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En Madrid, a 27 de enero de 2026

Vista la solicitud de informe del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto
Demografico sobre el proyecto de real decreto de referencia, que se recibié en
la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC) el 12 de
diciembre de 2025, en ejercicio de las competencias que le atribuye el articulo
5.2 dela Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la CNMC, el PLENO acuerda
emitir el presente informe.
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1. ANTECEDENTES

En los ultimos afnos, la Unidn Europea ha venido impulsando un sistema
circular de produccién y consumo que da prioridad a los productos
reutilizables, sostenibles y no toxicos y a los sistemas de reutilizacion frente a
los productos de un unico uso, con el objetivo primordial de reducir la cantidad
de residuos generados.

La Directiva (UE) 2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de
junio de 2029, relativa a la reduccion del impacto de determinados productos
de plastico en el medio ambiente tenia como objetivos prevenir y reducir el
impacto de determinados productos de plastico en el medio ambiente, en
particular el medio acuatico, y en la salud humana, asi como fomentar la
transicion a una economia circular con modelos empresariales, productos y
materiales innovadores y sostenibles, contribuyendo asi también al
funcionamiento eficiente del mercado interior.

Esta Directiva fue parcialmente transpuesta al ordenamiento juridico espafol
mediante la Ley 7/2022, de 8 de abiril, de residuos y suelos contaminados para
una economia circular, que disefid el régimen juridico de la gestion y prevencion
de residuos y suelos contaminados para promover una economia circular y baja
en carbono que proteja el medio ambiente y la salud humana.

Esta norma habilitaba el desarrollo reglamentario de un régimen de
responsabilidad ampliada del productor para determinados productos de un
solo uso, asi como para fijar disposiciones particulares relativas a la produccion
y gestion de estos en relacién con los residuos que generan. Asimismo,
establecia la exigencia de que las autoridades competentes lleven a cabo
medidas de concienciacion para incentivar comportamientos mas
responsables’.

Este proyecto de real decreto se aplica a los residuos generados por las
toallitas humedas de un solo uso y a los globos que contengan plastico y que
sean igualmente de un solo uso. Para calibrar su importancia, estos productos

-

En concreto, los articulos 58, 60 y 61 de la Ley 7/2022, de 8 de abril, prevén el desarrollo
reglamentario de la responsabilidad ampliada del productor para ciertos articulos de plastico
de un solo uso, entre los que se encuentran las toallitas humedas y los globos; la exigencia
de regulacion del marcado de las toallitas humedas; y, las medidas de concienciacion tanto
para las toallitas humedas como para los globos.
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son el quinto y el noveno articulo de plastico de un solo uso, respectivamente,
que se encuentran en las playas de la Union Europea.

Tanto en la norma europea como en este proyecto de real decreto quedan
excluidas las toallitas humedas y los globos destinados al uso profesional o
industrial, pues solo se incluyen los productos comercializados y usados por el
consumidor final. Sin embargo, el ambito del proyecto de real decreto es mas
amplio que el de la Directiva en un aspecto y es que, a diferencia de esta,
también se aplica a las toallitas humedas que no contienen plastico, pero no
cumplen los requisitos de la norma UNE 149002:2022, con el objetivo de reducir
el impacto ambiental, aunque los fabricantes de este tipo de productos sin
plastico estaran sujetos a obligaciones financieras menos exigentesz2.

El proyecto de norma analizado establece el marco juridico para la gestion de
las toallitas humedas de un solo uso y de los globos que contengan plastico y
que sean de un solo uso, asi como las medidas destinadas a la prevencion de
la produccion de estos residuos y a la mejora de su gestion, de forma prioritaria,
con el objeto de contribuir a la transicion hacia una economia circular.
Asimismo, establece las normas para el desarrollo del régimen de
responsabilidad ampliada del productor aplicable a estos productos.

Cabe destacar que la CNMC se ha pronunciado en diversas ocasiones desde
la éptica de los principios de promocién de la competencia y buena regulacién
sobre el sector de los residuos®. También se han llevado a cabo algunas

2 En concreto, la disposicion final séptima apartado segundo de la Ley 7/2022, de 8 de abril,
establece que ‘podran desarrollarse regimenes de responsabilidad ampliada del productor
para toallitas himedas no incluidas en el articulo 60.1 en los que los productores de producto
deberan sufragar, al menos, los costes enumerados en el articulo 60.3.” Mediante este real
decreto se incluyen las toallitas fabricadas con polimeros naturales no modificados
quimicamente, como la viscosa y el lyocell, que se encuentran excluidas del ambito de la
Directiva (UE) 2019/904 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019,
conforme a lo dispuesto en las Directrices de la Comisidn relativas a los productos de plastico
de un solo uso con arreglo a la Directiva (UE) 2019/904 y de la ley. No obstante, quedan
excluidas del ambito de aplicacion las toallitas humedas fabricadas con polimeros naturales
no modificados quimicamente que cumplan los requisitos de la norma UNE 149002:2022.

w

Destacan, entre otros, los siguientes informes y estudios: Informe sobre el proyecto de orden
por el que se establecen los criterios para determinar cuando las escorias de fundicion de
horno de arco eléctrico tratadas para su uso como arido siderurgico dejan de ser residuos con
arreglo a la Ley 7/2022 de 8 de abril (IPN/CNMC/031/25); Informe sobre el proyecto de real
decreto por el que se regulan los aceites industriales y sus residuos (IPN/CNMC/026/25);
Informe sobre el proyecto de real decreto sobre neumaticos y la gestion de sus residuos
(IPN/CNMC/029/23); Informe sobre el proyecto de real decreto a la gestién de los residuos de
los productos del tabaco con filtros y los filtros comercializados para utilizarse con productos
del tabaco (IPN/CNMC/021/23); Informe sobre el proyecto de real decreto de envases y
residuos de envases (IPN/CNMC/041/21); Informe sobre el anteproyecto de ley de residuos
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actuaciones en el ambito de defensa de la competencia destinadas, entre otros
aspectos, a evitar los intercambios de informacién sensible, sancionar abusos
y salvaguardar la transparencia en las subastas de residuos®.

2. CONTENIDO

El proyecto de real decreto (PRD) consta de veintiséis articulos agrupados en
un titulo preliminar, cuatro titulos, dos disposiciones adicionales, dos
transitorias, tres finales y seis anexos.

e El titulo preliminar (articulos 1 a 5 PRD) contiene las disposiciones
generales e incluye el objeto, el ambito de aplicacién, las definiciones, los
instrumentos de planificacién y los instrumentos econdémicos que se
pueden aplicar por las autoridades competentes.

e El titulo I (articulos 6 a 9 PRD) se divide en dos capitulos y abarcan la
prevencion y gestion, respectivamente, de residuos de toallitas humedas y
globos.

e El titulo Il (articulos 10 a 20 PRD) desarrolla el régimen de responsabilidad
ampliada del productor. Se divide en dos capitulos, el primero de ellos
recoge las obligaciones de informacion sobre la puesta en el mercado y el
segundo esta dedicado al régimen de responsabilidad ampliada del
productor.

e El titulo lll (articulos 21 a 23 PRD) abarca las obligaciones de informacion
y transparencia para los sistemas de responsabilidad ampliada y medidas
de sensibilizacién financiadas por ellos, orientadas a informar a
consumidores y fomentar conductas responsables para reducir vertidos.

e El titulo IV (articulos 24 a 26 PRD) regula la inspeccion y control por parte
de las autoridades de las previsiones del real decreto y el régimen
sancionador aplicable.

e Las dos disposiciones adicionales abarcan la clasificacion de los
residuos y la aplicacion de la normativa basica del procedimiento
administrativo comun. Las dos disposiciones transitorias tratan la
aplicacion de la contribucion financiera y las obligaciones de informacion de
los productores. Las tres disposiciones finales abordan,

y suelos contaminados (IPN/CNMC/013/20); y el Estudio sobre la gestion de residuos de
envases (E/CNMC/004/21).

4 Véase, entre otros, los expedientes S/0429/12 RESIDUOS, S/0351/11 SIGNUS ECOVALOR
y S/0021/21 Subasta de ECOEMBES.
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respectivamente, la habilitacion para el desarrollo reglamentario, la
determinacion de los titulos competenciales aplicables y la entrada en vigor
de la norma.

e Cuenta con seis anexos que desarrollan aspectos del articulado.
3. VALORACION

3.1.0bservaciones generales

La complejidad del sector relativo a la gestion de residuos ha explicado
historicamente su caracter monopolistico tanto en Espafia como en varios
paises de nuestro entornos. Ademas, la existencia de barreras de entrada y la
necesaria coordinacion entre distintos actores publicos y privados que
participan en el proceso pueden llegar a obstaculizar la competencia si no
existen normas e instrumentos que la promuevan de forma efectiva.

Conscientes de estos problemas, se han ido introduciendo medidas que
incentivan la competencia en el mercado de gestion de residuos, en particular,
que eliminan o suavizan las barreras de entrada y disciplinan el comportamiento
potencialmente anticompetitivo de los sistemas colectivos de responsabilidad
ampliada.

En este sentido, se valoran positivamente determinados aspectos del PRD que
ya habian sido recogidos en recomendaciones previas de esta Comisioné, como
por ejemplo la posibilidad de que coexistan los sistemas de responsabilidad
ampliada del productor (RAP) individuales y colectivos’ y que se garantice la

5 El Estudio de la CNMC sobre la gestion de residuos de envases (E/CNMC/004/21) analizé la
gestion de estos residuos en Alemania, Austria, Francia, Italia y Eslovenia, llegando a
conclusiones simulares sobre las tendencias monopolisticas en estos mercados.

6 Por ejemplo, en el Estudio de la CNMC sobre la gestién de residuos de envases
(E/CNMC/004/21); en el Informe sobre el Anteproyecto de Ley de Residuos y Suelos
Contaminados (IPN/CNMC/013/20); en el Informe sobre el Proyecto de Real Decreto de
Envases y Residuos de Envases (IPN/CNMC/041/21); en el Informe sobre el PRD sobre
neumaticos y gestion de sus residuos (IPN/CNMC/029/23); en el Informe sobre el PRD de
gestion de los residuos de los productos del tabaco (IPN/CNMC/021/23); o en el Informe sobre
el PRD sobre pilas y acumuladores (IPN/CNMC/008/20).

7 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 recoleccién, clasificacion y tratamiento de
residuos.
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posibilidad del cambio de adscripcion por parte de los productores,
estableciendo condiciones y plazos claros; la introduccidn de cautelas para
prevenir y, en su caso, perseguir la colusion entre productores, trasladando los
potenciales indicios a la CNMCs; o contemplar que los convenios entre los
sistemas de responsabilidad ampliada se firmen con las comunidades
autonomas y no solo con entidades locales, mejorando asi la gestion y
reduciendo las cargas administrativas de los operadores?®.

Sin perjuicio de lo anterior, se han detectado ciertos elementos concretos que,
desde la perspectiva de la promocion de la competencia, podrian ser objeto de
mejora.

3.2.0bservaciones particulares

3.2.1.Umbral para contar con planes de prevencion de residuos
(articulo 6 PRD)

El articulo 6 PRD prevé la obligacion de los productores de toallitas y globos
que superen una cuota anual del 2,5% sobre el total nacional de productos
puestos en el mercado, de elaborar y aplicar planes empresariales de
prevencion y ecodisefio, al objeto de reducir el contenido en plastico en dichos
productos, alcanzar mejores condiciones de biodegradabilidad y reducir su
dispersién. Dichos planes tendran un periodo de vigencia de cinco afios y, una
vez finalizados, los productores deberan remitir un informe evaluando sus
resultados a la comunidad autonoma donde tengan la sede social.

Cabe sefialar que, si bien la Ley 7/2022 de residuos contempla la obligacion de
elaborar planes de prevencion, no fija una periodicidad concreta y remite este
aspecto a la normativa que se dicte en su desarrollo.

Tampoco existe un condicionante legal concreto para la exigencia de la cuota
del 2,5% ni se ha encontrado una explicacion que justifique dicho umbral. Sin
cuestionar que puede estar justificada la existencia de este, dado que,
especialmente en el caso de pymes, los costes de elaboracion y, sobre todo,
las obligaciones que derivan del contenido de dichos planes pueden afectar

8 Por ejemplo, los articulos 15.3.f) 0 18.3 PRD.

9 EI PRD obliga a los sistemas de RAP a celebrar convenios con las administraciones publicas
para determinar la financiacion de los costes de gestidon de residuos, con mecanismos de
arbitraje en caso de desacuerdo. Se establece ademas la modulacion de la contribucién
financiera para cada categoria de producto, incentivando el ecodisefio y la eficiencia.
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negativamente a su competitividad, resulta fundamental motivar
adecuadamente el umbral elegido.

Por otro lado, el plazo de cinco afios previsto en el PRD para revisar los planes
de prevencion y ecodisefio podria resultar excesivo tanto para permitir que las
empresas se adapten a la evolucion del mercado como para introducir avances
en el disefio de los productos y fomentar la innovacion. Se debe destacar que,
en otros regimenes de residuos, para instrumentos de caracteristicas similares,
se ha optado por establecer revisiones cada tres afnos™.

Por todo lo anterior, se recomienda fundamentar de acuerdo con los principios
de necesidad y proporcionalidad, el umbral aplicable a las empresas
obligadas a presentar estos planes, asi como valorar una potencial reduccion
del periodo establecido para la actualizacién de los planes.

3.2.2. Barreras de entrada y autorizacidon de sistemas colectivos de
responsabilidad ampliada (articulos 15y 18 PRD)

De acuerdo con el articulo 15, la autorizaciéon de un SCRAPs se solicita ante la
comunidad auténoma donde el sistema tiene su sede social. Durante su
tramitacion, la solicitud se remite a la Comision de Coordinacién en materia de
residuos para su informe con caracter previo a la resolucién de la comunidad
autébnoma. La Comisién de Coordinacion en materia de residuos' puede
incorporar precisiones o especificaciones relativas a la actuaciéon del
sistema colectivo en los territorios autonémicos (articulo 15.4 PRD).

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
(IPN/CNMC/041/21): “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

10 Una periodicidad trienal de estos planes se establece en el Real Decreto 110/2015, de 20 de
febrero, sobre residuos de aparatos eléctricos y electrénicos (RAEE).

1 El articulo 24 PRD atribuye la supervisién de la gestién de los residuos de toallitas himedas
y globos a la Comision de Coordinaciéon en materia de residuos, con apoyo de un grupo de
trabajo especializado. La Comisién de Coordinacién en materia de residuos es el 6rgano de
cooperacion técnica y colaboracion entre administraciones competentes en materia de
residuos, que se creé mediante el articulo 13 de la Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y
suelos contaminados. Dicho érgano se ha mantenido con la Ley 7/2022, de 8 de abril, de
residuos y suelos contaminados para una economia circular. Esta Comision esté adscrita al
Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demogréfico.
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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,
sin cuestionar la existencia de las mismas, se recomienda velar por que las
especificaciones territoriales incluidas en la autorizacién por la Comisién
estén justificadas y sean proporcionadas, evitando que supongan una
ruptura de la eficacia nacional de las autorizaciones’2.

En segundo lugar, no se prevé en el PRD un plazo especifico para el tramite
de informe de las solicitudes de autorizacion por parte de la Comision de
Coordinacion, dentro del plazo general del que dispone la comunidad auténoma
competente para resolver. Esto podria causar retrasos que conlleven un mal
funcionamiento del sistema.

Por tanto, 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.

En tercer lugar, el PRD establece un plazo de 12 meses para firmar los
convenios de las administraciones publicas con los sistemas de
responsabilidad ampliada del productor desde la autorizacion o la comunicacion
previa del sistema de responsabilidad ampliada (articulo 18.3 PRD). Si bien la
normativa no especifica qué ocurriria en caso de no cumplirse con dicho plazo,
en la medida en que es una obligacién, se recomienda promover alternativas
para facilitar y acelerar las negociaciones de los convenios. Por ejemplo, entre
lo recomendado en el Estudio sobre la gestién de residuos de envases, la
elaboracion 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 PRD analizado introduce dos aspectos positivos destacables.
Por un lado, la regulacion es mas detallada en cuanto a qué tienen que financiar
los sistemas de RAP (articulo 19 PRD). Por otro, en el caso de discrepancias
sobre los contenidos del convenio, particularmente en lo econdmico, la

2 En los mismos términos se pronuncié la CNMC en el informe PRO/CNMC/001/21 sobre la
eficacia nacional de la autorizacién para la creacion de SCRAPs. De igual manera, se ha
recogido en el Estudio de la CNMC sobre la gestion de residuos de envases
(E/CNMC/004/21).

3 Puede verse el Estudio de la CNMC sobre la gestion de residuos de envases
(E/CNMC/004/21).
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normativa prevé que se resuelvan mediante arbitraje (articulo 18.4 PRD). Estos
avances ayudaran previsiblemente a acelerar las negociaciones.

En suma, se insta a las autoridades competentes a adoptar ciertas medidas
como la recogida en el apartado siguiente (adopcidn de un convenio tipo) para
encauzar y acelerar la firma de convenios sin perjuicio de las prérrogas que
puedan ser necesarias, de tal manera que todo entrante potencial tenga una
certidumbre razonable de que se puede cumplir el plazo en cuestidén?4,

3.2.3. Elaborar un convenio tipo

Un convenio tipo o base donde se acuerden aspectos basicos de los servicios
y de la remuneracién de las AA.PP., elaborado con la participacion de todos los
implicados, facilitaria y aceleraria las negociaciones entre SCRAPs vy
administraciones publicas. 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
residuos de envases’s. Para residuos de globos y toallitas humedas, un
organismo de coordinacion y supervisidon especifico o, alternativamente, la
actual Comision de Coordinacion, a traveés del grupo de trabajo de seguimiento
del PRD, pueden ser foros adecuados para elaborarlo. Por lo tanto, se
recomienda plantearse la elaboracion de un convenio tipo que sirva como
referencia en la negociacion entre SCRAPs y las administraciones publicas
implicadas.

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La finalidad del proyecto de real decreto es establecer un marco regulatorio
para la gestion de los residuos de toallitas humedas y globos, con el objetivo

4 A este respecto, cabe recordar que la Comunidad Autéonoma de la Canarias consulté a la
CNMC su propuesta de convenio marco con ECOEMBES para la gestion de los residuos de
envases domesticos (INF/CNMC/118/25).

15 Este convenio fue objeto de estudio por la CNMC y su posicion fue publicada en el Informe
sobre la propuesta de convenio contemplado en el articulo 33 del RD 1055/2022 de envases
y residuos de envases (INF/CNMC/141/25).
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de mitigar el impacto ambiental derivado de la inadecuada eliminacion de estos
productos en el medio ambiente, especialmente en el ecosistema marino.

El texto introduce avances relevantes en materia de competencia, como la
posibilidad de coexistencia de varios sistemas, la disciplina de los sistemas
colectivos, la prevision de mecanismos de arbitraje y la mejora de la
coordinacién administrativa.

No obstante, y aunque se valoran positivamente las medidas incluidas, desde
la éptica de los principios de promocion de la competencia y buena regulacion,
se identifican los siguientes aspectos susceptibles de mejora:

e Se sugiere justificar el umbral previsto para contemplar la obligatoriedad
de contar con planes empresariales de prevencién y ecodiseho, y
considerar una potencial reduccion de la periodicidad de su actualizacion.

e Se recomienda velar por que las especificaciones territoriales que pueda
incorporar la Comision de Coordinacion en materia de residuos a las
autorizaciones de los SCRAPs estén debidamente justificadas y sean
proporcionadas, evitando que puedan limitar la eficacia nacional de las
autorizaciones y, en consecuencia, la competencia efectiva en todo el
territorio.

e Se propone establecer un plazo especifico y razonable para la emision del
informe de la Comision de Coordinacion en materia de residuos durante
la tramitacion de las autorizaciones, con el fin de evitar retrasos excesivos
y dotar de mayor seguridad juridica y agilidad al procedimiento.

e Se sugiere la elaboracion de un convenio tipo, consensuado con todos los
agentes implicados, que sirva de referencia para agilizar y homogeneizar
las negociaciones y reducir la incertidumbre para los nuevos operadores.
Estos convenios tipos deben servir para facilitar el cumplimiento del plazo
maximo de 12 meses para la firma de los convenios.
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