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El Consejo de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (en
adelante, CNMC), en Sala de Competencia, en su reunion de 25 de febrero de
2016, ha aprobado el presente informe relativo al Proyecto de Orden Ministerial
sobre normas generales de valorizacion de materiales naturales excavados para
su utilizacion en obras distintas a aquéllas en las que se generaron, en el que se
analizan las implicaciones del mismo desde el punto de vista de la competencia
efectiva en los mercados y la regulacion econdémica eficiente.

La solicitud de informe tuvo entrada en esta Comision el 26 de enero de 2016. La
documentacion recibida consiste en una version del citado Proyecto de Orden
Ministerial (en adelante, POM) junto con la Memoria de Andlisis de Impacto
Normativo (MAIN).

Este informe se aprueba a solicitud del Ministerio de Agricultura, Alimentacion y
Medio Ambiente en ejercicio de las competencias consultivas de la CNMC en el
proceso de elaboracion de normas que afecten a su &mbito de competencias en
los sectores sometidos a su supervision, en aplicacion del articulo 5.2 a) de la Ley
3/2013, de 4 de junio, de creacion de la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia.

. ANTECEDENTES

El contexto europeo caracterizado de forma creciente por un aumento en la
produccion de residuos asi como la mayor importancia de las actividades
econOmicas vinculadas con los mismos, ha convertido la gestién y adecuada
regulacion del mercado de residuos en una de las prioridades en materia de
medio ambiente de la Union Europea y sus Estados Miembros.

De este modo, una gestion ineficiente o equivocada de los residuos, definidos de
manera amplia para el caso espafiol en el articulo 3 de la Ley 22/2011 de 28 de
julio, de residuos y suelos contaminados como cualquier sustancia u objeto
gue su poseedor deseche o tenga la intencion o la obligacién de desechar, podria
entrafiar determinados riesgos tanto para el medio ambiente como para la salud
publica.

Es por ello necesaria una gestidon y regulacion adecuada de los residuos desde
una doble vertiente, la de la prevencion y disminucion de la produccién de
residuos y la de la incorporacion de los mismos a otros procesos productivos a
través de las posibles operaciones de reciclado o valorizacion. No en vano, el
articulo 8 de la citada Ley 22/2011 establece en su jerarquia de residuos el
siguiente orden de prioridad: prevencién, preparacion para la reutilizacion,
reciclado, valorizacion, y eliminacion.

El presente POM tiene en particular por objeto la determinacion de las normas
generales de valorizacion! de los residuos no peligrosos consistentes en

1 A estos efectos se entiende por valorizacion de acuerdo con el art. 3.r de la Ley 22/2011
cualquier operacion cuyo resultado principal sea que el residuo sirva a una finalidad util al sustituir
a otros materiales, que de otro modo se habrian utilizado para cumplir una funcién particular, o
gue el residuo sea preparado para cumplir esa funcién en la instalacion o en la economia en
general.
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suelos no contaminados excavados y otros materiales naturales excavados
procedentes de obras de construccion (tales como tierras, arcillas, limos, arenas o
gravas) cuando se destinen a una obra distinta a aquélla en la que se generaron.

El régimen juridico de estos materiales ha sufrido un cambio en los dltimos
afos. El Real Decreto 105/2008 de 1 de febrero por el que se regula la
produccion y gestion de los residuos de construccion y demolicion,
establecio en su articulo 3.1.a) que las tierras y piedras no contaminadas por
sustancias peligrosas utilizadas en la misma obra, en una obra distinta o en una
actividad de restauracion se exceptuaban de su ambito de aplicacion siempre y
cuando pudiera acreditarse de forma fehaciente su destino a reutilizacion.

En el caso de que no pudiera acreditarse de forma fehaciente el destino de estos
residuos de construccion, se trataria bien de una operacion de valorizacion (para
la que se aplicaria lo dispuesto en el articulo 8 del citado Real Decreto) o bien de
una operacién de eliminacién de residuos (aplicandosele el Real Decreto
1481/2001 de 27 de diciembre por el que se regula la eliminacion de residuos
mediante deposito en vertedero).

Posteriormente, el articulo 2.1.b) de la Ley 22/2011 en transposicion del articulo
2.1.c) de la Directiva 2009/98/CE marco de residuos, determind que el régimen
juridico de dicha norma no sera de aplicacion a suelos no contaminados
excavados y otros materiales naturales excavados durante las actividades de
construccion, cuando se tenga la certeza de que estos materiales se utilizaran con
fines de construccion en el lugar u obra donde fueron extraidos. De lo anterior,
puede concluirse que quedarian dentro del régimen de la normativa de
residuos y por tanto sometidos a autorizaciéon de gestor de residuos, la
utilizacion de estos materiales en una obra distinta a la que se generaron.

Asimismo, en términos generales, el articulo 27 de dicha Ley somete al régimen
de autorizacion por el érgano competente de la Comunidad Autonoma donde se
ubiquen, a las instalaciones donde vayan a desarrollarse operaciones de
tratamiento de residuos asi como a las personas fisicas o juridicas que pretendan
realizar dicho tratamiento. Por otra parte, el articulo 28 de la citada Ley prevé que
puedan quedar exentas de autorizacion las personas fisicas o juridicas que
valoricen residuos no peligrosos si se establecen normas generales que
especifiquen los tipos y cantidades de residuos a los que aplicar esta exenciéon y
los métodos a emplear.

Es en virtud de este articulo 28 a través del cual el POM pretende establecer las
normas generales que eximen de la necesidad de autorizacion
(sustituyéndose por el régimen de comunicacion) para la realizacibn de
actividades de valoracion de residuos no peligrosos consistentes en suelos no
contaminados excavados y otros materiales naturales excavados procedentes de
obras de construccion o demolicion cuando se utilicen en obras diferentes a las
qgue les generaron. En particular, de acuerdo con su ambito de aplicacién estos
materiales podran utilizarse en sustitucion de otros materiales que no sean
residuos cumpliendo la misma funcién en obras de construccion (tales como la
colmatacion de zonas con el fin de mejorar un terreno o la construccion de
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terraplenes y rellenos portuarios) y en operaciones de relleno o backfilling
(operaciones de relleno con fines de regeneracion en zonas excavadas u obras
de ingenieria paisajistica). Todo ello sera de aplicaciéon con independencia del
tamafio y caracter de la obra asi como de su naturaleza publica o privada.

. CONTENIDO

El POM consta de una parte expositiva y una dispositiva con seis articulos, dos
disposiciones transitorias, dos disposiciones finales y dos anexos.

De conformidad con los mismos se determina que su objeto es el establecimiento
de las normas generales de valorizacion de los residuos no peligrosos derivados
de los suelos no contaminados excavados y otros materiales naturales excavados
gue se destinen a obras distintas de aquellas en las que se generaron. De este
modo, cuando se cumplan estas normas generales las personas fisicas o juridicas
gue lleven a cabo la valorizacién quedaran exentas de autorizacion.

El d&mbito de aplicacion del presente POM se extiende a los residuos no
peligrosos de suelos no contaminados y otros materiales excavados, tales como
tierras, arcillas o limos, excluyéndose del mismo los materiales que se encuentren
mezclados con otros materiales a los naturales asi como aquéllos que hayan
soportado actividades potencialmente contaminantes. Las obras en las que
podran utilizarse seran las de construccién o colmatacion de zonas o huecos, asi
como en las operaciones de relleno o backfilling.

El articulo 4 del POM determina las obligaciones del productor o poseedor? inicial
de los materiales naturales excavados de tal modo que éste deberd bien
entregarlos a una entidad o empresa registrada de acuerdo con el articulo 5 del
POM bien gestionarlos de conformidad con lo establecido en el articulo 17.1.b% de
la Ley 22/2011. En todo caso la entrega de los materiales naturales por parte de
los productores o poseedores iniciales deberd acreditarse documentalmente
indicando entre otros la identificacion de éste, la obra de procedencia, la cantidad,
la naturaleza de los materiales, asi como la identificacion de las personas que
realizaran la valorizacion.

Las obligaciones de las entidades o empresas que realizan las actividades de
valorizacion quedan recogidas en el articulo 5, encontrandose entre éstas la de
presentar una comunicacion previa al inicio de la actividad ante el érgano
ambiental competente de la Comunidad Autébnoma cuyo contenido se define en el
Anexo | del POM, la comprobacion de que los materiales son exclusivamente

2 El art.3 i) de la Ley 22/2011 define al productor como de residuos como cualquier persona fisica
o0 juridica cuya actividad produzca residuos (productor inicial de residuos) o cualquier persona
gue efectué operaciones de tratamiento previo, de mezcla o de otro tipo, que ocasionen un
cambio de naturaleza o de composicién de esos residuos. En el caso concreto de los residuos de
construccion y demoliciéon el RD 105/2008 los define como la persona fisica o juridica titular de la
licencia urbanistica o en caso de no precisarla, la persona titular del bien inmueble. Por su parte,
se entiende por poseedor al productor de residuos u otra persona fisica o juridica que esté en
posesién de residuos.

3 Art. 17.1.b) Ley 22/2011: “Encargar el tratamiento de sus residuos a un negociante, 0 a una
entidad o empresa, todos ellos registrados conforme a lo establecido en esta Ley”.
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materiales naturales excavados, asegurar que cuando fuere necesario el
almacenaje no superard los dos afos y presentar un resumen de su actividad
definido en el Anexo Il como maximo un mes después de la financiacion de las
obras de valorizacion.

El articulo 6 define la responsabilidad, vigilancia, inspeccion, control y régimen
sancionador, de conformidad con lo establecido en la Ley 22/2011, mientras que
la Disposicion transitoria primera determina el régimen aplicable a las obras con
proyecto ya aprobado y la disposicion transitoria segunda la adaptacion de la
normativa autonémica.

La disposiciones finales primera y segunda respectivamente determinan el
fundamento competencial del POM y la entrada en vigor del mismo.

Por dltimo, el Anexo | pormenoriza el contenido de la comunicacion de las
personas fisicas o juridicas que prevean valorizar los materiales naturales
excavados en obras distintas a aquéllas en las que se generaron, debiendo ésta
incluir entre otras cuestiones, informacion sobre la empresa que lleve a cabo
estas actividades, informacion sobre el destino de los materiales y otra
documentacion complementaria. EI Anexo Il, determina el contenido del resumen
de actividad que las personas fisicas o juridicas que llevaron a cabo la
valorizacion de los materiales naturales deberan realizar.

Il VALORACION

El sector de los residuos abarca una multiplicidad de mercados, derivados tanto
de la amplitud de la propia definicion de residuos en la que encuentran cabida
productos tan dispares como los residuos domésticos, comerciales, industriales o
incluso electronicos, como de las actividades con ellos relacionadas como la
valorizacion, el reciclaje, el transporte o su eliminacién.

Esta amplitud de definiciones y actividades ha tenido como légico correlato la
promulgacion de un extenso cuerpo normativo a nivel europeo y espafiol,
acompafiado asimismo en el caso nacional de una distribucion competencial que
otorga a los tres niveles de Administracion publica atribuciones en relacion con los
residuos®.

Cabe asimismo destacar como en la regulacién de esta actividad confluye la
necesidad de conjugar la concepcion de la misma como actividad econémica con
la necesaria proteccion de determinados objetivos de interés general y que
pueden verse afectados por una mala gestién de los residuos como son la
proteccion del medio ambiente y de la salud publica.

4 Sin animo de exhaustividad, a nivel nacional el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente es el encargado de la promulgacién de la legislaciéon basica, la redaccion de los planes
nacionales de residuos y la autorizacion e inspeccién del traslado de residuos desde o hacia
paises de la Unidén Europea. Las Comunidades Autbnomas elaboran planes estratégicos de
residuos a nivel autonémico y son los responsables de la autorizacion, inspeccién y sancion de la
produccion y actividades de gestién de los residuos. A nivel local, las autoridades municipales son
las encargadas de gestionar los residuos urbanos, cubriendo sus actividades de recogida,
tratamiento y eliminacion.
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Es en particular en relacibn con esta proteccion de intereses generales y la
ponderacion que de los mismos en la regulacion se establezca, donde no ha sido
infrecuente la aparicion de restricciones a la competencia que limitan la capacidad
para acceder o competir de los operadores en los diferentes mercados. Asi, esta
necesaria conciliacion entre esta proteccion y una regulacion favorecedora de la
competencia ha sido puesta de manifiesto en numerosas ocasiones por esta
autoridad de competencia a raiz de la emision de diferentes informes sobre
proyectos normativos®.

El POM objeto de informe hace referencia al caso particular de los residuos no
peligrosos consistentes en suelos no contaminados excavados y otros materiales
naturales excavados procedentes de obras de construccidon o demolicién, tales
como tierras, arcillas, limos, arenas o gravas, que se generan como excedentes
de la ejecucion estricta de una obra pero que se destinan a obras distintas a
aquéllas.

Los diferentes cambios normativos acaecidos en relacion con los mismos,
llevaron a que, en la actualidad, la valorizacion de este tipo de materiales
requiriese de la solicitud de una autorizacion de gestor de residuos para la
utilizacion de los mismos en obras diferentes a las que se generaron.

El presente POM sustituye este régimen de autorizacion por el de una
comunicacién previa al inicio de la actividad de la entidad o empresa que utilice
dichos materiales estableciendo para ello unos requisitos que habran de cumplir
tanto los materiales que se van a utilizar como las obligaciones del productor o
poseedor inicial y de las empresas o entidades que realicen dicha valorizacién.

Desde el punto de vista de promocion de la competencia y regulacién econémica
eficiente, considerando que los objetivos de interés general anteriormente
expuestos de proteccion del medio ambiente y la salud publica no precisan para
su salvaguarda del establecimiento de un régimen de autorizacion, la sustitucion
del mismo por el de comunicacién se considera positiva toda vez que simplifica
el régimen juridico de las personas fisicas o juridicas que se encarguen de
realizar dichas tareas asi como, en el caso de que dichas autorizaciones
tuviesen un cardacter limitativo, permitiria el acceso al mercado a todos
aguellos interesados en dicho mercado que cumpliesen los requisitos
establecidos.

No obstante lo anterior, se plantean una serie de cuestiones adicionales que
son susceptibles de mejora:

En primer lugar, en relacion con el destino de los materiales naturales
excavados, de conformidad con el articulo 4.1 del POM el productor de los

5 A tal efecto pueden consultarse los informes IPN 49/10 Anteproyecto de Ley de residuos y suelos
contaminados, IPN 094/13 Proyecto de Real Decreto por el que se regula el traslado de residuos,
IPN/DP/0014/14 Informe sobre el Proyecto de Real Decreto sobre los aparatos eléctricos y
electrénicos y sus residuos e IPN/CNMC/006/15 Informe sobre el Proyecto de Real Decreto que
modifica el Real Decreto sobre pilas y acumuladores y la gestién ambiental de sus residuos. Todos
disponibles en www.cnmc.es. Asimismo en relacion con el &mbito sancionador cabe destacar los
expedientes S/0429/12 Residuos, S/0351/11 Signus ecovalor, S/0286/10
ANAGRASA/TRAGSEGA, S/0083/08 Comunidad Auténoma de Aragon, S/0065/08 ECOVIDRIO,
S/0014/07 Gestion de Residuos Sanitarios, 2800/07 SIGNUS ECOVALOR y Fabricantes de
neumaticos, 2741/06 Signus Ecovalor.
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mismos estara obligado, bien a entregarlos a una entidad o empresa registrada de
conformidad con lo establecido en el articulo 5 del Proyecto, bien a gestionarlos
de acuerdo con lo establecido en el articulo 17.1.b de la Ley 22/2011.

A este respecto, cabe plantearse el supuesto de que cuando las obras que den
origen a dichos materiales naturales excavados sean de naturaleza publica,
pudiera plantearse la introduccion de algun mecanismo competitivo por lo que
aguellos operadores interesados en la utilizacion de estos materiales como
sustitutivos de otros materiales que no sean residuos cumpliendo la misma
funcién, pudieran pujar por éstos de forma que se obtuviesen mayores rentas
para la Administracion Pubica, como productora del residuo, a la vez que se
promueve el principio de asignacion eficiente de los recursos publicos.

Se recomienda por tanto un replanteamiento de las dos opciones establecidas de
forma que pudiera, en su caso, obtenerse una mayor adecuacion a los dos
objetivos de promocion de mecanismos competitivos y asignaciéon eficiente de
recursos publicos.

Por otro lado, en relacién con las obligaciones de las entidades o empresas
qgue realizan las actividades de valoracion de los materiales naturales
excavados establecidas en el articulo 5 del POM, no se advierten en lineas
generales requisitos injustificados o desproporcionados con el fin que se pretende
conseguir con el POM.

No obstante lo anterior, en relacion con el apartado c) de dicho articulo (asegurar
gue cuando sea necesario almacenar los materiales naturales excavados este
almacenamiento no sera superior a dos afios), se recomendaria aportar una
justificacion razonada de la necesidad y proporcionalidad de la medida en la
MAIN, proponiéndose en caso contrario su replanteamiento.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

- El presente POM tiene por objeto principal la sustitucion del régimen de
autorizacion de gestor de residuos por el de comunicacion previa al inicio
de la actividad para la valorizacion de residuos no peligrosos consistentes
en suelos no contaminados excavados y otros materiales naturales
excavados procedentes de obras de construccion que se destinen a otras
obras distintas de aquellas en las que se generaron.

— Desde el punto de vista de competencia y regulacion econémica eficiente,
se considera positiva dicha sustitucion toda vez que i) los objetivos de
proteccion del medio ambiente y salud publica no precisan en este caso
para su salvaguarda del establecimiento de un régimen de autorizacion, ii)
simplifica y disminuye las cargas de las personas fisicas o juridicas que
realicen la valorizacion iii) asi como, en el caso de que dichas
autorizaciones tuviesen un caracter limitativo, permitiria el acceso al
mercado a todos aquellos interesados que cumpliesen los requisitos
establecidos.

— En relacion con el destino de los materiales naturales excavados, se
propone que cuando la obra que de lugar a los mismos sea de naturaleza
IPN/CNMC/001/16 Informe sobre el Proyecto de Orden Ministerial sobre normas 8

generales de valorizacion de materiales naturales excavados para su utilizaciéon en obras
distintas a aquéllas en las que se generaron



PCNM

COMISION NACIONAL DE LOS
MERCADOS Y LA COMPETENCIA

publica, se estudie la introduccion de mecanismos competitivos en los que
los diferentes interesados en adquirir dichos materiales naturales pujasen
por la obtencibn de los mismos. Se recomienda por tanto un
replanteamiento de las opciones establecidas en el POM, ninguna de
naturaleza competitiva, de forma que pudiera, en su caso, obtenerse una
mayor adecuacion a los dos objetivos de promocion de mecanismos
competitivos y asignacion eficiente de recursos publicos.

Por dltimo, se solicita una mayor aclaracion de la fijacion en dos del
namero maximo de afios que los materiales naturales excavados pueden
estar almacenados. Se recomendaria aportar una justificacion razonada de
la necesidad y proporcionalidad de la medida, proponiéndose en caso
contrario su replanteamiento.
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generales de valorizacion de materiales naturales excavados para su utilizaciéon en obras

distintas a aquéllas en las que se generaron
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