ellos asume esa
gestion via convenio. Dado que las actividades de recogida son

85 Véase: https://www.dstgb.de/themen/kommunale-
abfallwirtschaft/aktuelles/verpackungsgesetz-orientierungshilfe-fuer-die-verhandlung-der-
abstimmungsvereinbarung/
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monopolios naturales locales, solo un SCRAP puede asumirlas. En esa
situacion, la normativa no prevé el contenido de los convenios de los
SCRAPs que no asuman esas funciones, como se canalizaria la
financiacion de cada uno, ni cdmo podria optar otro SCRAP a obtener la
gestion completa.

A nivel internacional se observan dos enfoques para afrontar lo anterior:

1. En Francia, los SCRAPs pueden operar sin haber firmado convenios
con las EE.LL. y, gracias a un sistema de equilibrio financiero entre
SCRAPs, los entrantes pagan al incumbente la parte de la financiacién
que les corresponde en funcién de su cuota de mercado. Esto ha
permitido la ruptura del monopolio del grupo Citeo y la entrada de Léko,
que a fecha de 2022 no habia firmado ningun convenio con EE.LL.

2. En Alemania, las EE.LL. firman un unico convenio con todos los
SCRAPs operativos. Los SCRAPs entrantes deben adherirse a este
convenio. Cuando se renegocia, los SCRAPs designan a un
representante comun y el convenio alcanzado vincula a todos. Para cerrar
el acuerdo, el documento debe contar con el consentimiento de la
Administracion correspondiente y de al menos dos tercios de los SCRAPs
afectados.

Asi pues, la incertidumbre respecto a una posible coexistencia de multiples
convenios entre una misma administraciéon publica y varios SCRAPs puede
funcionar como barrera de entrada y desalentar la entrada de nuevos SCRAPs.

6.6. Relacién y coordinacién entre SCRAPs competidores

La experiencia internacional muestra que, cuando existen varios SCRAPs,
resulta imprescindible que la normativa regule las relaciones entre ellos,
incluyendo el reparto de responsabilidades y su interaccion con las AA.PP.
También es necesaria la intervencion publica en materias como las cuotas de
mercado, la supervision de los sistemas de RAP y la resolucién de conflictos.

Ni la Ley de Residuos ni el Real Decreto de Envases dedican una seccion a la
coexistencia de sistemas de RAP competidores. Los articulos que la regulan se
encuentran dispersos a lo largo de los dos textos normativos, pudiendo crear
dudas acerca de su interpretacion. Asimismo, algunos aspectos relevantes no
estan presentes en la regulacion. En los siguientes subapartados se examina
esta cuestion.
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6.6.1. Reparto de responsabilidades: la cuota de mercado

En relacion con el reparto de la responsabilidad del cumplimiento de objetivos de
recogida separada, el art. 21.2 del Real Decreto de Envases prevé que, en caso
de que se estime necesario, el reparto se hara de acuerdo con la cuota de
mercado de cada sistema RAP, medida como la cantidad de envases puesta en
el mercado por cada uno de ellos a partir de la informacién disponible en el
Registro de Productores de Producto. La cuota sera calculada por el MITERD, a
propuesta de la Comisién de Coordinacion en materia de residuos, y publicada
en una resolucion del Director General de Calidad y Evaluacion Ambiental.

Este es el unico articulo del Real Decreto en el que se hace referencia a que la
cuota de mercado sera la herramienta para repartir responsabilidades entre
SCRAPs competidores, y lo hace en relacion con el cumplimiento de los objetivos
de recogida separada. No se vuelve a hacer referencia a la cuota de mercado, a
pesar de que existen otros ambitos en los que también es necesaria una
distribucion de responsabilidades, como el reparto de los costes de la gestion de
los residuos de envases o la asignacién de responsabilidades en la venta de
material recuperado.

Por otro lado, el art. 21.2 del Real Decreto de Envases prevé la publicacion de la
resolucion del Director General de Calidad y Evaluacion Ambiental en la web del
MITERD “en caso de que se estime necesario”. En un mercado en que varios
SCRAPs compiten por la gestion de un mismo flujo de residuos de envases, en
general sera necesario repartir responsabilidades. Asimismo, no se detalla
cuando se publica la resolucion, lo cual podria crear retrasos e incertidumbre.

El uso limitado de la cuota de mercado unicamente para asignar objetivos de
recogida entre los SCRAPSs, sin claridad sobre su aplicacion en la distribucion de
costes de gestion de residuos -que se delega en el Real Decreto de Envases en
un acuerdo entre SCRAPs- y en la asignacion de responsabilidades en la venta
de material recuperado, genera incertidumbre y puede provocar conflictos entre
los SCRAPs. Tampoco se prevé ningun tipo de intervencién por parte de alguna
administracion  publica. Esta situacion puede causar conflictos o,
alternativamente, dar pie a una coordinacion excesiva entre SCRAPs que
perjudique la competencia. Adicionalmente, la falta de un plazo definido para la
publicacion de las cuotas de mercado por parte del MITERD puede comprometer
la capacidad de planificacion de los SCRAPs, afectando a su eficiencia y
estrategia operativa.

6.6.2. La asunciéon de responsabilidades por parte de los SCRAPs: la
introduccion de un modelo mixto

El Real Decreto de Envases regula parcialmente qué ocurriria en caso de que
un SCRAP consiga, via convenio con las EE.LL., hacerse con la gestion
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completa de los residuos de envases domésticos en algun ambito municipal. Asi,
el art. 33.1 del Real Decreto de Envases indica que, cuando un convenio
establezca que la gestidn de los residuos se lleve a cabo “por el propio sistema”,
“el sistema de responsabilidad ampliada del producto debera asumir a través de
gestores de residuos con los que haya celebrado acuerdos, las operaciones de
gestion de los residuos de envases, incluyendo su recogida separada,
transporte, clasificacion y tratamiento, actuando el sistema como poseedor del
residuo”. Sobre los acuerdos con los gestores de residuos, el Real Decreto de
Envases indica que deben evitar practicas anticompetitivas y que las condiciones
de contratacion de los gestores deberan respetar los “los principios de publicidad,
concurrencia e iqualdad, con el fin de garantizar la libre competencia, asi como
los principios de proteccion de la salud humana, del medio ambiente y de la
Jerarquia de residuos, y en su caso, el de autosuficiencia y proximidad”ss.

En cuanto a la financiacion, cuando sea asumida por un sistema de RAP, el art.
34.6 del Real Decreto de Envases prevé que “el _sistema de responsabilidad
ampliada del productor correspondiente financiara todos los costes inherentes a
dicha gestion”. Por su parte, el art. 21.1.e) indica que los sistemas de RAP
“celebraran acuerdos, cuando proceda, con otros sistemas de responsabilidad
ampliada del productor cuando éstos lleven a cabo la gestion de sus residuos de
envases para la compensacion economica por las operaciones de gestion que
hayan realizado.” (subrayado afadido).

Con esta regulacidn, el legislador espariol opta por un sistema mixto: por defecto,
es un sistema de caracter “financiero” (porque la gestion corresponde por defecto
a las EE.LL.) que, sin embargo, puede pasar a ser de caracter “organizativo” en
algunas zonas, a partir de las negociaciones de los SCRAPs con AA.PP.
concretas. De este modo, podria derivar en un sistema mixto, enormemente
complejo, donde podrian coexistir sistemas “organizativos” y “financieros” en
distintas partes del territorio. La CNMC no conoce otros paises del entorno de
Espafa que hayan optado por un modelo de estas caracteristicas.

En el caso de que se produjera la entrada de nuevos SCRAPs, estos podrian
intentar diferenciarse haciéndose con la gestion e intentando, por esta via,
reducir costes para atraer a los productores con tarifas menores. La asuncion
por parte de un SCRAP de la gestion total de los residuos de envases domeésticos
depende exclusivamente de la negociacidon del convenio con la Administracion
competente. Esto es relevante desde la perspectiva de competencia porque, de
facto, este SCRAP se convertiria en monopolista en un ambito territorial. La
normativa no preveé un sistema de competencia por el mercado, ni limite temporal
ni, en general, como podria un SCRAP competidor optar a obtener esa gestion,

8  Art. 21.1.d) del Real Decreto de Envases en relacion con el art. 47.2.c) de la Ley de
Residuos. La cita literal es del art. 47.2.c) de la Ley de Residuos. El subrayado es afiadido.
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mas alla de la negociacion con la Administracion competente. Tampoco previene
que, con el tiempo, un SCRAP pueda extenderse por gran parte o todo el
territorio nacional, dando lugar a un monopolio.

La situacion actual del mercado espafiol, tomando como referencia los convenios
vigentes entre Ecoembes, Ecovidrio y las AA.PP., es que la recogida de los
residuos de envases de materiales gestionados por Ecoembes esta
integramente en manos de las EE.LL. mientras que, para los residuos de
envases de vidrio, el 99,7% de los convenios prevé que la gestione Ecovidrio.
En cuanto a la duracion de los convenios vigentes, los firmados por Ecoembes
tienen una vigencia media de 4 anos y 3 meses, mientras que los convenios
firmados por Ecovidrio tienen una vigencia media de 6 afios y 5 meses.

Si se compara con la regulacién de paises que han optado con un modelo
“organizativo”, como Alemania o Austria, se observa que, para mantener la
competencia, en esos paises hay establecido un complejo sistema de reparto.
En virtud de este sistema, a cada SCRAP se le permite hacerse solo con una
parte del mercado proporcional a su cuota, el monopolio se le concede
unicamente por un periodo de tiempo determinado, se le obliga a licitar la
prestacion de los servicios de forma competitiva, se le prohibe participar
mediante filiales 0 empresas asociadas en esas mismas licitaciones, y se
establecen sistemas de liquidacion para el reparto tanto de los costes y la
organizacion de los flujos financieros como para el reparto y entrega de los
materiales recogidos. Todo ello con la intervencidén de un tercero independiente:

o En Austria, cada 5 anos el Ministerio de Medio Ambiente asigna a cada
SCRAP una zona de recogida basada en su cuota. EI SCRAP designado
es responsable de licitar la recogida en esa zona conforme a las normas
de contratacion publica y no puede aceptar ofertas de empresas de su
grupo o subcontratarlas. El Ministerio de Medio Ambiente tiene publicada
una guia sobre la materia para SCRAPs?.

o En Alemania, los SCRAPs designan, a través de Gemeinsame Stelle, a
un SCRAP responsable de la licitacion en cada ambito de recogida. En la
practica, se sortea para cada ambito cada seis afios. Se licitan por
separado la recogida de los residuos de envases ligeros y de vidrio y, para
cada fraccion, anualmente se licita alrededor de un tercio de los contratos.
El lider de la licitacién debe hacerse cargo de, al menos, el 50% de los
costes, con el objetivo de que persiga la maxima eficiencia. Asimismo, la
normativa obliga a una licitacién competitiva mediante una plataforma

87 Véase:
https://www.bmk.gv.at/themen/klima umwelt/abfall/Kreislaufwirtschaft/verpackungen/samm
eln verwerten/leitfaden.html
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electronica y regula los principales aspectos del proceso de licitacion
(publicidad, plazos o recursos).

Por lo tanto, en otros modelos “organizativos” se asignan las zonas de recogida
de forma proporcional a las cuotas, mediante la intervencién de un ente
independiente con competencias a nivel nacional. Esto solo es posible si todo el
territorio se divide en zonas de recogida. La normativa espafiola, al optar por un
sistema mixto, dificulta realizar una organizacién en esa linea, ya que se delega
la decision de optar por un modelo u otro a la negociacién entre SCRAPs y
AA.PP. a un nivel inferior al estatal.

Surge, por tanto, la duda de si con un modelo mixto seria adecuado establecer
un marco regulatorio similar al vigente en paises que han optado por un modelo
“organizativo”, cuando parte del territorio podria optar por un modelo “financiero”.
En concreto, podria existir incertidumbre respecto a:

o Qué Administracién seria la mejor posicionada para decidir si en su ambito
territorial se aplica un modelo “organizativo” o “financiero”.

o Qué Administracién seria la mejor posicionada para repartir zonas de
recogida entre SCRAPs, en la medida en que se desconoce cuantos
ambitos territoriales quedarian bajo un modelo “organizativo”, en particular
considerando que este numero podria ir variando con el tiempo.

o Qué Administracion seria la mejor posicionada para determinar las cuotas
(que tendrian un ambito territorial inferior a las publicadas en la resolucién
del D.G. de Calidad y Evaluacién Ambiental previstas en el art. 21.1 del
Real Decreto de Envases), fijar y supervisar las liquidaciones econémicas
entre SCRAPs y el reparto y asignacion fisica de los residuos recogidos.

De acuerdo con el Real Decreto de Envases, la gestion abarca también las
actividades de clasificacion, separacidon y entrega del material, en las que es
posible que exista competencia, a diferencia de las actividades de recogida y
traslado, que tienen caracteristicas de monopolio natural local. Tal y como esta
redactada la normativa, si un SCRAP asume la gestion via convenio, también
quedarian bajo su responsabilidad la clasificacion, separacién y entrega del
material, impidiendo la competencia igualmente en esas actividades. En cambio,
en los paises donde se ha optado por un modelo “organizativo”, como Austria o
Alemania, solo se prestan en régimen de monopolio la recogida y traslado de
residuos de envases domésticos a un punto de almacenamiento. A partir de ahi,
los residuos se reparten entre SCRAPs por cuotas y cada uno gestiona la
clasificacion, separacion y entrega del material. Estas actividades, ademas, ya
existen en competencia en Espafa para envases comerciales e industriales, ya
que hasta el nuevo marco normativo los responsables de su gestion eran los
poseedores finales (comercios e industrias), que negociaban con los gestores de
residuos que consideraban oportunos.
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Por otra parte, el Real Decreto de Envases prevé que el SCRAP que acuerde
via convenio responsabilizarse totalmente de la gestion de residuos de envases
domeésticos “actuara como poseedor del residuo”. De esto puede deducirse que
sera el responsable de vender todo el material, lo que implica que sera el unico
proveedor para los gestores de residuos en la zona.

Respecto al reparto de los costes entre sistemas, el Real Decreto de Envases lo
delega en un acuerdo entre SCRAPs. No especifica criterios para el reparto de
costes ni prevé intervencion alguna por parte de las AA.PP. La falta de
concrecion puede generar incertidumbre y conflictos que perjudiquen el
funcionamiento del sector.

Recuadro 3

CONVENIO DE COLABORACION ENTRE ECOEMBES Y ECOVIDRIO

En Espana, hay un precedente de acuerdo de colaboracion entre Ecoembes y Ecovidrio para
la declaracién conjunta por parte de los productores adheridos. Sin embargo, en la medida en
que se trata de sistemas no competidores, no resulta trasladable a SCRAPs en competencia.

Desde 1997, Ecoembes y Ecovidrio cuentan con un Convenio de colaboracion para el
cumplimiento de sus obligaciones respectivas en materia de RAP por los envases domésticos
de un solo uso. La version mas reciente del Convenio es de 2023, la cual se adapta al nuevo
marco normativo manteniendo en esencia el funcionamiento anterior: los productores pueden
acogerse a un mecanismo de declaracioén conjunta, en virtud del cual pueden adherirse a un
solo sistema (Ecoembes o Ecovidrio), declarando conjuntamente todos los envases que ponen
en el mercado, incluidos aquellos no gestionados por el sistema al que se adhieren.

Cada uno de los sistemas se responsabiliza de la gestion de los envases de materiales bajo
su competencia, informando al otro sobre los envases declarados anualmente por sus
respectivos adheridos en relacion con los productos envasados en materiales propios del
ambito del otro SCRAP, asi como las cantidades recaudas en tal concepto.

En cuanto a las contribuciones financieras, seran fijadas por el SCRAP con el que el productor
haya suscrito el contrato de adhesion, con el importe (y criterios) fijado por Ecovidrio para el
caso de productos envasados en material vidrio y por Ecoembes para el caso de los materiales
diferentes al vidrio. Consecuentemente, los gastos seran asumidos por Ecovidrio en el caso
del vidrio y por Ecoembes en el caso del resto de materiales. Ecoembes y Ecovidrio liquidan
trimestralmente las cantidades que deben transferirse en virtud de este convenio. El convenio
también establece que Ecoembes, licenciatario del simbolo del “punto verde”, permite su uso
a Ecovidrio.

Por otra parte, con la entrada de nuevos SCRAP a competir, existe el riesgo de que este
convenio, al otorgar beneficios a los SCRAPs firmantes del mismo y sus empresas, pueda
causar un desequilibrio que reduzca la capacidad de competir de los demas SCRAPs.

En definitiva, el actual sistema mixto puede dificultar la dinamica competitiva y
no prevé mecanismos para favorecer la competencia entre SCRAPs en las fases
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de recogida y transporte, clasificacion, separacion y entrega del material.
Asimismo, un SCRAP podria hacerse con el monopolio de estas actividades en
distintos ambitos territoriales, sin que la normativa prevea limitaciones al
respecto, incluso en el caso de clasificacidén, separacion y entrega del material,
actividades que son susceptibles de prestarse en competencia. Asi, los articulos
que regulan la asuncion de la gestion de residuos de envases domésticos
parecerian suponer la existencia de un unico sistema, sin plantear detalles de
cémo funcionaria un modelo en competencia.

6.7. Adjudicacién de residuos de envases

La adjudicacion de los residuos de envases recuperados de las plantas de
separacion y tratamiento puede corresponder a las EE.LL. 0 a los SCRAPs, en
funcién de lo acordado en el convenio entre ellos. Para los materiales
procedentes de la recogida del contenedor amarillo, el 57,82% de los convenios
suscritos con Ecoembes prevén que Ecoembes sea el encargado de su
adjudicaciénss. Esto implica que, aunque los materiales estén fisicamente en las
plantas de seleccion y tratamiento, de propiedad privada o de las entidades
locales, es Ecoembes quien determina a qué gestores se entregan. En el caso
de los materiales procedentes de la fraccion resto, el 14,29% de los convenios
firmados con Ecoembes le otorgan la venta del material, mientras que 7
convenios marco firmados por Ecovidrio con CC.AA. (de un total de 11 firmados
con estas AA.PP.) prevén la posibilidad de que Ecovidrio gestione la venta de
residuos de envases de vidrio procedentes de la fraccion resto#. En cuanto a los
materiales procedentes del contenedor de papel y cartdén, ningun convenio preve
que Ecoembes lleve a cabo la venta del material recuperado. Por ultimo, en los
materiales obtenidos del contenedor de vidrio, todos los acuerdos marco
firmados por Ecovidrio reflejan la entrega del material a Ecovidrio.

Como consecuencia, la principal fuente de residuos de envases domésticos en
Espafa es Ecoembes (para el papel-carton, los plasticos y los metales) y
Ecovidrio (para el vidrio). Por el volumen de residuos de envases generados en
el ambito doméstico son, ademas, una de las principales fuentes de
abastecimiento para los gestores de residuos.

88 Para el célculo de dicho porcentaje, se han considerado solo aquellos casos en que la
actividad considerada si esta incluida en el Convenio y se lleva a cabo por Ecoembes. Por
tanto, se excluyen tanto los casos en que la actividad no esta prevista en el Convenio como
aquellos en que si esta incluida, pero no es Ecoembes quien la lleva a cabo. Por otra parte,
ningun convenio suscrito con Ecovidrio prevé que gestione la venta de los residuos de
envases de vidrio presentes en la bolsa amarilla.

89 Convenios marco firmados con las CC.AA. de Canarias, Castilla-La Mancha, Comunidad
Valenciana, Extremadura, Catalufia, Galicia y Madrid.

Comision Nacional de los Mercados y la Competencia 96 de 138
C/ Alcala, 47 — 28014 Madrid - C/ Bolivia, 56 — 08018 Barcelona
WWW.CNMC.es


http://www.cnmc.es/

LJONV@

COMISION NACIONAL DE LOS Estudi bre | tion d .dE/CNdMC/OO4/21
MERCADOS ¥ | A COMPETENCIA studio sobre la gestion de residuos de envases

Por lo tanto, los sistemas juegan un papel importante en el mercado de
compraventa de residuos de envases domésticos. De cara a fomentar un alto
nivel de competencia y eficiencia en este mercado, la CNMC considera esencial
atender a dos aspectos adicionales analizados a continuacion.

6.7.1. Procedimiento electrénico de adjudicacién de materiales

Hasta el Real Decreto de Envases no se regulaba cédmo debian realizarse las
entregas de residuos de envases a los gestores para su valorizacion. Como
consecuencia, los SCRAPs han aplicado los sistemas de adjudicacion que han
considerado adecuados, los cuales en ocasiones han sido objeto de expedientes
por contravenir la normativa de competencia®. De acuerdo con la informacion
publicada en sus respectivas paginas webs, Ecoembes optd hasta 2013 por un
sistema de adjudicacién en sobre cerrado y Ecovidrio por licitacion electrénica.

El nuevo Real Decreto de Envases introduce la obligacion de establecer un
sistema de adjudicacién en formato electrénico conforme a los principios de
jerarquia, autosuficiencia y proximidad, que garantice los principios de
publicidad, concurrencia e igualdad, y asegure la libre competencia y la
trazabilidad de los residuos adjudicados hasta su tratamiento completo. La
introduccién de un sistema electronico de subasta de materiales es positiva para
mejorar la transparencia y la competencia en la adjudicacion de materiales.
Asimismo, resulta positivo que la normativa requiera la garantia de cumplimiento
de los principios de publicidad, concurrencia, igualdad, libre competencia y
trazabilidad de los residuos hasta su tratamiento completo, si bien no entra en
detalle sobre las formulas para que estos principios se cumplan, lo que podria
limitar su eficacia.

%  Ecovidrio ha sido sancionado en dos ocasiones por actos encaminados al reparto del
mercado de recuperacion del vidrio y a expulsar del mercado a las empresas denunciantes.
Véase, por ejemplo, el expediente S/537/02, por el que se resuelve un expediente
sancionador contra Ecovidrio con la imposicién de una sancién de 150.000€ por infraccion
del art. 1 de la Ley 16/1989 y otra adicional de 150.000€ por infraccién del art. 6 de la Ley
16/1989. Véase también S/0021/21, procedimiento iniciado contra Ecoembes por posible
abuso de posicion de dominio. La Sala de Competencia del Consejo de la CNMC resolvié
declarar adecuados y vinculantes los compromisos presentados por ECOEMBES el 30 de
octubre de 2023. Entre los distintos compromisos cabe destacar la implementacion de un
nuevo procedimiento de adjudicacion electrénica tramitado por un proveedor externo e
independiente, la reduccion de los plazos de tramitacion, el reconocimiento de la posibilidad
a las empresas de mejorar la primera oferta presentada, la limitacién a un 40% el numero
de zonas que pueden adjudicarse a un unico reciclador, mejoras en relacion con la fijaciéon
de las cantidades objeto de la subasta, asi como la creacién de registros de penalizaciones,
avales y homologaciones para dar mayor transparencia a estas cuestiones.
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6.7.2. Calidad del material adjudicado

Los sistemas juegan un papel central en las condiciones minimas de calidad que
deben cumplir los materiales recogidos. En el caso de Ecoembes, fija las
llamadas Especificaciones Técnicas de Materiales Recuperados (ETMR), que
son las condiciones minimas de calidad que deben cumplir los materiales que
las plantas de seleccidn entregan a los gestores de residuos. En el caso de
Ecovidrio, en los convenios marco con las Administraciones autonémicas fija
normas de calidad que deben cumplir los envases de vidrio antes de ser
entregados a los gestores.

La fijacién de condiciones minimas de calidad tiene relevancia, dado que
influyen:

- En el precio de las ofertas que los gestores realizaran en las subastas de
adjudicacién de materiales.

- Enlas inversiones en las plantas de seleccién y tratamiento de residuos,
pudiendo incentivar o desincentivar la adopcién de nuevas tecnologias.

- En el desarrollo de nuevas tecnologias por los gestores de residuos.

El nuevo Real Decreto de Envases prevé, en el art. 11.2, que “los requisitos
minimos de calidad para las distintas fracciones de materiales recuperadas de
los residuos de envases de competencia local en las plantas de clasificacion de
envases y en otras plantas de tratamiento de fracciones mezcladas para
separacion y clasificacion de los residuos de envases, seran acordados de forma
consensuada entre los gestores de dichas plantas, los gestores de plantas de
reciclado, los sistemas colectivos de responsabilidad ampliada del productor, las
comunidades autonomas y las entidades locales. Dichos requisitos minimos
seran aplicables en todo el territorio del Estado”.

Por otro lado, el art. 11.2 hace referencia a las condiciones de calidad “para las
fracciones de materiales recuperadas de los residuos de envases de
competencia local en las plantas de clasificacion de envases y en otras plantas
de tratamiento de fracciones mezcladas para separacion y clasificacion de los
residuos de envases” (subrayado afadido). Es preciso considerar que no todos
los residuos de envases pasan por una planta de clasificacion y separacion. Por
ejemplo, la calidad es igualmente relevante para los residuos de envases de
vidrio que, al ser recogidos de forma completamente separada, son directamente
entregados a gestores de residuos tras su recogida.

La CNMC valora positivamente las novedades de la normativa. No obstante, aun
existen incognitas respecto a los requisitos minimos de calidad exigidos en los
materiales adjudicados y, ademas, estos no se extienden a todos los materiales.
La ausencia de detalles en las Especificaciones Técnicas de Materiales
Recuperados (ETMR) implica que no se especifican aspectos clave necesarios
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para lograr un consenso efectivo, lo que podria impactar negativamente en el
sistema. Ademas, estas especificaciones no se aplican al vidrio, a pesar de que
las condiciones de calidad son igualmente importantes para este material, que
se recoge de forma separada y no requiere seleccién en plantas de clasificacion.

6.8. Trazabilidad y deteccion del fraude

El fraude tiene consecuencias tanto para la sostenibilidad como para los recursos
de las AA.PP.*'. Sucede cuando las empresas sujetas a RAP no declaran sus
envases o falsean datos. El fraude en las declaraciones y adhesion a los
SCRAPs crea una distorsion en la competencia, ya que algunas empresas evitan
costes que otras asumen, afectando asi a la equidad y eficiencia del mercado.
Este comportamiento reduce la fiabilidad de las estadisticas y dificulta la
aplicaciéon efectiva de politicas de reciclaje y gestidon de residuos. Al no reflejar
los verdaderos volumenes de envases y las tasas de reciclaje, se compromete
la asignacion de recursos y la planificacion ambiental, lo que resalta la
importancia de mejorar la trazabilidad y la exactitud en la informacion reportada.

Los SCRAPs juegan un papel clave para promover y verificar el cumplimiento.
Manejan datos cruciales sobre la cantidad y tipo de envases que sus empresas
adheridas ponen en el mercado y reciclan. Asimismo, al ser una labor de interés
general, es necesario que las AA.PP. se involucren en la supervision del sistema.
A fin de mejorar la informacion y trazabilidad de los envases, una de las medidas
previstas por el nuevo Real Decreto de Envases es la creacion de una seccion
de envases en el Registro de Productores de Producto. Este registro se nutre de
informacion proporcionada por los productores de producto, quienes anualmente
informan sobre las cantidades en peso por tipo de material de los envases
introducidos en el mercado, asi como el numero de unidades. También deben
especificar la modalidad de cumplimiento de las obligaciones del régimen de
RAP vy, en su caso, el sistema colectivo al que pertenecen. La CNMC valora
positivamente esta medida.

Por otra parte, el Real Decreto de Envases establece que para garantizar, entre
otras cosas, la fiabilidad y exactitud de los datos recogidos sobre los residuos de
envases reciclados, se establecera un sistema efectivo de control de calidad y
trazabilidad de los residuos de envases, basado en la informacién contenida en
el Sistema de Informaciéon de Residuos (eSIR)%. Pero la informacion del propio

91 El fraude en materia de RAP también afecta al calculo de los recursos propios de la UE a
raiz de la Decision (UE, Euratom) 2020/2053 del Consejo de 14 de diciembre de 2020 sobre
el sistema de recursos propios de la UE y por el que se deroga la Decision 2014/335/UE,
Euratom, que prevé una aportacion de 0,80 € por kg de envases de plastico no reciclados.

92 Anexo Il del Real Decreto 1055/2022. Este procedimiento alin no esta desarrollado.
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eSIR depende, en ultima instancia, de la proporcionada por los gestores de
residuos.

A ello cabe anadir que, aunque el MITERD elabora una memoria anual sobre la
generacion y gestidén de residuos de envases? en la que ofrece datos sobre su
reciclaje, ésta se nutre de la informacién proporcionada por los SCRAPs y los
gestores de residuos, por lo que adolece de las mismas limitaciones
mencionadas anteriormente. Ademas, no distingue entre envases comerciales,
industriales y domésticos.

Por ultimo, el Real Decreto de Envases también aborda la cuestion del fraude.
Establece que, para comprobar el cumplimiento de los objetivos de reciclado de
residuos de envases, se realizaran, sobre los datos proporcionados por los
SCRAPs de envases puestos en el mercado, correcciones basadas, entre otros
factores, en caracterizaciones de residuos. No obstante, en respuesta a un
requerimiento de informacion de la CNMC, el MITERD ha confirmado que la
ultima caracterizacion realizada por el Ministerio corresponde al periodo 2010-
20129, Resulta esencial realizar caracterizaciones de residuos de envases para
tener datos independientes con los que verificar la fiabilidad de la informacion.
Elaborarlas implica la recoleccién de muestras representativas de residuos de
diferentes fuentes (hogares, industrias, comercios, etc.) o de diferentes flujos de
materiales (organicos, plasticos, papel, etc.). Las muestras recogidas son
analizadas para determinar su composicién (tipos de materiales presentes),
cantidad (peso o volumen), y otras propiedades relevantes como la humedad, la
presencia de contaminantes, etc. Los residuos en las muestras son clasificados
y categorizados segun diferentes criterios, como tipo de material, reciclabilidad,
peligrosidad, etc. Estos datos aportan una imagen detallada e independiente del
sector, la cual facilita conocer mejor su situacion y la deteccién de fraude.

En definitiva, a pesar de los avances aportados por los recientes cambios
normativos, la regulacion actual no detalla como se garantizara de forma fiable
la trazabilidad de los residuos, principalmente porque se basa en la informacién
suministrada por los productores, los gestores de residuos y los SCRAPs, sin
integrar fuentes de datos externas independientes. Esta dependencia de datos

9 Veéase: https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/publicaciones/Memoria-anual-generacion-gestion-residuos.aspx

%  Disponible en el siguiente enlace: https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/publicaciones/residuos-2013-estudio-plan-piloto-caracterizacion-residuos-
urbanos-origen-domiciliario.html

En su respuesta, el MITERD informa de que esta previsto llevar a cabo una nueva
caracterizacion en los proximos meses, si bien tardara en disponerse de la informacién
porque el periodo de realizacion de caracterizaciones debe ser de 12 meses para
contemplar las variaciones estacionales en el afio. No obstante, algunas CC.AA. estan
llevando a cabo caracterizaciones de sus residuos (Madrid, Cataluiia, Castilla y Ledn, etc.),
por lo que dispondran de informacién mas actualizada relativa a su comunidad auténoma.
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internos sin verificacion externa efectiva limita la capacidad de controlar y validar
la exactitud de la informacion sobre los residuos. A pesar de que los SCRAPs
puedan realizar auditorias a los miembros adheridos, la falta de un mecanismo
independiente y robusto para contrastar estos datos supone un riesgo en cuanto
a garantizar la trazabilidad y fiabilidad de la informacion a lo largo de la cadena
de residuos.

6.9. Retos en la RAP de envases comerciales e industriales

A partir del 1 de enero de 2025 los productores de producto de envases
comerciales e industriales estaran obligados a la financiacién y a la organizacién
de la gestion de sus residuos a través de sistemas de RAP, sustituyendo en este
papel a los comercios e industrias generadores de los residuos. Distintos agentes
publicos y privados han sefialado que el funcionamiento actual del mercado de
gestion de residuos comerciales e industriales es competitivo, existiendo un
numero elevado de gestores que compiten para gestionar estos residuos®.

La nueva normativa modificara la estructura de estos mercados y tendra
implicaciones en términos de competencia, que se analizan a continuacion.

6.9.1. Concentracion de la demanda de servicios de gestion de residuos
de envases comerciales e industriales

Bajo la nueva configuracién, los costes asociados a la gestion de los residuos de
envases industriales y comerciales ya no seran sufragados por las industrias y
comercios, sino por los productores de producto, que financiaran a los sistemas
RAP que, a su vez, se encargaran de gestionar el tratamiento de los residuos
mediante contratos con gestores de residuos. Por lo tanto, las industrias y
comercios deberan seguir las instrucciones de los sistemas RAP respecto a
donde o a quién entregar sus residuos de envases.

Esto supone un cambio radical. La recogida, que ahora esta atomizada en cada
uno de los comercios e industrias, se podria concentrar en los SCRAPs con el
paso al nuevo sistema. Sin embargo, para simplificar la gestion, el Real Decreto
de Envases establece que, mediante la firma de acuerdos con las empresas, los
SCRAPs podran delegar la entrega fisica de los residuos de envases a las
industrias y comercios, pero mantienen la obligacién de financiar los costes de
la gestion. Como los sistemas de RAP mantienen la obligacién de financiacion,
se convierten en todo caso en la nueva contraparte de los gestores de residuos.

%  Esta valoracion se encuentra, por ejemplo, en las respuestas a la consulta publica que
realizo la CNMC sobre la materia de este estudio, disponibles en
https://www.cnmc.es/consulta-publica-de-la-cnmc-sobre-el-sector-de-la-gestion-de-
residuos-de-envases.
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Esto reduce el poder de las empresas frente a los SCRAPs, que podrian dirigir
los flujos de residuos bajo su responsabilidad hacia gestores de su preferencia.

6.9.2. Coordinacion entre SCRAPs competidores de envases comerciales
e industriales

En el probable caso de que se produzca la entrada de varios SCRAPs
competidores de envases comerciales e industriales, tendran que llegar a
acuerdos entre ellos para organizar la recogida y la financiacion.

Respecto a la recogida de los residuos, aunque previsiblemente los SCRAPs
trataran de mantener en lo posible la organizacién actual a través de acuerdos
con los poseedores finales de los residuos y con los gestores, podria ocurrir que
algun SCRAP decidiera organizar por si mismo la recogida. Asimismo, incluso
en el caso de que todos los SCRAPs se decantaran por llegar a acuerdos con
los poseedores finales de residuos y los gestores, es posible que no todos los
SCRAPs tengan acuerdos con todos los gestores. Teniendo en cuenta que las
industrias y los comercios generaran residuos de envases procedentes de
productores que estaran adheridos a SCRAPs distintos y que no sera viable en
la practica que los distingan y separen en funcion del SCRAP al que esta
adherido cada productor, la consecuencia es que, con gran probabilidad, los
poseedores finales de los residuos terminaran entregando a sus gestores
residuos de envases procedentes de productores adheridos a SCRAPs con los
que esos gestores no tengan firmado un acuerdo de financiacion.

Respecto a la financiacién, siguiendo la pauta marcada por el art. 21.2 del Real
Decreto de Envases, el reparto de responsabilidades entre SCRAPs deberia
basarse en general en la cuota de mercado de cada uno, determinada por
resolucion del D.G. de Calidad y Evaluacién Ambiental del MITERD a partir de la
informacion disponible en el Registro de Productores de Producto. La
intervencion prevista del MITERD es la determinacion, via resoluciéon, de los
objetivos minimos de recogida separada para el periodo anual que deberan
cumplir cada uno de los sistemas en el ambito estatal y autonémico. Pero en la
practica sera necesario determinar mas aspectos, como el coste que le
corresponde financiar a cada SCRAP, cuanto ha financiado cada uno a partir de
los acuerdos que tenga con gestores de residuos, cuanto deben compensarse
los SCRAPSs entre si, o quién debe supervisar los pagos y resolver los conflictos
que pudieran surgir.

Asi pues, la normativa no aborda de forma clara aspectos clave respecto al
reparto y liquidacién de las responsabilidades, particularmente financieras, entre
SCRAPs. La experiencia en otros paises y flujos de residuos, como los RAEE,
muestra que ha sido necesario establecer oficinas de coordinacion entre
SCRAPs.
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Recuadro 4

MECANISMOS PRIVADOS Y PUBLICOS DE COORDINACION EN RAEE

Ante la ausencia de regulacién y la necesidad de un instrumento de coordinacion entre
SCRAPs de las recogidas de RAEE domésticos y profesionales, en el afio 2007 se creé la
Plataforma Informatica para la Gestion de los RAEE (OfiRaee), fruto de un acuerdo
voluntario entre los SCRAPs existentes y al margen de los mecanismos de coordinacion que
prevé la normativa de RAEE®®. Actualmente participan 8 de los 11 SCRAPs operativos en el
mercado. Su funcion consiste en centralizar, mediante una herramienta informatica propia, las
solicitudes de recogida de RAEE enviadas desde cualquier punto de almacenamiento (puntos
limpios municipales, centros de almacenamiento temporal, etc.). OfiRaee tramita las
solicitudes automaticamente, las procesa y las asigna a uno de los SCRAPs autorizados. Tras
ello, cada SCRAP gestiona la retirada y traslado de los RAEE mediante transportistas
autorizados hasta las plantas de tratamiento autorizadas®’.

En 2015, mediante la aprobacion del Real Decreto 110/2015, de 20 de febrero, con el que se
transpone la Directiva 2012/19/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 4 de julio de
2012, sobre residuos de aparatos eléctricos y electronicos, la normativa introdujo dos
herramientas de coordinacién, pendientes todavia de creacién mediante orden ministerial: (i)
la oficina de asignacioén de recogida de RAEE; y (ii) la plataforma electrénica de gestion de
RAEE.

El 23 de mayo de 2022 se sacé a consulta publica el Proyecto de Orden Ministerial®8. Todavia
no ha entrado en vigor.

Asi pues, el desafio en el reparto fisico de material y los costes de financiacion
entre SCRAPs para envases comerciales e industriales reside en la ambigledad
sobre cdmo se gestionaran estos aspectos cuando varios SCRAPs compiten
entre si. Por un lado, la recogida de residuos se complica porque no todos los
SCRAPs tendran acuerdos con todos los gestores. Y las industrias y comercios,
que generan residuos de envases de productores adheridos a diferentes
SCRAPs, no pueden separar estos residuos segun el SCRAP de cada productor.
Esto lleva a que los residuos terminen en manos de gestores sin acuerdos de
financiacion adecuados. Por otro lado, la financiacién se vuelve compleja, ya que
mas alla de los objetivos minimos de recogida establecidos por el MITERD, se
requiere clarificar cuanto debe financiar y ha financiado cada SCRAP, como se

% En 2007, existian 8 SCRAPs operativos en el mercado y todos acordaron su participacion
en OfiRAEE: AMBILAMP, ECOASIMELEC, ECOFIMATICA, ECOLEC, ECOLUM, ECO-
RAEE’S, ECOTIC y EUROPEAN RECYCLING PLATFORM.

97 Véase: https://www.ofiraee.es/. Una iniciativa similar ha surgido para la coordinacion de la
gestion de los residuos de pilas y acumuladores portatiles (OfiPilas).

98  Disponible aqui: https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/participacion-publica/residuos-2022-proyecto-om-desarrolla-plataforma-
electronica-gestion-residuos-aparatos-aee-y-oficina-asignacion-recogidas.html.
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compensaran entre si, y quién supervisara y resolvera las diferencias
financieras. La normativa no detalla claramente el procedimiento para el reparto
y liquidacion de responsabilidades, en particular las financieras, entre los
SCRAPs, creando potenciales conflictos y desafios en la gestidén eficiente de
estos residuos.

6.9.3. Conflictos de interés por la entrada de gestores de residuos en los
SCRAPs

La extension de la RAP a los envases comerciales e industriales tiene otra
potencial implicacion que puede crear conflictos de interés en los SCRAPs. Bajo
la nueva obligacion, habra gestores de residuos -concretamente, los que realizan
tratamientos finalistas sobre los residuos de envases- que venden sus productos
envasados y/o embalados y, por tanto, podrian quedar sometidos a la RAP y
tendrian que adherirse a un SCRAP. El Real Decreto de Envases especifica que
la Comision de Coordinacién en materia de residuos valorara, para tramitar las
autorizaciones, “la ausencia de conflicto de intereses entre los miembros del
sistema o quienes forman parte de los 6rganos ejecutivos y otros operadores,
especialmente con los gestores de residuos a los que deben contratar’.

La interpretacion se halla sujeta a cierta incertidumbre, ya que se puede
argumentar que a los gestores de residuos no les aplicaria la RAP, en la medida
en que la RAP incide sobre los productores de producto, entendiendo como tales
a los envasadores, que son “los agentes econdémicos dedicados al envasado de
productos para su puesta en el mercado”, y la definicion de “envase” contenida
en el Real Decreto de Envases no incluye los residuos®. Sin embargo, los
gestores de residuos que realizan tratamientos finalistas si podrian quedar
vinculados por la extension de la RAP y tendrian que crear SIRAPs o adherirse
a un SCRAP. El R.D. de Envases define a los gestores de residuos como las
personas fisicas o juridicas que realicen cualquiera de las operaciones que
componen la gestidén de los residuos, entre las que se incluye la valorizacién.

La definicidn de “valorizacion” incluye distintas actividades de reciclaje y el tipo
de instalaciones en el que se realizan, como la operacion “R0307 Reciclado de
residuos organicos para la produccion de materiales o sustancias”, que se realiza
en “[ilnstalaciones que obtienen granza o escama u otros formatos de plastico a
partir del tratamiento de residuos de plasticos cuando el material alcance el fin
de la condicion de residuo’, la operacion “R0403 Reciclado de residuos metalicos
para la obtenciéon de chatarra’, realizada en ‘ilnstalaciones que obtienen
chatarra a partir de residuos metalicos cuando el material obtenido alcance el fin
de la condicion de residuo”, o la operacion “R0504 Reciclado de residuos de

9  Art. 2 del Real Decreto de Envases.
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vidrio para la produccion de calcin”, realizada en “[ilnstalaciones de trituracion de
residuos de vidrio en las que el calcin alcanza el fin de la condicion de residuo”
(subrayados anadidos).

Asi, en el caso de que el material obtenido por estos gestores sea puesto en el
mercado envasado o embalado, los gestores tendrian la consideracion de
productores de producto a efectos del R.D. de Envases, quedarian sometidos a
la RAP y tendrian que asumir la gestién y financiacién de los envases mediante
su participacién en sistemas de RAP. Esto podria causar conflictos de interés en
los SCRAPSs, en la medida en que los gestores de residuos participaran en los
sistemas que deben organizar la gestion de los residuos de envases, incluyendo
la seleccidn de gestores de residuos para el tratamiento de estos residuos.
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7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La competencia entre SCRAPs de envases puede impulsar la eficiencia, eficacia
e innovacion en el sector y, asi, facilitar la transicion a una economia mas
sostenible, que preserve mejor el medio ambiente y la salud publica. Si existe
competencia, las empresas sujetas a RAP no tendran que asumir las condiciones
del monopolista, sino que dispondran de alternativas. De esta manera, se creara
una presion competitiva que disciplinara a los SCRAPs, induciéndoles a mejorar
su gestion. Lo anterior fomenta un sistema de reciclaje mas eficaz y facilita la
racionalizacion del gasto, procurando ahorros a AA.PP., empresas y ciudadanos.

Dada su importancia sobre el medio ambiente, salud publica y economia, el
estudio ha analizado la gestion de residuos de envases, histéricamente
monopolizada. La conclusion mas relevante es que, para lograr que exista
competencia en este ambito, es crucial que la regulacion y las autoridades
la promuevan activamente. Esto se desprende tanto del analisis del sector en
Espafia como de la experiencia internacional, y también de la experiencia en
otros flujos de residuos. En ellas se observa el reto que supone, por un lado,
organizar las actividades de recogida y transporte, que tienen caracteristicas de
monopolio natural local y, por otro lado, encauzar las complejas relaciones
multilaterales entre SCRAPs competidores y AA.PP. Y, si bien la nueva Ley de
Residuos y el Real Decreto de Envases realizan avances notables, resulta
necesario seguir progresando en la eliminacién de barreras para impulsar un
modelo competitivo que afiance una coexistencia eficiente entre SCRAPs. De lo
contrario, es posible que se mantenga la situacion de las ultimas décadas vy,
aunque la normativa no prohiba explicitamente la competencia, las barreras de
entrada y las dificultades de coordinacion entre SCRAPs y AA.PP. la
obstaculicen o incluso la impidan de facto.

El analisis realizado ha permitido identificar una serie de barreras susceptibles
de eliminacion. Entre ellas, se pueden destacar aquellas que dificultan la entrada
de un nuevo SCRAP, ya sea por un proceso de autorizacion dificil e incierto, o
por la obligacion de alcanzar acuerdos complejos en plazos reducidos con
multiples AA.PP. y con los SCRAPs incumbentes. Asimismo, puede resultar
complicado mantener un equilibrio competitivo a lo largo del tiempo bajo un
modelo “mixto” -con mezcla de financiero y operativo-, en particular sin un marco
normativo detallado en cuanto a la relacion entre SCRAPs. También existen
retos relacionados con la consecucion de altos niveles de transparencia, la
prevencion de conflictos de interés que pueden surgir en los SCRAPs, la
adopcidén de una supervision de calidad para combatir el fraude y el impulso a
procedimientos competitivos en la adjudicacidn de residuos.

En vista de lo anterior, y con el objeto de promover la competencia y
eficiencia, a continuacion se plantean una serie de recomendaciones.
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PRIMERA. REDUCIR LAS BARRERAS DE ENTRADA

I. Eliminar barreras a la autorizacion de SCRAPs

ILA. Establecer un sistema de consulta y asistencia para la preparacion
de las solicitudes de autorizacioén y limitar a lo necesario lo solicitado

La informaciéon que la normativa exige en las solicitudes de comunicaciéon y
autorizacion de los sistemas de RAP, particularmente de los SCRAPs, es muy
abundante y detallada. Entre otros aspectos, se solicita informacion que solo es
posible conocer con seguridad tras acuerdos con agentes publicos y privados
posteriores a la autorizacion. Todo esto puede resultar dificil de obtener para un
entrante y constituir una barrera de entrada. Si bien gran parte de lo solicitado
puede resultar imprescindible para valorar la autorizacion, se recomienda
revisar que lo solicitado se limite a lo necesario.

Una buena practica que se aplica en Francia es la asistencia que la agencia
publica ADEME presta a los nuevos SCRAPs entrantes para la realizacién de
estudios y evaluaciones previos a su aprobacion. Las dificultades de acceso, en
términos de informacidén, podrian atenuarse si en Espafia las AA.PP.
competentes prestaran una asistencia similar. Por eso, se recomienda
establecer un sistema de consulta y asistencia por parte de las
administraciones competentes por el cual las iniciativas de sistemas de RAP
tengan acceso a datos e informacion del mercado y puedan recibir
asesoramiento en la elaboracion de las solicitudes de autorizacién, incluyendo,
entre otros elementos, las metodologias adecuadas para realizar las
estimaciones necesarias. Si bien las CC.AA. son la administracion competente
para la presentacién de las solicitudes, probablemente el MITERD se halle mejor
posicionado para realizar estas funciones, al disponer de datos a nivel nacional.

I.B. Valorar si variar de negativo a positivo el sentido del silencio
administrativo en la tramitacion de las solicitudes de autorizacion de
SCRAPs

La Ley de Residuos y el Real Decreto de Envases prevén un plazo de 6 meses,
prorrogable por otros 6, para resolver las solicitudes de autorizacion de los
SCRAPs. Transcurrido ese plazo, operara el silencio administrativo negativo si
no se ha notificado resolucion expresa (art. 20.4 del Real Decreto de Envases).
Por el contrario, la Ley de Residuos es mas permisiva con SCRAPs de
productores que se someten voluntariamente a la RAP, a los que permite operar
con una autorizaciéon provisional transcurridos tres meses desde la solicitud de
autorizacion (art. 39 de la Ley de Residuos).
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Es previsible que la mayor parte de las solicitudes se presenten ante un numero
reducido de CC.AA. como consecuencia del ‘efecto sede’, concentrando la carga
de trabajo. Esto, afiadido al incremento del volumen de trabajo para las CC.AA.
que se derivara de la nueva Ley de Residuos, aumenta la posibilidad de que el
plazo resulte insuficiente si las AA.PP. no consiguen redimensionarse a tiempo.
La denegacion de la autorizacion por silencio administrativo supone el bloqueo
de la entrada de competidores, causando un importante perjuicio a la
competencia.

Por todo lo anterior, se recomienda valorar si resulta conveniente variar el
sentido del silencio administrativo a positivo, lo que facilitaria la entrada de
nuevos competidores. Esto podria acompafiarse de un refuerzo de la labor de
supervision para realizar el seguimiento del cumplimiento de las autorizaciones
y las condiciones de ejercicio, y revocar la autorizacion si fuera pertinente. En
caso de no variarse el sentido del silencio, se insta a las autoridades
competentes a justificar los motivos por los que el silencio administrativo negativo
se considera necesario y proporcionado, asi como a adoptar todas las medidas
necesarias, incluyendo las recomendadas en este informe, para evitar que las
solicitudes de autorizacion finalicen con silencio administrativo, dado que, de lo
contrario, se bloquea la entrada de competidores sin que haya una resolucién
expresa que lo justifique.

I.C. Velar por que las especificaciones territoriales incluidas en la
autorizacion por la Comision de Coordinacion en materia de
residuos estén justificadas y sean proporcionadas, evitando que
supongan una ruptura de la eficacia nacional de las autorizaciones

Con el nuevo Real Decreto de Envases, la autorizacion de SCRAPs de envases
pasa a tener eficacia nacional y ser unica, solicitandose ante la comunidad
autébnoma donde el sistema tiene su sede social (art. 50.2 de la Ley de
Residuos). Durante su tramitacion, la solicitud se remite a la Comision de
Coordinacion en materia de residuos para su informe con caracter previo a la
resolucién de la comunidad auténoma. La Comision de Coordinaciéon puede
incorporar precisiones o especificaciones relativas a la actuacién del sistema
colectivo en los territorios autondmicos (art. 20.3 del Real Decreto de Envases).

En cuanto a las especificaciones territoriales, la CNMC reitera lo expuesto en el
informe del Proyecto de Real Decreto de Envases y Residuos de Envases
(CNMC, 2021b): “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. [...] No obstante, [...] la
vaguedad de los términos “especificaciones y precisiones” y la falta de claridad
sobre su alcance en el [Proyecto de Real Decreto] podrian condicionar la efectiva
aplicacion del principio de validez en todo el territorio nacional.” Asi, se
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recomienda velar por que las especificaciones territoriales incluidas en la
autorizacién por la Comision estén justificadas y sean proporcionadas,
evitando que supongan una ruptura de la eficacia nacional de las
autorizaciones.

I.D. Especificar en el Real Decreto de Envases un plazo para la emision
de informe por parte de la Comisiéon de Coordinacién en materia de
residuos dentro de la tramitacion de la solicitud de autorizacion de
SCRAPs

Ni la Ley de Residuos ni el Real Decreto de Envases prevén un plazo especifico
para el tramite de informe de las solicitudes de autorizacién por parte de la
Comision de Coordinacién, dentro del plazo general del que dispone la
comunidad autonoma competente para resolver. Esto podria causar retrasos
excesivos.

La CNMC recomienda que se prevea un plazo para el tramite, en particular
teniendo en cuenta el sentido negativo del silencio administrativo en caso de no
resolver. Podria tomarse como referencia el plazo de informe de 10 dias previsto
con caracter general en el art. 80 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
adaptandolo en lo que fuera necesario. Se valoran positivamente alternativas
como el establecimiento de un plazo interno a partir de un acuerdo en el seno de
dicha Comision, si bien se recomienda establecer el plazo en la normativa para
reforzar su eficacia.

I.LE. Establecer una vigencia indefinida de las autorizaciones

Las autorizaciones de los SCRAPs tienen una duracion de 8 afos, transcurrida
la cual deberan renovarse mediante una nueva solicitud (art. 50.2 de la Ley de
Residuos). Sobre esto, se reitera la recomendacién de vigencia indefinida
incluida en CNMC (2020a): “valorar que el plazo de vigencia de la autorizacion
pudiera ser indefinido, dado que no hay limites al numero de autorizaciones y
[...], la Comisién de Coordinaciéon puede realizar el seguimiento del cumplimiento
de las autorizaciones y las condiciones de ejercicio, eliminando asi cargas
administrativas”.

Il. Eliminar el plazo de 12 meses para firmar los convenios

Un plazo de 12 meses (art. 33.3 del Real Decreto de Envases) puede resultar
escaso para negociar los convenios con las AA.PP., segun se desprende de la
experiencia en las negociaciones de este tipo de acuerdos. Si bien el objetivo del
limite temporal es reequilibrar el poder de negociacion entre los SCRAPs y las
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AA.PP.y evitar dilaciones innecesarias, tiene otras implicaciones relevantes. Asi,
los nuevos SCRAPs entrantes disponen de ese plazo para negociar convenios
con todas las AA.PP. involucradas en la gestion de residuos a nivel nacional, lo
que puede resultar muy dificil en la practica. Sin los convenios no podran
empezar a operar de forma completa y con garantia de estabilidad y, de esta
manera, podrian ser una alternativa menos atractiva para los productores
sometidos a RAP, lo que puede dificultar considerablemente el inicio de su
actividad.

Existen alternativas para facilitar y acelerar las negociaciones de los convenios.
Por ejemplo, entre lo recomendado en este estudio, la elaboracién de un
convenio tipo, un mayor grado de detalle en la normativa o la designacion de un
organismo independiente que fomente la coordinacion y resuelva conflictos. En
esta linea, el nuevo marco normativo introduce dos novedades destacables.
Primero, la regulacién es mas detallada en cuanto a qué tienen que financiar los
sistemas de RAP. Segundo, en el caso de discrepancias sobre los contenidos
del convenio, particularmente en lo econdmico, la normativa prevé que se
resuelvan mediante arbitraje. Estos avances ayudaran previsiblemente a
acelerar las negociaciones.

En suma, y dado su efecto como barrera y la existencia de alternativas, se
recomienda eliminar el plazo maximo para la firma de los convenios. Si se
decidiera mantener este plazo, dado lo complicado y restrictivo que puede
resultar para un nuevo SCRAP entrante, se insta a las autoridades competentes
a adoptar las medidas necesarias, particularmente las recomendadas en este
estudio como crear un sistema de convenio unico o trabajar en un convenio tipo,
para encauzar y acelerar la firma de convenios asi como la resolucion de
conflictos, y que se contemplen prorrogas en casos excepcionales, de tal manera
que cualquier entrante tenga una certidumbre razonable de que se puede cumplir
el plazo normativo.

lll. Flexibilizar la posibilidad de cambio de SCRAP de los
productores para dinamizar la competencia entre SCRAPs

La capacidad de cambiar de sistema y la agilidad de los cambios resulta
fundamental para dinamizar la competencia. A tal fin, se recomienda lo siguiente.

llLA. Sustituir la limitacion al cambio de productores entre SCRAPs antes
del dltimo trimestre del ano por un periodo de preaviso

El art. 17.4 del Real Decreto de Envases limita la posibilidad de cambio de los
productores entre SCRAPSs, indicando que deberan hacerlo antes del ultimo
trimestre del afio, asumiendo el nuevo sistema las obligaciones del productor en
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el siguiente afio. Esta limitacion puede estar justificada para otorgar cierta
estabilidad financiera a los SCRAPs. Sin embargo, también puede suponer una
barrera a la entrada de nuevos SCRAPs, especialmente para el caso de los
envases domésticos en la actualidad ya que, al estar sometidos a la RAP desde
hace afos, los entrantes en gran medida deberan captar productores ya
adheridos a SCRAPs establecidos.

Por eso, la CNMC considera que es preferible un periodo minimo de
preaviso para realizar el cambio. Se emplearia la misma filosofia que el Real
Decreto de Envases aplica, en su art. 22.1., al escenario en el que un SCRAP
cesa su actividad. En ese caso, se le obliga a informar con tres meses de
antelacion a todos los productores que lo integren, a fin de garantizar el
cumplimiento de sus obligaciones, asi como a la autoridad administrativa que le
concedio su autorizacion.

ll.B. Evaluar la posibilidad de permitir participar en mas de un SCRAP

La normativa espafola restringe la participacion de los productores en mas de
un SCRAP en caso de poner en el mercado envases de un solo uso (art. 17.3
del Real Decreto de Envases). En otros paises, como Austria, se permite fijando
normas claras, por ejemplo, repartiendo en funcién del cliente o en funcién de un
porcentaje concreto.

La CNMC ya se ha pronunciado sobre esta cuestion en el IPN/CNMC/029/23
sobre el Proyecto de Real Decreto sobre los neumaticos y la gestion de sus
residuos, donde se destaca que permitir la participacion en multiples SCRAPs
podria ofrecer a los productores la posibilidad de conocer, valorar y elegir el
sistema que prefieran y, asi, beneficiaria la competencia e incentivaria una
gestion mas eficiente. En esa linea, se recomienda evaluar la posibilidad de
permitir la participacidon simultanea en mas de un SCRAP para envases de
un solo uso. En caso de restringir esta opcion, se deberia justificar
adecuadamente, basandose en razones de interés general debidamente
acreditadas.

ll.C. Facilitar un acceso en condiciones justas, razonables y no
discriminatorias a todos los SCRAPs de envases a los simbolos
asociados con la gestion de residuos de envases, en particular al
punto verde

Hasta 2022, era obligatorio el marcado de los envases incluidos en un SCRAP
mediante un simbolo acreditativo, idéntico en todo el ambito territorial del sistema
(art. 7.3 de la Ley 11/1997), funcién que cumplia el punto verde. A partir de 2022
se ha eliminado esta obligacién. Sin embargo, un acceso desigual al derecho de
uso del punto verde puede suponer una barrera a la entrada de nuevos SCRAPs.
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Por una parte, todos los envases domésticos y muchos comerciales utilizan el
punto verde, por lo que, si un productor quisiese adherirse a un nuevo SCRAP
que no cuenta con licencia de uso de este simbolo, se veria obligado a cambiar
sus envases y asumir el coste por la modificacion del disefio y la manufactura
del envase. Asimismo, dado el amplio nivel de reconocimiento del punto verde
por su uso obligatorio hasta 2022, algunos consumidores pueden preferir
productos identificados con este logotipo, al considerarlo un indicador de
sostenibilidad. Estos dos factores podrian situar en desventaja competitiva a los
SCRAPs que no puedan utilizarlo.

Sobre esto, cabe recordar que el punto verde es un simbolo registrado por la
alemana DSD, y Ecoembes tiene sus derechos de uso en Espafia.

Dado su potencial de ejercer como barrera a la competencia, se recomienda
que las autoridades faciliten y supervisen que los SCRAPs puedan acceder
en condiciones justas, razonables y no discriminatorias a los simbolos y
logotipos asociados con la gestion de residuos de envases, como el punto
verde. A tal fin, se podria valorar que los acuerdos entre SCRAPs puedan
contener clausulas de cesion de los derechos de uso cuando uno de ellos lo
solicite y sea pertinente, que estas clausulas contengan condiciones de la cesién
de derechos justas, razonables y no discriminatorias y, en el caso de no haber
acuerdo, que se pueda someter esta cuestion a arbitraje. lgualmente, estos
acuerdos de derechos de uso también podrian plantearse como acuerdos
concretos distintos a los acuerdos generales entre SCRAPs, si en algun caso asi
fuera recomendable por motivo de acortamiento de plazos u otra causa.

SEGUNDA. ESTABLECER UN MARCO DE COORDINACION
ENTRE AGENTES PUBLICOS Y PRIVADOS EFICIENTE Y
PROCOMPETITIVO

IV. Regular en detalle la coexistencia de sistemas de RAP
competidores

El marco normativo espafol no excluye la posibilidad de que coexistan varios
sistemas. No obstante, resulta necesario desarrollar en detalle la normativa para
garantizar una coexistencia eficiente y prevenir problemas de competencia.

Una leccion crucial en los casos internacionales de apertura exitosa a la
competencia es que la regulacion juega un papel clave. En todos los casos, ha
sido necesario adecuar la regulacion para fijar las reglas que rigen las relaciones
entre los SCRAPs, el reparto de responsabilidades y su interaccion con las
AA.PP. También resulta necesaria la intervencion publica por parte de
organismos competentes para concretar los aspectos basicos del
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funcionamiento del mercado, supervisar el correcto desempeno de los sistemas
de RAP y resolver conflictos. Asi, por ejemplo, entre otros retos que plantea la
entrada de nuevos SCRAPs se encuentra la adaptacion del convenio entre
Ecoembes y Ecovidrio al nuevo escenario. Si bien estos dos SCRAPs no
compiten entre ellos, la existencia de un convenio entre los operadores
mayoritarios que otorga beneficios para sus empresas adheridas podria
perjudicar al resto de SCRAPs y dificultar su posibilidad de competir en igualdad
de condiciones, lo que puede hacer recomendable su replanteamiento.

Asimismo, la CNMC considera deseable un mayor desarrollo normativo
respecto a como se llevara a cabo el reparto y liquidacion de las
responsabilidades, particularmente financieras pero también logisticas, entre
SCRAPs competidores para cualquier categoria de envases (domésticos,
comerciales o industriales). El Real Decreto de Envases solo regula el reparto
de los costes entre sistemas y no el reparto fisico de residuos, delegando este
ultimo en un acuerdo entre SCRAPSs, sin especificar criterio de reparto de los
costes ni prever ningun tipo de intervencion por parte de las AA.PP.

En la practica, previsiblemente sera necesario determinar con detalle varios
aspectos. En particular, los relativos al coste y la cantidad de residuos que le
corresponde financiar y recoger a cada SCRAP, cuanto ha financiado y recogido
de facto cada uno a partir de los acuerdos que tenga con las AA.PP. y los
gestores de residuos, cuanto deben compensarse los SCRAPs entre si 0 quién
debe supervisar y resolver conflictos sobre los flujos financieros y de residuos.

Ni la Ley de Residuos ni el Real Decreto de Envases dedican un capitulo o
seccion especificos a la coexistencia de sistemas de RAP competidores. Los
articulos que lo regulan se encuentran dispersos a lo largo de los dos textos
normativos, lo que genera dudas acerca de su interpretacion y, ademas, algunos
aspectos relevantes no se abordan o desarrollan.

Por ello, la CNMC recomienda incluir un capitulo en el Real Decreto de
Envases dedicado a regular en detalle la coexistencia de sistemas
competidores, prestando especial atencién a los elementos descritos a
continuacion.

IV.A. Utilizar la cuota de mercado como criterio basico de reparto de
responsabilidades entre SCRAPs competidores

El art. 21.2 del Real Decreto de Envases es el unico articulo del R.D. en el que
se especifica un criterio para repartir responsabilidades entre SCRAPs
competidores, optando por la cuota de mercado. Sin embargo, solo se refiere a
repartir la responsabilidad en el cumplimiento de los objetivos de recogida
separada. No se vuelve a hacer referencia a la cuota a pesar de que existen
otros ambitos que requieren de un reparto de responsabilidades entre
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competidores, como la distribucion de los costes de la gestion de los residuos de
envases 0 la asignacién de responsabilidades en la venta de material
recuperado.

Se recomienda adoptar la cuota de mercado como criterio de referencia
general para el reparto de las distintas responsabilidades entre sistemas
competidores.

IV.B. Establecer la obligatoriedad de publicar la resolucién sobre los
objetivos minimos de recogida de los SCRAPs y fijar el momento
para la publicacién de dicha resolucion

Hay dos aspectos del art. 21.2. del Real Decreto de Envases que se recomienda
revisar. El primero es que prevé la publicacién de la resolucion del D.G. de
Calidad y Evaluacion Ambiental “en caso de que se estime necesario”. La CNMC
considera recomendable eliminar dicho inciso, dado que siempre sera
necesario repartir las responsabilidades entre SCRAPs competidores.

El segundo es que el articulo no detalla cuando se publicara dicha resolucion.
La CNMC considera recomendable establecer la fecha de publicacion.

IV.C. Desarrollar la regulacién relativa a la asuncion por parte de un
SCRAP de la gestion de los residuos de envases domésticos y su
relacién con el resto de SCRAPs

Una novedad del Real Decreto de Envases es que prevé la posibilidad de que
un SCRAP pueda acordar con EE.LL., via convenio, efectuar la gestion de los
residuos de envases domeésticos, incluyendo las actividades de recogida y
traslado a un centro de almacenamiento, la clasificacién, la separacién, y la
entrega del material (arts. 32 y 33 del Real Decreto de Envases). En caso de que
esto suceda, Espafa tendria un modelo de organizacion “mixto” que, hasta
donde ha podido indagar la CNMC, no se aplica en otros paises.

Su calificacion como “mixto” se debe a que se parte de un sistema de caracter
“financiero”, en el que la gestion corresponde por defecto a las EE.LL., que
pasaria a ser de caracter “organizativo” en determinadas zonas del territorio
nacional a partir de convenios especificos entre SCRAPs y AA.PP. De este
modo, podrian coexistir sistemas “organizativos” y “financieros” en distintas
partes del territorio, sin que la normativa establezca detalles sobre el
funcionamiento o mecanismos para evitar que un unico SCRAP vaya haciéndose
con el monopolio de todos los mercados a través de las negociaciones.

Respecto a esta posibilidad, la CNMC considera que la regulacion deberia
estar mas detallada y tener en cuenta particularmente los siguientes
elementos:
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- Lacesion de la gestion de envases domésticos a un SCRAP no debe
depender unicamente de la negociacion a nivel local o regional, por
sus implicaciones sobre la estructura del mercado mas alla de la esfera
municipal. La decision de pasar de un modelo “financiero” a un modelo
‘organizativo”, y, en general, el modelo a seguir, debe tomarse y
coordinarse a nivel nacional.

- Si se opta por un modelo organizativo (total o mixto), debe tenerse
en cuenta que solo las actividades de recogida de residuos y su
traslado a un centro de almacenamiento son actividades con
caracter de monopolio natural local. A partir de ese punto, cada SCRAP
deberia responsabilizarse de una cantidad de residuos proporcional a su
cuota de mercado y elegir libremente, en régimen de competencia, quién
le presta las actividades de seleccion y separacidon y a quién le vende el
material resultante. Tal y como esta redactada actualmente la normativa,
todas estas actividades que abarcan la gestion de residuos podrian
quedar bajo la responsabilidad y organizacién de un unico sistema.

- Si se opta por un modelo organizativo (total o mixto), se debe
establecer un mecanismo para repartir zonas de recogida entre los
distintos SCRAPs competidores en funciéon de sus respectivas
cuotas de mercado. Se debe regular como y quién hace el reparto y
durante cuanto tiempo asume un determinado SCRAP la responsabilidad
de organizar la recogida. Asimismo, se debe regular el procedimiento para
elegir al prestador del servicio, procurando que facilite un elevado nivel de
competencia.

- No se debe permitir la participacién del SCRAP organizador o filiales
o0 empresas asociadas en actividades verticalmente relacionadas en
el mismo municipio o zona, como la recuperacion y seleccion o
adjudicacion, para evitar conflictos de interés.

- Se debe regular un procedimiento para el reparto y entrega del
material recogido a cada SCRAP en funcién de su cuota de mercado,
en coherencia con el art. 21.2 del Real Decreto de Envases. Cada SCRAP
debe actuar como poseedor final de esa parte de los residuos,
responsabilizandose de su clasificacién, separacion y venta. El Real
Decreto de Envases deberia regular donde y como se haria el reparto
fisico de residuos entre SCRAPs competidores. Otra posibilidad que
podria prever la normativa es que los SCRAPs pudieran pactar que el que
realiza la recogida sea también el que se encargue de la venta final del
material, realizandose posteriormente las compensaciones financieras
correspondientes.
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- Se debe asignar la responsabilidad del calculo de las cuotas de
mercado y del reparto de costes y de cantidades de residuos a un
ente publico independiente de los SCRAPs. También la supervision del
sistema y la resolucién de disputas entre SCRAPSs.

IV.D. Contar con la autoridad de competencia como referente a la hora de
evaluar los mecanismos de coordinacion a fin de promover un sector
competitivo

El ejemplo de Alemania muestra que la autoridad de competencia puede jugar
un papel muy relevante para apoyar la competencia y eficiencia en el sector. Por
un lado, puede ayudar en el disefio de los convenios entre EE.LL. y SCRAPs,
asi como en los acuerdos entre los distintos SCRAPs, a fin de garantizar que su
disefio sea eficiente y procompetitivo. Asimismo, es fundamental que la
autoridad de competencia siga realizando un seguimiento cercano del sector con
el objeto de prevenir y, si fuera necesario, sancionar potenciales practicas
anticompetitivas que puedan surgir, incluyendo practicas abusivas de aquellos
que cuenten con situacion de dominio o acuerdos horizontales contrarios a la
normativa de competencia.

Por ello, se recomienda tener en cuenta a la autoridad de competencia como
referente, primero, para elaborar la normativa; segundo, en cuanto al disefio de
convenios y acuerdos entre los agentes publicos y privados del sector; y, tercero,
en el caso que haya que resolver conflictos con potenciales efectos sobre la
competencia. Se recuerda la posibilidad de que los diferentes sujetos legitimados
soliciten a la CNMC que realice, en ejercicio de su funcion consultiva, informes
tanto sobre proyectos normativos como sobre cuestiones relativas al
mantenimiento de la competencia efectiva en los mercados (ex articulo 5.2 de la
Ley 3/2013). Asimismo, la autoridad de competencia debe continuar
supervisando de cerca el sector al objeto de velar por el cumplimiento de la ley.

V. Establecer un organismo de coordinacién y supervision

La experiencia en la gestion de otros flujos de residuos, como los RAEE, reafirma
la necesidad de establecer oficinas de coordinacion entre SCRAPs. Esto mismo
se observa en la experiencia de los paises de nuestro entorno.

Por un lado, un organismo coordinador puede sentar las bases de las distintas
negociaciones entre los agentes publicos y privados y ayudar a prevenir y
resolver conflictos. Por otra parte, la asignacion a un tercero independiente de
las competencias sobre el reparto y liquidacidn de responsabilidades entre
SCRAPs, tanto logisticas como financieras, y de la resolucién de diferencias,
dota de credibilidad y transparencia al sistema.
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Por ello, se recomienda establecer un organismo de coordinacion, siendo la
Administracion estatal la mejor posicionada para ello. Este organismo podria
ejercer un papel central para poner en marcha mecanismos de reparto y
liquidacion de responsabilidades entre SCRAPs, tanto logisticas como
financieras, asi como de resolucion de diferencias. En este sentido, con la
incorporacion de nuevos SCRAPs podrian aparecer fricciones que dificultaran la
consecucion de acuerdos entre SCRAPs. En caso de conflictos o demoras
excesivas en la consecucion de estos acuerdos, este organismo podria intervenir
como mediador o, incluso, resolver los conflictos. Asimismo, dados los retos a la
competencia que existen en el sector, seria deseable que ese organismo y la
autoridad de competencia establecieran una estrecha colaboracion para tratar
aquellos aspectos susceptibles de afectar a la dinamica competitiva.

VI. Introducir un sistema de convenio unico con cada
Administracion con compensacion financiera entre SCRAPs
basada en las cuotas de mercado

Los sistemas de RAP en Espafa tienen que firmar convenios con todas las
AA.PP. que intervengan en la gestion de residuos (art. 33 del Real Decreto de
Envases). Esta obligacion, con el afiadido de hacerlo en un plazo maximo de 12
meses (art. 33.3 del Real Decreto de Envases), puede dificultar notablemente la
actividad de nuevos SCRAPs. Ademas, la normativa no especifica como
funcionaria la vigencia simultanea de convenios con varios SCRAPSs, lo que crea
incertidumbre. Por un lado, surge la duda de si sera necesario revisar los
convenios vigentes cada vez que varie el numero de sistemas para volver a
determinar la parte de la financiacion que le corresponde a cada uno. Por otro,
no queda claro qué ocurriria si alguno de ellos se hace con la gestion completa
de los residuos de envases via convenio en alguna zona. Finalmente, la
regulacion permite que los SCRAPs operen tras haber obtenido la autorizacion
aunque no hayan firmado convenios, de tal manera que pueden ir captando
empresas y cobrandoles por la gestion de la RAP a pesar de que carezcan de
mecanismos para pagar a las EE.LL. hasta que no se firmen los convenios. La
normativa no aclara como deben operar los SCRAPs durante ese periodo
transitorio.

Cabe plantear dos posibles soluciones adoptadas por paises de nuestro entorno.
Por un lado, en Francia, los SCRAPs pueden operar sin haber firmado convenios
con las EE.LL. y, gracias a un sistema de equilibrio financiero entre SCRAPs, los
entrantes pagan al incumbente la parte de la financiaciéon que les corresponde
en funcion de su cuota de mercado. Esto ha permitido la ruptura del monopolio
del grupo Citeo y la entrada de Léko, que a fecha de 2022 no habia firmado
ningun convenio con EE.LL. Por otro lado, en Alemania, las EE.LL. firman un
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unico convenio con todos los SCRAPs operativos. Los SCRAPs entrantes deben
adherirse a este convenio. Cuando llega el momento de renegociarlo, los
SCRAPs tienen que designar a un representante para todos ellos y el convenio
alcanzado los vincula a todos. Para poder cerrar el acuerdo, el documento tiene
que contar con el consentimiento de la autoridad publica de gestidén de residuos
y de, al menos, dos tercios de los SCRAPs afectados.

Para evitar que los convenios se conviertan en una barrera de entrada y
esclarecer la operativa en el periodo transitorio en que un SCRAP esta
autorizado pero carece de convenios firmados, se recomienda eliminar la
obligacion de que todos los SCRAPs tengan que firmar convenios
bilaterales con las AA.PP. Se recomienda sustituirlo por un inico convenio
con cada Administracién, ya sea firmado por el conjunto de SCRAPs como en
Alemania o por uno solo como en Francia, y un sistema de compensacién
financiera entre SCRAPs basado en la cuota de mercado.

VIl. Elaborar un convenio tipo a nivel estatal

Un convenio tipo o base donde se acuerden aspectos basicos de los servicios y
de la remuneracion de las AA.PP., elaborado con la participacion de todos los
implicados, facilitaria y aceleraria las negociaciones entre SCRAPs y AA.PP.
Ademas, ayudaria a reequilibrar el poder de negociacion entre las partes,
atenuando la necesidad de un plazo limite para la firma de convenios. A partir de
este modelo de convenio se harian las modificaciones necesarias para adaptar
el convenio en cuestion a cada caso particular.

Este instrumento se ha planteado ya para otros flujos de residuos, como los
RAEE. Para residuos de envases, un organismo de coordinacion y supervision
especifico o, alternativamente, la actual Comisién de Coordinacién, a través del
grupo de trabajo de envases, pueden ser foros adecuados para elaborarlo.

Por lo tanto, se recomienda la elaboracién de un convenio tipo o base a nivel
estatal que sirva como referencia en la negociacion entre SCRAPs y AA.PP.

VIll. Desarrollar el mandato de consensuar entre todos los
agentes afectados los requisitos minimos de calidad

Los SCRAPs han sido determinantes en la fijacion de las condiciones minimas
de calidad que deben cumplir los materiales recogidos. Estas condiciones son
muy relevantes para el funcionamiento del sector, dado que influyen:

- En el precio de las ofertas que los gestores realizaran en las subastas de
adjudicaciéon de materiales.
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- Enlas inversiones en las plantas de seleccion y tratamiento, afectando a
los incentivos para el desarrollo o adopcion de nuevas tecnologias.

- En el desarrollo y velocidad de incorporacion de las nuevas tecnologias
de reciclaje por parte de los gestores de residuos.

El nuevo Real Decreto de Envases preve, en su articulo 11.2, que sean
acordados de forma consensuada los requisitos minimos de calidad para las
distintas fracciones de materiales de residuos de envases recuperadas en las
plantas de clasificacion y tratamiento. Dichos requisitos se aplicaran a nivel
nacional.

La CNMC valora positivamente este nuevo articulo. Asimismo, considera que
debe desarrollarse mas y, en linea con lo observado en paises de nuestro
entorno, se recomienda establecer un papel mas relevante para la
regulacion y la Administracion Publica en la determinacién de los
requisitos minimos de calidad. Ademas, se recomienda modificar el art. 11.2
del R.D. de Envases para incluir no solo los residuos de envases recuperados
en las plantas de clasificaciéon y tratamiento, sino todos los residuos de
envases recogidos, dado que los materiales que se recogen de forma separada
(como el vidrio) no pasan por estas plantas, siendo los requisitos minimos de
calidad igualmente relevantes en esos casos.

Asimismo, se recomienda desarrollar el art. 11.2., para incluir un mandato
claro para iniciar los trabajos, indicando que la Comision de Coordinacion de
residuos tiene la iniciativa de los trabajos y especificando plazo para la
determinacién de los requisitos de calidad y la frecuencia de su revision.

IX. Dotar alas AA.PP., particularmente CC.AA.y EE.LL., de los
medios materiales y personales necesarios

La nueva Ley de Residuos y el R.D. de Envases aumentan sustancialmente la
carga de trabajo de las AA.PP., en particular de las CC.AA. Las administraciones
deben contar con recursos humanos y materiales suficientes para poder cumplir
con su labor y, asi, no perjudicar innecesariamente a los operadores
econdmicos. En cuanto a la gestion de residuos de envases, la insuficiencia de
medios resulta especialmente perjudicial para la tramitacion de las
autorizaciones y en las negociaciones de los convenios. Un retraso en cualquiera
de ellos supone una barrera a la entrada de nuevos sistemas.

En relacion con las autorizaciones, la mayor o menor celeridad en la entrada de
nuevos SCRAPs dependera en gran medida de la capacidad de las CC.AA.
tramitadoras para absorber el incremento de la carga de trabajo, en particular en
aquellas que concentren las solicitudes en virtud de un “efecto sede”. Cabe
sefalar que el punto de partida es desigual, con alguna comunidad autbnoma
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con entes administrativos especializados en materia de residuos, frente a la
mayoria de las CC.AA. donde las competencias en materia de gestion de
residuos estan incardinadas en la consejeria competente en medio ambiente.

En consecuencia, se recomienda revisar las dotaciones de medios de las
AA.PP. para garantizar su suficiencia de cara a desarrollar sus tareas con
eficacia.

TERCERA. FOMENTAR LA TRANSPARENCIA

X. Mejorar la trazabilidad y la deteccion del fraude

Es importante asegurar la trazabilidad para prevenir infracciones y conocer la
situacion del sector, incluyendo cuanto material se reintegra efectivamente en el
proceso econémico, de cara a realizar diagnosticos certeros que faciliten la
adopcién de las medidas mas apropiadas. Por ello, se hacen las siguientes
recomendaciones.

X.A. Introducir una regulacién especifica en materia de trazabilidad de
residuos de envases por parte de todas las CC.AA.

Diez CC.AA. disponian a finales de 2023 de algun tipo de regulacion autonémica
de los gestores de residuos'®. De ellas, solo cinco regulaban la trazabilidad (Pais
Vasco, llles Balears, Galicia, la C. Foral de Navarra y la Comunitat Valenciana).

Establecer mecanismos para mejorar la trazabilidad en todas las fases de la
gestion de residuos de envases es fundamental. Esto permitiria un mayor control
sobre infracciones y aseguraria que los residuos siguen el camino adecuado
hacia su reciclaje o disposicidon final. Asi, es importante que se realice una
supervision adecuada por parte de las AA.PP. del transporte, la recogida ilegal
de residuos o la venta o cesidon de residuos en condiciones irregulares. Las
regulaciones especificas por parte de las CC.AA. y la adopcion de tecnologias
de seguimiento pueden ayudar a prevenir y detectar el transporte ilegal, la
recogida inadecuada, y otros problemas relacionados.

Por tanto, se recomienda que las CC.AA., dentro de sus competencias y de
forma coordinada y en colaboracion con la Administracion nacional,
establezcan un marco regulatorio especifico que defina claramente los
requisitos de trazabilidad para los gestores de residuos. Esto incluiria
especificaciones sobre qué informacién debe ser recopilada, cdmo debe ser

100 Andalucia, Canarias, Castilla y Leon, Cataluiia, Comunitat Valenciana, Comunidad de
Madrid, llles Balears, Galicia, Pais Vasco y la Comunidad Foral de Navarra.
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reportada y en qué plazos. Este marco también deberia establecer los
estandares para los sistemas de seguimiento y las tecnologias a utilizar.

X.B. Elaborar un programa estatal de caracterizaciones periédicas de
residuos de envases

La elaboracién de un programa estatal de caracterizaciones periddicas de
residuos de envases permitiria contrastar las declaraciones de los productores
con datos independientes. Estas caracterizaciones resultan de gran utilidad para
la supervision del sistema, al permitir la deteccidn y disuasion del fraude. Para
que las caracterizaciones de residuos sean efectivas en la deteccion del fraude,
deben formar parte de un enfoque integral que incluya también la verificacion de
los datos, la auditoria de los procesos y la aplicaciéon de sanciones cuando se
detecten irregularidades.

Por lo tanto, se recomienda elaborar un programa estatal de
caracterizaciones periodicas de residuos de envases.

X.C. Otorgar al Ministerio competente la capacidad de pedir auditorias a
productores especificos

Tomando como referencia el precedente establecido por el Real Decreto
110/2015 de RAEE, por el que el MITERD puede exigir auditorias para garantizar
la veracidad de la informacién recogida en las declaraciones anuales del
productor, otorgar una capacidad similar al MITERD para la gestion de residuos
de envases podria replicar los beneficios observados en el sector de RAEE. En
particular, serviria para verificar la exactitud de la informacion reportada, mejorar
la deteccion y prevencidn del fraude y asegurar el cumplimiento de la RAP.

Para adoptar esta capacidad, seria necesario realizar modificaciones normativas
que definan claramente las nuevas funciones de control del MITERD, incluyendo
los criterios para solicitar auditorias y los procedimientos a seguir. Los criterios
para solicitar auditorias deberian basarse en factores como el volumen de
envases reportados, discrepancias en reportes anteriores o denuncias de
practicas fraudulentas. Ademas, se deberian establecer procedimientos
detallados para la realizacidon de las auditorias, incluyendo quién puede
realizarlas, como se deben llevar a cabo, y como se reportaran y utilizaran los
resultados.

Cuando el MITERD identifique la necesidad de verificar la informacién reportada
por un productor a partir de los criterios establecidos, solicitaria una auditoria.
Las auditorias serian realizadas por entidades independientes y acreditadas, y
los productores estarian obligados a cooperar con las auditorias y proporcionar
toda la informacion y acceso necesarios. Los resultados de las auditorias serian
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reportados al MITERD, que los utilizaria para verificar la informacién reportada
por los productores y tomar medidas si se detectan irregularidades.

Esta capacidad de exigir auditorias fortaleceria la verificacion de datos y la
deteccion de fraudes en la gestion de residuos de envases, ejerciendo un efecto
disuasorio, mejorando la fiabilidad de los datos sobre envases puestos en el
mercado y asegurando que todos los productores cumplan con sus obligaciones.
Asimismo, al hacer publicos los resultados de las auditorias, respetando la
confidencialidad de informacion comercial sensible cuando sea necesario, se
aumentaria la transparencia y se fomentaria la confianza en el sistema de
gestion de residuos de envases. Las auditorias podrian ser financiadas por el
productor, siguiendo el modelo del Registro Integrado Industrial para RAEE.

En definitiva, se recomienda otorgar al Ministerio competente la capacidad
de pedir auditorias a productores especificos.

CUARTA. PREVENIR Y REMEDIAR CONFLICTOS DE INTERES

Xl. Restringir la participacion de las asociaciones vy
federaciones en los SCRAPs

Con la normativa actual, no hay limitacion explicita para que una asociaciéon o
federacion pueda formar parte de un SCRAP, o de varios o ninguno, siempre y
cuando cumpla con los principios y directrices establecidos por la legislacion,
incluyendo la normativa de competencia. Ilgualmente, la regulacion no excluye
que participen en los 6rganos y comités de los SCRAPs, incluyendo los que
ejerzan funciones ejecutivas.

En un entorno con competencia, existe riesgo de que la dinamica competitiva se
vea perjudicada a causa de la participacion de las asociaciones en los SCRAPs,
incluso aunque no se incurra en practicas anticompetitivas. Una de las
principales inquietudes radica en la reduccion de incentivos para que las
empresas cambien de SCRAP cuando su asociacion sea parte del mismo, bien
por la sefializacion favorable hacia ese SCRAP que implicitamente conlleva la
participacion de la asociacion en cuestion, bien por la mayor disponibilidad de
informacion o de influencia que otorga la asociacion en el SCRAP en cuestion.
Asimismo, esta participacidon eleva el riesgo de infraccion de la normativa de
competencia; por ejemplo, por intercambio de informacion sensible o porque la
asociacion encamine a sus asociados hacia el SCRAP al que pertenece.

La participacion de asociaciones o federaciones en varios o en todos los
SCRAPs tampoco se encuentra exenta de riesgos. Uno principal es la colusion:
la asociacién podria facilitar la coordinacion entre los distintos SCRAPs en los
que participa a través, por ejemplo, del intercambio de informacién comercial
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sensible. También pueden surgir conflictos de interés, especialmente si los
objetivos o estrategias de los distintos SCRAPs entran en conflicto entre si, lo
que podria comprometer la imparcialidad en la toma de decisiones.

Por tanto, se recomienda que la normativa prohiba la participacién de
asociaciones o federaciones en los SCRAPs, ya sea como accionistas o
mediante cualquier otra formula de participacion.

Xll. Prevenir y remediar conflictos de interés derivados de la
adhesion de gestores de residuos finalistas a SCRAPs de
envases comerciales y/o industriales

Con la nueva normativa de envases, a partir del 1 de enero de 2025 los
productores de producto de envases comerciales e industriales deben formar
parte de sistemas individuales o colectivos de RAP. Una de las consecuencias
es que los gestores de residuos que realicen tratamientos finalistas y vendan los
materiales obtenidos envasados o embalados podran quedar sometidos a la
RAP por esos envases/embalajes, con la consiguiente obligacion de constituir
SIRAPs o adherirse a un SCRAP.

La entrada de gestores de residuos finalistas en los SCRAPs generara conflictos
de interés en el seno de los SCRAPs. Esto deriva de que los gestores de residuos
participaran en los sistemas que determinan la seleccion de gestores de residuos
para el tratamiento de los mismos. Por tanto, la CNMC insta a las autoridades
competentes a prestar particular atencion cuando supervisen a los
SCRAPs y a velar por que los sistemas establezcan mecanismos internos
para evitar potenciales conflictos de interés. Asimismo, la CNMC se pone a
disposicion de estas autoridades para asesorarlas en cualquier momento.

QUINTA. FOMENTAR LA COMPETENCIA EN LA ADJUDICACION
DE RESIDUOS

Xlll. Desarrollar la regulaciéon sobre el sistema de adjudicaciéon
en formato electrénico de los residuos de envases

El nuevo Real Decreto de Envases introduce la obligacién de establecer un
sistema de adjudicacién en formato electrénico (art. 22.1.d) del Real Decreto de
Envases). Este debe respetar los principios de jerarquia, autosuficiencia y
proximidad, garantizar la publicidad, concurrencia e igualdad, y asegurar la libre
competencia y la trazabilidad de los residuos adjudicados hasta su tratamiento
completo.
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La CNMC valora positivamente esta obligacion y considera que contribuira a la
transparencia y eficiencia del proceso. Igualmente, también considera
recomendable desarrollar mas la regulacion, importando buenas practicas de
paises del entorno. Sirva de ejemplo que, en Alemania, la Ley de Envases regula
los pormenores del sistema de adjudicacion electronica y encomienda a un
proveedor de servicios neutral el desarrollo y funcionamiento de la plataforma
electronica, asi como la ejecucion técnica de las licitaciones.

Por otra parte, a finales de 2023 la CNMC emitié una resolucién por la que se
determind la terminacion convencional del expediente S/0021/21 SUBASTAS DE
ECOEMBES. En ella, la CNMC resolvié declarar adecuados y vinculantes los
compromisos presentados por Ecoembes. Entre ellos, cabe destacar: (i) la
aplicacién de un nuevo procedimiento de adjudicacién electrénica tramitado por
un proveedor externo e independiente; (ii) la reduccion de los plazos de
tramitacion; (iii) el reconocimiento de la posibilidad para las empresas de mejorar
la primera oferta presentada; (iv) la limitacion a un 40% del numero de zonas que
pueden adjudicarse a un unico reciclador; (v) mejoras en relacién con la fijacion
de las cantidades objeto de la subasta; (vi) la creacion de registros de
penalizaciones, avales y homologaciones para dar mayor transparencia. Estos
compromisos introducen mejoras muy significativas en materia de adjudicacion
de residuos, impulsando la competencia, transparencia y eficiencia en esta
actividad. No obstante, estos compromisos solo se aplican a Ecoembes por la
propia naturaleza de la resolucién, por lo que no afectarian al resto de SCRAPs
de envases.

Por ello, se recomienda prestar especial atencion a la obligaciéon de
establecer un sistema de adjudicacion electrénica para la subasta de
residuos de envases, asi como un mayor desarrollo normativo acerca de
los detalles sobre las caracteristicas del sistema y la responsabilidad de
gestion. Asimismo, se recomienda utilizar los compromisos establecidos en el
expediente S/0021/21 SUBASTAS DE ECOEMBES como punto de referencia
para el desarrollo del citado sistema de adjudicacion electrénica.
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ANEXO: REGULACION DE LA RAP DE APARATOS ELECTRICOS
Y ELECTRONICOS (RAEE)

La RAP para residuos de aparatos eléctricos y electronicos (en adelante, RAEE)
se introdujo en Espafa con la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos
contaminados, que establece que los RAEE tienen siempre un responsable del
cumplimiento de las obligaciones que derivan de su produccion y gestion.

La normativa de desarrollo es el R.D. 110/2015, de 20 de febrero, con el que se
transpone la Directiva 2012/19/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 4
de julio de 2012, sobre residuos de aparatos eléctricos y electronicos™ (en
adelante, R.D. de RAEE). Segun la misma, a los productores les corresponde:

1) Financiar la recogida separada, el transporte y el tratamiento de los RAEE
domeésticos y profesionales, asi como los instrumentos de coordinacion y
las campafias de concienciacion e informacion en esta materia.

2) Cuando intervengan en la organizacién de la gestion de los RAEE, cumplir
con los objetivos de recogida, preparacion para la reutilizacién, reciclado
y valorizacion previstos en el real decreto.

Actualmente hay once SCRAPs de RAEE operativos en Espaiia, de los que solo
tres se ocupan de la gestion de ciertos tipos de RAEE (y, por ende, solo compiten
con el resto de SCRAPs para esas categorias de aparatos), mientras que los
demas abarcan las 7 categorias contempladas en la legislacién02,

i. Recogida de RAEE

La recogida del RAEE ha de realizarse de manera separada a la del resto de
residuos. De acuerdo con el Real Decreto de RAEE, podran recoger RAEE
domeésticos diferentes agentes:

101 El Real Decreto de RAEE ha sido modificado posteriormente por: 1) el Real Decreto
27/2021, de 19 de enero, por el que se modifican el Real Decreto 106/2008, de 1 de febrero,
sobre pilas y acumuladores y la gestion ambiental de sus residuos, y el Real Decreto
110/2015, de 20 de febrero, sobre residuos de aparatos eléctricos y electrénicos; 2) el Real
Decreto 208/2022, de 22 de marzo, sobre las garantias financieras en materia de residuos.

102 En 2005, empezaron a operar en el mercado de gestion de RAEE 7 de los 11 actuales
SCRAPs: AMBILAMP, ECOASIMELEC, ECOLEC, ECOLUM, ECO-RAEE’S, ECOTIC, ERP.
Los SCRAPs especializados en solo determinadas categorias de RAEE son: AMBILAMP,
ECOASIMELEC  (grupo  Recyclia), Ecofimatica  (grupo  Recyclia). Véase:
https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/prevencion-y-gestion-
residuos/flujos/responsabilidad-ampliada.html#residuos-de-aparatos-electricos-y-
electronicos
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a) Las EE.LL., que en el marco de sus competencias en materia de residuos
domésticos estableceran los sistemas para la recogida separada de los
RAEE domésticos, de manera gratuita al menos para el usuario.

b) Los distribuidores, con independencia de la superficie de la zona de venta,
aceptaran, cuando los usuarios adquieran un nuevo aparato eléctrico o
electronico (AEE) doméstico, la entrega, al menos de forma gratuita, de
un RAEE de tipo equivalente o que haya realizado las mismas funciones
que el aparato que se adquiere.

c) Los productores de AEE podran establecer redes de recogida de los
RAEE de origen doméstico de los productos y marcas puestos por ellos
que aseguren la recogida en todo el territorio estatal. Ademas, las
autoridades competentes, siempre bajo motivacion, podran exigir a los
productores la prevision de que se establezcan las redes de recogida
necesarias en determinadas zonas o para determinadas categorias y
subcategorias de RAEE.

d) Los gestores de residuos autorizados para la recogida de cada tipo de
RAEE, incluidas las entidades de economia social autorizadas para ello.

De acuerdo con la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados
para una economia circular, los sistemas individuales y colectivos deberan
celebrar acuerdos con los gestores de residuos o, en su caso, con otros agentes
economicos y con otros sistemas de RAP para coordinar la organizacion de la
gestion de los residuos generados por sus productos y la financiacion de la
misma, evitando practicas anticompetitivas. Ademas, el Real Decreto 110/2015
establece que los productores de AEE podran llegar a acuerdos con las EE.LL.
sobre los gestores que realizaran la recogida desde las instalaciones, la
preparacion para la reutilizacion y el tratamiento especifico'3. Ello ha llevado a
la firma de convenios entre los sistemas de RAP y las EE.LL. que regulan las
condiciones de la recogida de los RAEE depositados en las instalaciones
municipales y cuya procedencia en todos los casos corresponda a origen
doméstico (o asimilables a los procedentes de hogares particulares, de acuerdo
con la definicién establecida en el articulo 3. |) del Real Decreto de RAEE)"4.

En cuanto a la recogida de RAEE profesionales, los productores de AEE
organizaran la recogida separada de los mismos a través de SIRAPs o0 SCRAPs.
En el caso de los residuos historicos (procedentes de productos introducidos en
el mercado antes del 13 de agosto de 2005), la organizacién de la recogida
correra a cargo de los productores de AEE sélo en el caso de que se sustituyan

103 Art. 21 del Real Decreto 110/2015.

104 De acuerdo con el art. 3. I): “Los AEE que pudieran ser utilizados tanto en hogares
particulares como por usuarios distintos de los hogares particulares, cuando se conviertan
en residuos, tendran la consideraciéon de RAEE domésticos”.
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por nuevos productos equivalentes o por nuevos productos que desemperien las
mismas funciones. En los demas casos, la organizacion de la recogida y la
financiacion de su gestién quedaran a cargo del usuario profesional, quien podra
encargar la gestion de los RAEE profesionales a gestores autorizados.

ii. Constitucion de sistemas de RAP de RAEE

Los productores pueden optar por constituir SIRAPs o SCRAPSs, los cuales estan
sujetos a una serie de obligaciones comunes en el caso de RAEEs:

1. Participacion en la organizacién, funcionamiento y financiaciéon de la
plataforma electrénica de gestién de RAEE y de la oficina de asignacion
de recogidas.

2. Suscripcion de acuerdos o contratos con los distribuidores para establecer
las condiciones de financiacion, recogida, almacenamiento, clasificacion
de RAEE y entrega a los gestores.

3. Celebracién de acuerdos o contratos con los gestores de residuos
autorizados y con los centros de preparacion para la reutilizacion, para
financiar los costes de recogida y tratamiento de los RAEE recogidos.

4. Entrega al MITERD, antes del 28 de febrero del afno siguiente al del
periodo de cumplimiento, de un informe anual relativo a cada comunidad
autonoma con informacion sobre la gestion de los residuos recogidos que
tengan su origen en el territorio de esa comunidad auténoma.

5. Entrega al MITERD, antes del 31 de octubre del afo en curso, de un
informe con las previsiones para el ano siguiente en materia de
prevencion, preparacion para la reutilizacién, recogida, reciclado y
valorizacion de RAEE por categorias y subcategorias en cada comunidad
auténoma y en el ambito estatal. El informe contendra una estimacion de
las cuotas a aplicar a cada productor con base en los aparatos puestos
en el mercado en el afio en curso, los parametros que las justifiquen y las
previsiones de ingresos y gastos. Ademas, de acuerdo con el articulo 8,
los sistemas de RAP podrian servirse de la informacion contenida en el
Registro Integrado Industrial, siendo posible consultar publicamente la
cuota de mercado de cada sistema por categorias y subcategorias.
Asimismo, los productores de AEE, con una cuota de mercado por
categoria superior al 0,1%, elaboraran planes de prevencion de RAEE
trienales en los que se incorporaran sus medidas de prevencion. Los
planes seran presentados antes del 31 de octubre anterior al trienio al que
se refieran. Una vez finalizada la vigencia del plan trienal, los productores
enviaran un informe de seguimiento de dicho plan. ElI Ministerio dara
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traslado a cada comunidad auténoma de la informaciéon relativa a su
territorio.

En caso de optar por un sistema individual, los productores deberan presentar
ante el rgano competente de la comunidad autébnoma en la que radique su sede
social una comunicacion, que se acompanara, en su caso, de la garantia
financiera suscrita de conformidad con el articulo 48 y siguientes. La
comunicacion es unica y con validez nacional. La comunicaciéon del sistema
individual identificara los AEE que el productor prevé poner en el mercado y los
residuos que preve recoger.

En cuanto a los SCRAPs, deberan solicitar una autorizacion previa al inicio de
su actividad ante el érgano competente de la comunidad autébnoma donde el
sistema tenga previsto establecer su sede social. La autorizacion es unica y con
validez nacional. La Comision de Coordinacion en materia de residuos valorara
el contenido de la solicitud de autorizacion y la idoneidad del funcionamiento del
sistema colectivo para el cumplimiento de las obligaciones de la RAP (cuya
duracion sera de 4 anos). Se analizara, entre otros aspectos, 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. Las tomas de decisiones y el suministro de informacién no
deben producir un aumento del riesgo de colusiéon entre los productores del
sistema, ni entre el sistema y el resto de operadores de la gestién de residuos.

Siguiendo la Ley 7/2022, en el caso de los SCRAPs, el plazo maximo para la
tramitacion de la autorizacion sera de seis meses prorrogables, de manera
motivada, por razones derivadas de la complejidad del expediente; dicha
prorroga debera realizarse antes de que haya expirado el plazo original.
Transcurrido el plazo sin haberse notificado la resolucion expresa se entendera
desestimada la solicitud presentada (se aplica silencio administrativo
negativo)'es. La autorizacion debe incluir tanto especificaciones relativas a la
actuacion del sistema colectivo en los territorios autonémicos como precisiones
derivadas del informe de la Comision de Coordinacion en materia de residuos y
del cumplimiento de las obligaciones derivadas de la RAP16,

Ademas, en el caso de que los productores de AEE domésticos se constituyan
en SIRAPs o SCRAPs, suscribiran una garantia financiera anual y lo acreditaran
ante el organo competente en la comunidad autonoma donde se vaya a
presentar la comunicacion o a solicitar la autorizacion del sistema al que se

105 Art. 50 de la Ley 7/2022.

106 Anexo XVIII del Real Decreto 110/2015. La Ley 7/2022 en su articulo 13 incluye, entre las
funciones de la Comision de Coordinacién, la elaboracién de los informes preceptivos en
relacion con las autorizaciones de los SCRAPs, asi como la emision de recomendaciones
sobre las comunicaciones relativas a los SIRAPs y a los convenios que ambos sistemas
establezcan con las AA.PP. competentes.
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hayan adherido. La cuantia de la garantia financiera de cada productor se
determinara en funcion de los objetivos minimos de recogida anuales de RAEE
domésticos y de los costes medios de gestion calculados por categorias y
subcategorias de AEE.

Segun el art. 48 del Real Decreto 110/2015, el productor de AEE doméstico que
opte por un SIRAP debera presentar la acreditacion de la suscripcidon de la
garantia financiera junto con la comunicacién ante el érgano competente de la
comunidad auténoma. De acuerdo con el art. 49 del Real Decreto 110/2015, el
productor de AEE domésticos que opte por un SCRAP suscribira la garantia
financiera a través del sistema colectivo. De hecho, la solicitud de la autorizacién
del SCRAP se acompanara de la documentacion relativa a la garantia financiera
que el sistema colectivo va a suscribir, calculada como la suma de las garantias
de los productores que constituyen el sistema’?’.

iii. Cambios de productores entre sistemas de RAP de RAEE

El Real Decreto prevé un mecanismo por el que los productores pueden cambiar
de sistema individual o colectivo’. En concreto, dicho cambio debera ser
comunicado durante los meses de octubre, noviembre y diciembre al sistema de
RAP de origen, al nuevo sistema y al Registro Integrado Industrial. La
modificacion se hara efectiva a partir del 31 de diciembre del afo de la
presentacion de la modificacidn. La garantia financiera depositada, en su caso,
por el productor, sera reasignada al sistema de destino'®. Adicionalmente, los
productores podran optar por una combinacion de varios sistemas de RAP en el
caso de que pongan en el mercado productos de distintas categorias y
subcategorias de AEE™o.

iv. Obligaciones de financiacion de los sistemas de RAP de RAEE

Para los residuos domésticos procedentes de los AEE que los productores hayan
puesto en el mercado con posterioridad al 13 de agosto de 2005, la financiacion

107 Arts. 48 y 49 del Real Decreto 110/2015.
108 Art. 8 del Real Decreto 110/2015.

109 Art. 41 del Real Decreto 110/2015.

10 Art. 38 del Real Decreto 110/2015.
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sera proporcional a la cuota de mercado que les corresponda en cada categoria
de AEE"". Los costes de la gestion de los RAEE incluiran®z:

a) La identificacion, clasificacion y almacenamiento de los RAEE entregados
en las instalaciones de recogida.

b) El transporte de los RAEE desde las instalaciones de recogida hasta los
centros de preparacion para la reutilizacion y las instalaciones de
tratamiento.

c) La preparacion para la reutilizacién, el tratamiento especifico, la
valorizacion y la eliminacion de los RAEE recogidos.

d) La creacion y mantenimiento de los instrumentos de coordinacion en
materia de RAEE.

e) Estableceran mecanismos de reembolso por las contribuciones que los
productores hubieran realizado al sistema al que pertenezcan y que
fuesen relativas a los productos que se transfieran fuera del mercado
espafnol’s,

f) También podran financiar los costes derivados de la recogida y transporte
de los RAEE domésticos con destino a las instalaciones de recogida.

Por otra parte, en relacion con los costes de gestion de los RAEE domésticos
histéricos (anteriores al 13 de agosto de 2005), la responsabilidad de la
financiacion de los mismos recaera en todos los productores de AEE que operen
en el mercado cuando se produzcan dichos costes.

Respecto a la financiacion en materia de RAEE profesionales, en relacién con
los productos introducidos en el mercado después del 13 de agosto de 2005, los
productores aportaran, al menos, la financiacion de los costes de recogida,
preparacion para la reutilizacidén, tratamiento especifico, valorizacion y
eliminacién de los RAEE profesionales. Los productores de AEE profesionales
también participaran en la financiacion de los instrumentos de coordinacion. En
el caso de los residuos histéricos que se sustituyan por nuevos productos
equivalentes, la financiacion de los costes correra a cargo de los productores de

1 La exigencia de referencias a cuotas de mercado se vincula a las obligaciones de
financiacion de cada productor. La CNMC ya se pronuncié en el IPN/DP/0014/14 sobre el
uso exclusivo de las cuotas de mercado en el célculo de dichas obligaciones. En particular,
planted que: “la utilizacién de la cuota de mercado como criterio tnico puede llevar a obviar
otros criterios tales como la eficiencia energética o la gestion medioambiental, que, teniendo
en cuenta la naturaleza de este tipo de residuos, podrian igualmente tomarse en
consideraciéon de cara una incentivacion de una gestion mas eficiente por parte de los
productores”. No obstante, el Real Decreto 110/2015 mantiene el criterio Unico de las cuotas
de mercado.

2 Art. 43 del Real Decreto 110/2015.
13 Modificacién del art. 43 del Real Decreto 110/2015 a partir del Real Decreto 27/2021.
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estos productos cuando los suministren. Respecto a los otros residuos historicos,
la financiacion de los costes sera asumida por los usuarios profesionales a través
de gestores de RAEE registrados o inscritos en el Registro de Produccion y
Gestién de Residuos.

v. Coordinacion entre los sistemas de RAP de RAEE

La coordinacion de la gestion de los RAEE corresponde a las autoridades
competentes a través del grupo de trabajo especializado de la Comision de
Coordinacion en materia de residuos. Este grupo de trabajo contara con la
participacion de los sectores afectados, especialmente, con los productores de
AEE, los sistemas de RAP, los distribuidores y los gestores de RAEE.

Las funciones de coordinaciéon de RAEE incluiran:

1) La evaluacion de la adecuada gestion de los RAEE, de la aplicacion de la
RAP, de la participacion de todos los agentes implicados en la recogida y
gestidn, asi como la coordinacion de la informacién sobre la recogida y
gestion en todo el territorio estatal y la aportaciéon a las AA.PP. de la
informacion que facilite sus labores de supervisidon e inspeccion.

2) El grupo de trabajo de RAEE propondra a la Comision de Coordinacion
de Residuos, antes del 20 de marzo de cada afo, los objetivos minimos
de recogida separada para el periodo anual de cumplimiento, en el ambito
estatal y autondmico por categorias y uso profesional o doméstico,
expresados en toneladas o kilogramos. Para ello, se basara en la
informacion relativa a la cuota de mercado de los productores de AEE
procedente del Registro Integrado Industrial, de la informacién derivada
de la plataforma electrénica y, si es necesario, de la cantidad de residuos
histéricos generados en cada categoria.

En el caso de que los sistemas de responsabilidad ampliada incumplan
sus objetivos, el grupo de trabajo de RAEE emitira un informe analizando
la gravedad del incumplimiento.

3) El grupo de trabajo de RAEE coordinara el contenido y eficiencia de las
campanas de concienciaciéon e informacion en el ambito estatal y
autonomico en materia de prevencion y reutilizacion de AEE y de correcta
recogida y gestion de RAEE. Para ello, los sistemas de responsabilidad
ampliada le presentaran sus propuestas de campanas, con suficiente
anterioridad a su lanzamiento, indicando especialmente las actividades a
realizar, los objetivos de la campana, su distribucion territorial y el
presupuesto destinado a la campana.

Para poder llevar a cabo la coordinacién, el Real Decreto 110/2015 regula dos
herramientas, pendientes todavia de creacion mediante orden ministerial:
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- La oficina de asignacién de recogida de RAEE.
- La plataforma electrénica de gestion de RAEE.

El 23 de mayo de 2022 se publicd a consulta publica el Proyecto de Orden
Ministerial'*4, pero todavia no ha sido aprobada en Consejo de Ministros, por lo
que no ha entrado en vigor la normativa que desarrolla mas en detalle estas dos
herramientas. Aunque la publicacion de la orden ministerial se ha retrasado, la
plataforma electronica se encuentra operativa y funcionando en su version mas
actualizada en el entorno de pre-produccion?s,

Las herramientas anteriores estan reguladas en el Real Decreto de 2015. Sin
embargo, mucho antes de esa fecha, los SCRAPs habian establecido un
mecanismo de coordinacion a través de un acuerdo voluntario entre ellos (ver
siguiente recuadro).

Recuadro 5

PLATAFORMA INFORMATICA PARA LA GESTION DE LOS RAEE (OFIRAEE)

Ante la necesidad de un instrumento de coordinacién entre SCRAPs de las recogidas de RAEE
domeésticos y profesionales, en el afio 2007 se cred la Plataforma Informatica para la Gestién
de los RAEE (OfiRaee), fruto de un acuerdo voluntario entre los SCRAPs existentes y al
margen de los mecanismos de coordinacién que prevé la normativa de RAEE'"S.

Actualmente, participan 8 de los 11 SCRAPs operativos en el mercado. Su funcion consiste
en centralizar, mediante una herramienta informatica propia, las solicitudes de recogida de
RAEE enviadas desde cualquier punto de almacenamiento (puntos limpios municipales,
centros de almacenamiento temporal, etc.). OfiRaee tramita las solicitudes automaticamente,
las procesa y las asigna a los SCRAPs autorizados. Tras ello, cada SCRAP gestiona la retirada
y traslado de los RAEE mediante transportistas autorizados hasta las plantas de tratamiento
autorizadas'"’.

14 Disponible aqui: https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/participacion-publica/residuos-2022-proyecto-om-desarrolla-plataforma-
electronica-gestion-residuos-aparatos-aee-y-oficina-asignacion-recogidas.html

115 Véase:
https://preservicio.mapa.gob.es/sso/login?service=https%3A%2F %2F preservicio.mapa.gob
.es%2Fraee-web-adv%2Flogin%2Fcas

116 En 2007, existian 8 SCRAPs operativos en el mercado y todos acordaron su participacion
en OfiRAEE: AMBILAMP, ECOASIMELEC, ECOFIMATICA, ECOLEC, ECOLUM, ECO-
RAEE’S, ECOTIC y EUROPEAN RECYCLING PLATFORM.

17 Véase: https://www.ofiraee.es/. Una iniciativa similar ha surgido para la coordinacion de la
gestion de los residuos de pilas y acumuladores portatiles (OfiPilas).
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Aparte de la oficina de asignacién de recogida de RAEE y la plataforma
electronica de gestion de RAEE, en la coordinacién juega un papel fundamental
el Registro Integrado Industrial.

vi. Registro Integrado Industrial. Calculo de las cuotas de mercado y
reparto de objetivos de recogida separada

El Real Decreto 110/2015 regula el funcionamiento del Registro Integrado
Industrial''é, donde los productores deberan declarar trimestralmente el tipo y
cantidad de aparatos que ponen en el mercado'. Los productores que estan
adheridos a un SCRAP pueden delegar la obligacion de suministro de
informacion en el SCRAP, actuando éste como representante autorizado. A su
vez, los SIRAPs y los SCRAPs proporcionaran antes del 28 de febrero del afio
siguiente al del periodo de cumplimiento un informe anual al MITERD, en el que
se indique, entre otros aspectos, cantidad en peso y unidades de AEE
domésticos y profesionales introducidos en el mercado nacional por los
productores del sistema por categorias y subcategorias y cuota de mercado
agregada en cada una de ellas. La anterior documentacion se acompanara de

18 Dicho Registro esta adscrito al Ministerio de Industria y Turismo, a través de la Direccion
General de Estrategia Industrial y de la Pequefia y Mediana Empresa de la Secretaria de
Estado de Industria. La CNMC en el [IPN/DP/0014/14 sugiri6 simplificar actuaciones y reducir
instituciones mediante la integracién de los Registros contemplados (por un lado, el Registro
de Produccion y Gestion de Residuos y, por otro, el Registro Integrado Industrial). Sin
embargo, esto no se adopto finalmente en el Real Decreto 110/2015.

119 De acuerdo con el art. 8 del Real Decreto 110/2015, las funciones que desempefia el
Registro Integrado Industrial para AEE son: 1) actia como registro de los productores (o sus
representantes autorizados), de tal manera que un productor no puede poner sus productos
en el mercado espanfiol si no esta inscrito en dicho registro; 2) proporciona a los productores
su numero de identificacion, elemento critico sin el cual no pueden comercializar ningan
aparato en Espafia; 3) dispone de cédigos especificos para cada tipo de aparato puesto en
el mercado en cada categoria y subcategoria; 4) recibe la informacion de los AEE puestos
en el mercado espafiol por todos los productores, clasificados por categorias, subcategorias
(en su caso) y usos (domeéstico o profesional); 5) puede ejercer funciones de control,
mediante la solicitud de auditorias a los productores para verificar que la informacion
reportada sobre AEE puestos en el mercado es correcta; 6) al disponer de la informacion de
productores y cantidades reportadas, es el agente del sistema que tiene la funcién de
informar al resto de agentes sobre las cuotas de mercado de cada productor y/o los sistemas
colectivos de responsabilidad ampliada del productor.

Por otra parte, segun el art. 8 del Real Decreto 110/2015, “el Registro Integrado Industrial
se conectara con el Registro de Produccion y Gestion de Residuos en los términos que sea
necesario y, especialmente, en relaciéon con las inscripciones de sistemas individuales y
colectivos de responsabilidad ampliada y de sus correspondientes actualizaciones o
modificaciones. Igualmente se conectard en los términos en que sea necesario con la
plataforma electronica de gestién de RAEE prevista en el articulo 55”.
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un informe auditado por una entidad externa e independiente que avale la
veracidad de los datos proporcionados’2.

El Registro comunicara anualmente a cada productor, antes del 31 de enero, la
cuota de mercado que le corresponde y que sera aplicada para establecer el
reparto de las obligaciones derivadas de la RAP para el aio en curso, por peso
y unidades, tipo de aparato, categorias y subcategorias y uso: doméstico o
profesional. De igual forma, antes del 31 de enero comunicara a cada SCRAP la
cuota de mercado que le corresponde, asi como las cuotas de mercado de cada
productor que lo integran:

Respecto a los objetivos de recogida, antes del 28 de febrero de cada afio, el
MITERD publicara los objetivos estatales minimos de recogida separada por
categorias, uso profesional o doméstico, para el periodo anual de cumplimiento
que sera el ano natural de que se trate, expresados en kilogramos o toneladas®?'.
Ademas, antes del 31 de marzo de cada afio, el MITERD, a propuesta de la
Comision de Coordinaciéon de Residuos, publicara los objetivos minimos de
recogida separada que deberan cumplir los productores en el ambito estatal y
autondmico por categorias y uso profesional o doméstico, para el periodo anual
de cumplimiento, expresados en kilogramos o toneladas. Estos objetivos se
calcularan a partir de la cuota de mercado procedente del Registro Integrado
Industrial. Adicionalmente, se publicaran los objetivos estimados de recogida en
los que, ademas de la cuota de mercado de los productores, se tendra en cuenta
la informacion relativa a otros canales de recogida y gestion que no sean
financiadas por los productores de AEE.

EI MITERD, a propuesta de la Comision de Coordinacion en materia de residuos,
podra minorar los objetivos de los productores en base a estimaciones que haga
el grupo de trabajo de RAEE de la Comisién de Coordinacién en materia de
residuos con respecto al residuo recogido fuera de la RAP.

vii. Oficina de asignacién

El Real Decreto 110/2015 prevé la creacién, mediante orden ministerial, de una
oficina de asignacion de recogidas de RAEE, que se ocupara de la adecuada
asignacion de recogidas y la monitorizacion del cumplimiento de los objetivos de
recogida asignados. Sera supervisado por el Grupo de trabajo de RAEE de la
Comisiéon de Coordinacién de Residuos?22.

120 Art. 41. e) del Real Decreto 110/2015. El contenido especifico que debe contener el informe
anual se detalla en el Anexo XVIII.

121 Art. 29 del Real Decreto 110/2015.
122 Art. 56 del Real Decreto 110/2015.
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El Proyecto de Orden Ministerial establece que la Oficina estara gestionada y
financiada por los productores de AEE a través de la totalidad de los sistemas
de RAP alli representados. La cuantia a aportar por cada sistema sera
proporcional a su cuota de mercado.

Los sistemas de RAP de RAEE estaran representados en los 6rganos de la
oficina de asignacion y tendran derecho a la participacion y votacion en la toma
de decisiones que afecten a la organizacion y gestion de esta herramienta. Las
EE.LL. y los distribuidores en ningun caso se integraran como participantes?2.

En concreto, de acuerdo con el Real Decreto, sus funciones son'2*:

1) Contabilizar todas las recogidas de RAEE domésticos y profesionales a
partir de la informacién disponible derivada de la plataforma electrénica.

2) Realizar asignaciones de obligado cumplimiento en todo el territorio
estatal a los sistemas de responsabilidad ampliada para la recogida y
gestion de RAEE.

3) En el caso de que los sistemas de responsabilidad ampliada tengan
acuerdos con los puntos de recogida de RAEE, la oficina asignara las
peticiones procedentes de estos puntos a los sistemas de responsabilidad
ampliada que tengan suscrito el acuerdo.

4) También podra intermediar entre las EE.LL. y distribuidores y, por otro
lado, los gestores de residuos para la recogida y gestion de los mismos.

La asignacion de los RAEE se realizara por fracciones de recogida y grupos de
tratamiento en funcion del objetivo de recogida derivado de la cuota de mercado
de AEE domeésticos y profesionales en el mercado estatal de cada sistema de
responsabilidad ampliada. La asignacion de recogidas de RAEE domésticos sera
independiente de las recogidas de RAEE profesionales'.

viii. Plataforma electronica de RAEE

La informacion sobre los RAEE recogidos se incorporara en una plataforma
electronica de RAEE. En la plataforma electronica de gestion de RAEE se
recopilara la informacion actualizada sobre la recogida y gestion de RAEE
procedente de todos los canales y agentes previstos en la normativa, en cada
comunidad autbnoma y en el ambito estatal.

123 Art. 11 del Proyecto de Orden Ministerial, por la que se desarrolla la plataforma electronica
de gestion de residuos de aparatos eléctricos y electrénicos y la oficina de asignacion de
recogidas de estos residuos.

124 Art. 56 del Real Decreto 110/2015.
125 Art. 56 del Real Decreto 110/2015.
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La plataforma permitira conocer la situacion o trazabilidad en cada fase del
residuo y que la oficina de asignacion, cuando esté operativa, asigne y registre
adecuadamente las recogidas de RAEE. Cada operador sélo podra acceder a
los datos necesarios correspondientes a su actividad’?. Ademas, la plataforma
electronica permitira a las AA.PP. ejercer las competencias de vigilancia,
supervision y control, de suministro de informacion y de control del cumplimiento
de los objetivos de recogida comunitarios. La informacién se mantendra
disponible en la plataforma electrdnica, al menos, durante cinco afos'?.

La puesta en marcha de la plataforma electronica, su mantenimiento y gestion
se financiara por el MITERD en un 55% y por los productores de AEE en un
45%2, El Proyecto de Orden Ministerial determina que el érgano gestor de la
plataforma electronica es la Subdireccion General de Economia Circular de la
Direccion General de Calidad y Evaluacion Ambiental. EI| MITERD ostentara la
titularidad de los derechos de propiedad intelectual de la plataforma electronica.
El grupo de trabajo de RAEE llevara a cabo la supervisién, coordinacion y
seguimiento del funcionamiento de la plataforma electréonica’.

126 Art. 55 del Real Decreto 110/2015. El Proyecto de Orden Ministerial por la que se desarrolla
la plataforma electrénica de gestion de residuos de aparatos eléctricos y electrénicos y la
oficina de asignacion de recogidas de mayo de 2022 pretendia establecer la obligatoria
incorporacion a la plataforma electrénica de los distintos operadores participantes en el ciclo
de recogida y gestién de los RAEE de acuerdo con un calendario progresivo. Aunque la
publicacion de la orden ministerial se ha retrasado, la plataforma electrénica se encuentra
operativa y funcionando en su versién mas actualizada en el entorno de pre-produccion.

27 Art. 55 del Real Decreto 110/2015.
128 Disposicion adicional tercera del Real Decreto 110/2015.
129 Art. 55.6 del Real Decreto 110/2015.
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