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6.1. Introduccién

a gestion de los residuos de envases, apoyada en un buen marco nor-
mativo, constituye un pilar fundamental para impulsar el reciclaje y
facilitar la transicion hacia una economia mas sostenible y circular.
Las cifras revelan la magnitud de este desafio: la Unién Europea
genera anualmente alrededor de 84 millones de toneladas de residuos de

1 Las opiniones del articulo pertenecen a los autores y no representan necesariamente la posicion de
la institucién en donde trabajan.
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envases, lo que equivale a aproximadamente 189 kilos por habitante. En Es-
pana, esta cifra asciende a 8,6 millones de toneladas, con una media de 183
kilos por persona al afio. Esta ingente cantidad de residuos no solo ejerce
una notable presion sobre el medio ambiente, sino que también supone un
desperdicio de recursos ttiles. Por ello, la transiciéon hacia una economia
circular, que reincorpore los materiales en el ciclo productivo y minimice
los desechos, se ha erigido en una prioridad a nivel global.

Para avanzar en este camino y dejar atras el modelo de «usar y tirar» es
imprescindible un firme compromiso institucional y social en favor de una
gestion de residuos de calidad, que fomente el reciclaje y minimice lo en-
viado a vertederos. En este contexto, la Comisién Nacional de los Mercados
y la Competencia (CNMC) public6 en 2024 el Estudio sobre la gestion de re-
siduos de envases (CNMC, 2024), con el objetivo de analizar el sector, identi-
ficar desafios y realizar recomendaciones concretas que permitan mejorar
esta actividad esencial para la transicién hacia una economia circular.

Este estudio se ha publicado en un momento en el que el sector del re-
ciclaje de envases se halla en plena transformacion, impulsada por re-
formas legislativas y las crecientes exigencias medioambientales. Estas
reformas han ampliado la Responsabilidad Ampliada del Productor (RAP)
alos residuos de envases comerciales e industriales. Por otro lado, Ecoem-
bes y Ecovidrio, los Sistemas Colectivos de Responsabilidad Ampliada del
Productor (SCRAPs) que han gestionado el reciclaje de envases domésticos
hasta ahora en Espafia, dejaron de ser monopolistas de facto en 2024 tras la
entrada de nuevos operadores, lo que supone el inicio de una nueva etapa
con competencia que brinda una excelente oportunidad para seguir mejo-
rando la actividad.

La experiencia en otros sectores indica que la entrada de competencia pro-
duce grandes mejoras en su funcionamiento (véase Rodriguez et al., 2024),
impulsando el crecimiento y beneficiando a los ciudadanos, incluyendo
aquellos con menor renta (Tobias et al., 2021). En el caso de la gestion de
residuos de envases, lo observado a nivel internacional apunta en la mis-
ma linea, mostrando que la competencia entre SCRAPs puede aumentar la
eficiencia, reducir costes y mejorar el reciclaje (Ahlers et al., 2021; Bundes-
kartellamt, 2012).

Sin embargo, la CNMC (2024), asi como Tobias Pefia et al. (2024), identi-
fican que la normativa espafiola no esta preparada para una competencia
eficiente entre SCRAPs, al no prever y, por tanto, no regular numerosos
aspectos derivados de la coexistencia de varios SCRAPs. La existencia de
SCRAPs competidores transforma su relacion con las Administraciones
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publicas (AA. PP.), haciendo necesario replantedrselas. Igualmente, es
imprescindible que exista un nuevo sistema de coordinacién entre ellos.
Estosretos, de gran calado, deben afrontarse con la conviccidén de que, para
conseguir un funcionamiento eficiente, justo y competitivo en el sector, es
imprescindible que tanto el marco normativo como las autoridades lo pro-
muevan activamente.

El presente articulo examina estas cuestiones, muy relevantes dada la in-
dudable trascendencia del sector, su actual momento de transformacion
en Espafia y los cambios normativos recientes. En concreto, partiendo del
estudio de la CNMC (2024), en el articulo se revisa la normativa y situacién
de la gestion de residuos de envases y se proponen alternativas para seguir
impulsando mejoras en el sector, con especial atencion a las reformas ne-
cesarias para lograr una competencia efectiva.

6.2. RAP y gestion de residuos de envases

Los principios rectores de la gestion de los distintos flujos de residuos en
Espafia se encuentran en la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos
contaminados para una economia circular (en adelante, «Ley de Resi-
duos»)?, si bien los detalles relativos a cada tipo de residuos son fijados por
normas de desarrollo. En el caso de los envases, se rigen por el Real Decreto
1055/2022, de 27 de diciembre, de envases y residuos de envases (en adelan-
te, «R.D. de Envases»). La Ley de Residuos y el R.D. de Envases vinieron a
sustituir a la anterior regulacidn, vigente desde 1997.

El marco normativo sittia a los productores de productos envasados como
los principales responsables de la gestion de los residuos que generan sus
productos. Esta obligaciéon encuentra su fundamento en el principio euro-
peo de «quien contamina paga» y se articula a través del sistema de RAP. La
RAP asigna a los productores, entre otras, la responsabilidad de financiary
organizar, total o parcialmente, la recogida y tratamiento de los residuos de
envases?®. Asi, los productores de bienes envasados deben hacerse cargo del
envase y asumir los costes que este ocasiona a lo largo de su ciclo de vida.

En Espafia, los envases domésticos estdn sometidos a RAP desde 1997, pero
la Ley de Residuos de 2022 extiende esta responsabilidad también a los

2 Traspone 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
reduccién del impacto de determinados productos de pléstico en el medio ambiente (Directiva
sobre plésticos de un solo uso).

3 Lalista completa de obligaciones estd recogida en el art. 17 del RD. de Envases.
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productores de envases comerciales e industriales a partir del 1 de enero
de 2025.

Los productores pueden cumplir esta obligacion de dos maneras: mediante
sistemas individuales de responsabilidad ampliada del productor (SIRAP)
o adhiriéndose a sistemas colectivos (SCRAPs), que agrupan a varios pro-
ductores y organizan de forma conjunta la gestidon de los residuos. En la
prdctica, hasta ahora todos los productores sujetos a RAP se han adherido
a un SCRAP, ante la inviabilidad técnica y econdmica de asumir la RAP
individualmente.

Cualquier SCRAP que desee operar debe obtener una autorizacion previa
de la comunidad auténoma en la que vaya a tener su sede social*. Este
procedimiento puede extenderse seis meses, prorrogables por otros seis,
y el silencio administrativo es negativo. La normativa exige que el SCRAP
solicitante presente informacion sustancial sobre su capacidad financiera
y operativa, y planes que detallen como se llevard a cabo la recogida, trata-
miento y reciclaje de residuos de envases. La Ley de Residuos de 2022 ha
establecido la eficacia nacional de las autorizaciones, aunque estas pueden
incluir especificaciones territoriales propuestas por diferentes comunida-
des autéonomas.

Este procedimiento puede extenderse seis meses, prorrogables por otros
seis, y el silencio administrativo es negativo. La normativa exige que el
SCRAP solicitante presente informacidn sustancial sobre su capacidad
financiera y operativa, y planes que detallen como se llevard a cabo la reco-
gida, tratamiento y reciclaje de residuos de envases. La Ley de Residuos de
2022 ha establecido la eficacia nacional de las autorizaciones, aunque estas
pueden incluir especificaciones territoriales propuestas por diferentes co-
munidades auténomas.

Hasta 2024, en Espafia han estado operativos dos sistemas que han ac-
tuado de facto como monopolistas (aunque la normativa no impedia la
entrada de otros), al estar especializados en la gestion de distintos tipos
de envases: Ecovidrio, para los envases domésticos de vidrio, y Ecoembes,
para los envases domésticos ligeros y de papel-carton. En 2024 se produjo
la entrada de un nuevo SCRAP para la gestion de los residuos de todo tipo
de envases (domésticos, comerciales e industriales)’, mientras que en el
ambito de envases comerciales e industriales un SCRAP ha sido autorizado

4 Art. 502 de la Ley de Residuos y art. 20 del RD. de Envases.
5 Procircular, impulsado por la multinacional Grupo Reclay (https://procirculares/).
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en 2025 para operar®, a la vez que otros SCRAPs cuentan con autorizaciones
provisionales, pendientes de ser definitivas’.

La RAP de envases implica que en su gestion intervienen multiples actores
publicos y privados —desde productores y consumidores hasta entidades
locales y gestores de residuos—, y estd marcada por una compleja interac-
cidn entre los SCRAPs y las AA. PP. Ademds, existen diferencias sustancia-
les entre los envases domésticos, por un lado, y comerciales e industriales,
por otro.

6.21. La gestion de los residuos de envases domésticos

En virtud de la normativa de residuos de envases y de régimen local®, las
entidades locales (EE. LL.) son responsables de la gestion de los residuos
domésticos, asi como de los residuos comerciales cuando asi lo prevén sus
ordenanzas municipales.

La Ley de Residuos de 2022 introduce una importante novedad en el repar-
to de responsabilidades entre las EE. LL. y los SCRAPs, al permitir que los
ultimos asuman la organizacién total o parcial de 1a gestién de los residuos,
si asi lo acuerdan en la negociacién de los convenios que rigen sus rela-
ciones’. La asuncion de la gestion por parte de los SCRAPs puede abarcar
todas o algunas de las siguientes actividades: recogida, transporte, clasifi-
cacidn, venta de residuos o su tratamiento. Hasta 2022, las EE. LL. habian
pactado, en algunos casos, la cesion de la venta de los residuos resultantes
de la recogida y/o clasificacidn, y la cesion casi completa de la recogida de
los contenedores de vidrio'. Sin embargo, la Ley de Residuos de 2022 abre
la puerta a que sean los SCRAPs quienes organicen las actividades de re-
cogida, transporte y tratamiento de los residuos de envases, como ocurre
en otros paises como Alemania o Austria, si bien a fecha de junio de 2025
ningun municipio ha acordado todavia su cesion.

o

Envalora, impulsado por la asociacién Cicloplast (https:/envalora.es/).

7 Implica, impulsado por la asociacién Confecoi (https://somosimplica.com/) o Genci, impulsado por
el SCRAP de aceites usados Sigaus (https.//www.genci.es/home), entre otros.

8 Art.86.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local y art. 32 del R.
D. de Envases.

Q9 Art. 331 del RD. de Envases.

10 Segin CNMC (2024), con datos de 2023, ningln convenio vigente con Ecoembes preveia que este
SCRAP se encargase de la recogida, si bien el 57.8% de los mismos estipulaban que Ecoembes
se encargase de la adjudicacion de los materiales resultantes de la recogida y/o clasificacion del
contenedor amarillo. Respecto a Ecovidrio, el 997% de los convenios firmados por Ecovidrio le
otorgaban la recogida, y todos ellos preveian que el SCRAP también se encargase de la entrega
del material.
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Enla gestion de los residuos pueden distinguirse dos tipos de flujos: el flujo
fisicoy el flujo econdmico (véase la figura 6.1).

Figura 6.1
Gestion de los residuos de envases domésticos
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Fuente: CNMC (2024).

El flujo fisico de los residuos de envases domésticos sigue un proceso bien
definido, que abarca desde la puesta en el mercado de los productos enva-
sados, su consumo y eventual conversion en residuos, hasta su recogida,
clasificacién, tratamiento y reciclaje. La cadena de valor puede dividirse en
varias etapas clave:

1. Puestaen el mercado: las empresas productoras introducen produc-
tos envasados en el mercado, que seran consumidos por los hogares.

2. Recogiday transporte: los envases, una vez convertidos en residuos,
son depositados por los hogares en contenedores distintos en fun-
cion de su material y son recogidos por las EE. LL. La recogida selec-
tiva es fundamental para facilitar el reciclaje posterior.
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3. Tratamiento y clasificacion: tras la recogida, los residuos se trasla-
dan a plantas de tratamiento, donde son clasificados segtin su tipo
de material —aluminio, acero, polietileno tereftalato (PET), brik o
cartén para bebidas, polietileno de alta densidad (PEAD), plasti-
co flexible y otros plasticos—. En 2022, en Espaiia, se recogieron
2.639.850 toneladas de residuos de envases domeésticos, de las cua-
les el 61,6% fue gestionado por Ecoembes y el 38,4% correspondid
a Ecovidrio (CNMC, 2024). La clasificacion precisa es esencial para
maximizar la eficiencia del reciclaje.

4. Reciclaje u otros tratamientos del material: los materiales clasifi-
cados se envian a instalaciones de reciclaje, donde se transforman
en nuevos productos o materias primas. Otro posible destino de los
residuos de envases es la valorizacion energética, que consiste en el
tratamiento térmico de los residuos para su transformacién y obten-
cion de energia. Por ultimo, los residuos que no se pueden reciclar
o recuperar deben ser tratados para reducir su volumen y toxicidad
antes de su disposicién final en vertedero.

Este flujo fisico varia significativamente en funcién del tipo de ma-
terial de los envases (plasticos, vidrios, metales, cartén, etc.) y cada
material tiene diferentes implicaciones econdémicas en cuanto a su trata-
miento y reciclaje.

Asimismo, el flujo econémico es igualmente importante y se refiere a como
se financia la cadena de valor de la gestién de residuos. En virtud de 1a RAP,
los productores son los responsables de financiar la gestidn de los residuos
de sus envases, para lo que se adhieren a los SCRAPs. Los SCRAPs cobran
unas tarifas a sus empresas adheridas en funcién de la cantidad y caracte-
risticas de los envases que ponen en el mercado (comunmente conocidas
como las «tarifas del punto verde»), con las que financian a las EE. LL.

Un aspecto crucial es la negociacidon de los convenios entre los SCRAPS y
las AA. PP. Estos convenios regulan los términos financieros y operativos
de la recogida de residuos de envases, determinando las responsabilidades
de cada parte en la cadena de gestion. Se suscriben preferentemente con
la comunidad autonoma correspondiente, que garantizard la participacion
de las EE. LL. en la negociacién y en el seguimiento, o, alternativamente,
directamente con la entidad local, previo conocimiento y conformidad de
la comunidad auténoma.

N Art. 442 de la Ley de Residuos y art. 33.2 del RD. de Envases.
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Las negociaciones de estos convenios han sido una fuente habitual de ten-
siones entre los SCRAPs y las AA. PP., siendo las cuestiones econdmicas las
mas controvertidas. En muchos casos, las AA. PP. consideran que las com-
pensaciones ofrecidas por los SCRAPs no son suficientes para cubrir los
costes reales de la recogida y tratamiento de residuos. A su vez, los SCRAPSs
amenudo consideran que los municipios podrian ser mas eficientes y, por
tanto, reducir costes. Estas discrepancias se producen, ademas, en un con-
texto de fuerte asimetria en el poder negociador en favor de los SCRAPs.
Las AA. PP. tradicionalmente han tenido mayor presion para firmar los
convenios con los SCRAPs, dado que la normativa les asigna, por defecto, la
responsabilidad de la gestion de los residuos de envases. Aunque la respon-
sabilidad financiera es de los SCRAPs, en virtud de la RAP" esta se concreta
en los convenios, de modo que no se produce un desembolso econédmico de
los SCRAPs alas AA. PP. hasta que no se haya firmado el convenio. Por otro
lado, los SCRAPs tienen personal especializado para la negociacion de los
convenios que conoce en profundidad las caracteristicas de las actividades
de gestion de residuos, mientras que, en muchos casos, las Administracio-
nes autonomicas o locales carecen de personal especializado. Por ultimo,
tradicionalmente han existido desencuentros en las negociaciones acerca
de qué conceptos deben financiar los SCRAPs.

El R.D. de Envases de 2022 trata de paliar este desequilibrio negociador a
través de distintas vias. En primer lugar, fija un plazo maximo de 12 meses
desde la concesién de la autorizacion a los SCRAPs para que firmen con-
venios con todas las Administraciones competentes, evitando dilaciones
innecesarias en las negociaciones®. En segundo lugar, especifica en detalle
qué deben financiar los SCRAPs*. En tercer lugar, en caso de desacuerdo,
la normativa prevé que las partes recurran al arbitraje’. Sin embargo, la
medida mds potente prevista en la nueva normativa es la posibilidad de
que las partes acuerden la cesién de las actividades de gestion de residuos
de envases (recogida, transporte, separacion y clasificacion, y entrega) a
los SCRAPs, lo que supondria que ellos decidan cémo organizarlas y fi-
nanciarlas, limitdndose el convenio a detallar la previsidén de utilizacién y
condiciones de uso de espacios publicos'®.

12 Art. 17 del RD. de Envases.

13 Art. 441 de la Ley de Residuos y arts. 33 y 364 del RD. de Envases.
14 Arts. 34 y 40.2 del RD. de Envases en conexion con el art. 234.

15 Art. 443 de la Ley de Residuos y art. 33.3 y 334 del RD. de Envases.
16 Art. 33 del RD. de Envases.
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Estas mejoras introducidas por el R.D. de Envases podrian equilibrar el po-
der negociador, si bien el plazo de 12 meses podria resultar muy ajustado
para negociar los convenios con las numerosas AA. PP. involucradas. Por
ejemplo, segiin datos de CNMC (2024), Ecoembes tiene 147 convenios y
Ecovidrio 875. La experiencia muestra que las negociaciones han tardado,
histéricamente, hasta 2 afios, sin contar el tiempo de elaboracién de los
borradores.

6.2.2. La gestion de los residuos de envases comerciales e industriales

A diferencia de la gestion de los residuos de envases domésticos, la gestion
de los residuos de envases comerciales e industriales ha sido, y continda
siendo, privada’. Hasta la aprobacién de la Ley de Residuos de 2022, los
responsables de su gestiéon han sido los poseedores de los residuos, es de-
cir, los comercios e industrias que adquirian los productos envasados. Una
vez consumido o utilizado su contenido, los comercios e industrias debian
encargarse de su correcta gestion, para la cual firmaban acuerdos con los
gestores de residuos que consideraban oportuno. Esto ha permitido el de-
sarrollo de un mercado competitivo en el que los comercios e industrias
negociaban con multitud de gestores de residuos y contrataban con el que
les ofrecia mejores condiciones. Por lo tanto, los flujos fisicos y econémicos
coincidian.

La Ley de Residuos modifica los flujos econémicos al extender la RAP a los
productores de envases comerciales e industriales. A partir del 1 de enero
de 2025, los productores de los productos son los responsables de financiar
los costes asociados a la gestion de sus residuos, debiendo crear siste-
mas de RAP (individuales o colectivos) a través de los cuales contratan
a gestores de residuos para su tratamiento. De este modo, los comercios
e industrias poseedores de los residuos deben entregarlos a los gestores
indicados por los SCRAPs. Para simplificar la gestién en la practica, el
R.D. de Envases prevé que los SCRAPs puedan firmar acuerdos con los
poseedores de los residuos para que sean ellos lo que asuman, en nombre
de los productores, la responsabilidad de la organizacion y de la gestién de
los residuos, si bien la responsabilidad financiera siempre recae sobre los
productores!® (véase la figura 6.2).

17 Con la excepcion de los residuos de envases comerciales en municipios que hayan asumido su
gestion. En ese caso, deben ser depositados en los contenedores municipales y son gestionados de
la misma manera que los residuos de envases domésticos.

18 Arts. 36,6y 425. del RD. de Envases.
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Figura 6.2
Gestion de los residuos de envases comerciales e industriales a partir
de 2025
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Fuente: elaboracion propia a partir de CNMC (2024).

6.3. Potencial cambio de modelo: de un modelo financiero a un
modelo organizativo

Observando los sistemas de los paises de nuestro entorno, se pueden di-
ferenciar dos modelos de gestion de residuos: el modelo «financiero» y el
modelo «organizativo».

En el modelo financiero adoptado, hasta ahora, en Espafia, y también en
Italia o Francia, la recogida, transporte y tratamiento de residuos de en-
vases es responsabilidad de las EE. LL. Estas se encargan de organizar y
prestar los servicios de forma directa o indirecta®, y los SCRAPs financian
estas actividades segtin lo acordado en los convenios.

19 Art. 852 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local.

130



6. Reciclaje y regulacion: un marco normativo eficiente y competitivo para una economia
mas circular y sostenible

El modelo organizativo, adoptado en paises como Alemania y Austria, se
caracteriza por transferir la responsabilidad de la recogida, transporte y
tratamiento de residuos de envases a los SCRAPs. Los SCRAPs tienen que
gestionar la cadena completa de estos residuos y tomar las decisiones tanto
organizativas como financieras (dentro de los limites acordados con las AA.
PP. competentes). Las cuotas pagadas por los productores a los SCRAPs fi-
nancian esta gestion, y no hay flujo financiero entre los SCRAPs y las AA. PP.

De este modo, el elemento diferenciador del modelo organizativo es que
las AA. PP. no intervienen en la gestion de los residuos de envases, salvo
para fijar criterios minimos (como el modelo de recogida, la capacidad de
recogida por habitante y afio o la densidad de infraestructura necesaria).
Los SCRAPs deciden como organizar las actividades de recogida y trata-
miento, contratando a empresas prestadoras de estos servicios a través de
procedimientos competitivos. Esto les permite mejorar la eficiencia en es-
tas actividades, que pueden suponer entre un 60% y un 80% de sus costes
(OCDE, 2016), siendo posible, a su vez, ofrecer a sus empresas adheridas
menores tarifas, diferencidndose asi de sus competidores (Autorité de la
Concurrence, 2016).

Sin embargo, para que el modelo organizativo tenga éxito, es imprescindi-
ble un complejo y potente entramado regulatorio e institucional, que im-
plique a las AA. PP. de todos los niveles administrativos (estatal, regional
y local).

Las actividades de recogida y transporte de residuos tienen caracteristi-
cas de monopolio natural local, lo que implica que no es econémicamente
eficiente que sean prestadas por mds de un operador. Los paises que han
optado por un modelo organizativo han introducido fuertes salvaguardas
regulatorias para limitar el efecto derivado de la asuncion de estas activida-
des en régimen de monopolio por parte de un SCRAP. En concreto, en estos
paises se regulan complejos sistemas de reparto, que dividen el territorio
nacional en zonas de recogida. Se asigna la responsabilidad de organizar la
recogida y transporte de los residuos de envases hasta un punto de almace-
namiento a cada SCRAP en una parte del territorio proporcional a su cuota
de mercado, durante un periodo de tiempo limitado. La cuota de mercado
de cada SCRAP es calculada y publicada periédicamente por una Adminis-
tracion publica de 4mbito nacional, generalmente vinculada al Ministerio
de Medio Ambiente. Ademads, los SCRAPs deben elegir a los prestadores del
servicio a través de una licitacién competitiva en la que no se les permite

20 Véase CNMC (2024).
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participar mediante filiales o empresas asociadas. Asimismo, se regulan
sistemas de liquidacion para el reparto de los costes econémicos y para de-
terminar qué cantidad de residuos corresponde a cada SCRAP y como de-
ben entregarse. Las actividades de clasificacion, separacion y reciclaje, que
no tienen naturaleza de monopolio natural, corresponden a cada SCRAP,
para lo cual recurren al mercado en competencia.

La nueva normativa de residuos, al permitir que los SCRAPs acuerden con
las AA. PP. asumir las responsabilidades de gestion a través de los conve-
nios, opta por un sistema mixto, que parte de un sistema financiero por
defecto, pero permite que algunas partes del territorio se gestionen bajo
un modelo organizativo, en funcién de lo que fije cada convenio. La CNMC
(2024) no tiene constancia de ningtin pais con un modelo mixto.

Esta nueva configuracién plantea retos de calado. En primer lugar, al de-
legar en los convenios la decisién de quién organiza la gestidn, asigna la
responsabilidad de optar por un modelo financiero u organizativo a un
nivel administrativo inferior al estatal. Podria darse la situacion de que
algin SCRAP se convirtiera en monopolista en algunas partes del territorio
nacional, sin limite temporal y sin posibilidad de que otro SCRAP asumie-
ra estas actividades, salvo que se negociara un nuevo convenio. No existe
en la normativa ninguna previsién que pudiera impedir la extension del
poder de mercado de un mismo SCRAP a través de los convenios. En se-
gundo lugar, la redaccion actual del R.D. de Envases implica que un SCRAP
podria asumir, via convenio, todas las actividades de gestion, incluidas las
actividades de clasificacion, separacion y entrega del material, que son
susceptibles de ser prestadas en competencia, y de hecho asi lo han sido
en las ultimas décadas para la gestion de los residuos de envases comer-
ciales e industriales. Esto podria cerrar estos servicios a la competencia.
Por ultimo, el R.D. de Envases delega el reparto de los costes entre sistemas
en un acuerdo entre SCRAPS, sin prever intervencion alguna por parte de
las AA. PP. Esto podria generar incertidumbre y conflictos entre sistemas,
perjudicando el funcionamiento del sector.

6.4. Propuestas de mejora del marco regulatorio

La adaptacion del marco normativo espafiol a las nuevas exigencias euro-
peas, con la aprobacién de la Ley de Residuos y el R.D. de Envases de 2022,
abre nuevas oportunidades para avanzar en la consecucién de los objetivos
medioambientales. Muestra de ello es el interés de diversas organizaciones
por entrar en el mercado de la gestién de los residuos y la ruptura factica
del monopolio histérico de Ecoembes y Ecovidrio con la entrada de nuevos
SCRAPs.
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Sin embargo, la regulaciéon espafiola todavia adolece de carencias im-
portantes, que ponen en duda la capacidad de aprovechar los beneficios
derivados de la competencia, como asi lo atestigua la CNMC (2024). Este
organismo identifica varias dreas en las que cabe plantear propuestas de
mejora, destacdndose a continuacién aquellas més relacionadas con los
retos que plantea la necesaria coordinacion entre SCRAPS y otros agentes.

6.4. Barreras de entrada: limitaciones y propuestas

El proceso de autorizacidén para nuevos SCRAPs es uno de los principales
obstaculos para la entrada de nuevos operadores. Los nuevos SCRAPs de-
ben someterse a un procedimiento complejo y prolongado, con requisitos
administrativos estrictos y un plazo de tramitacion de hasta 12 meses, don-
de opera silencio negativo.

La CNMC recomienda revisar este proceso para facilitar la entrada de
nuevos sistemas. En primer lugar, se puede crear un sistema de consulta
y asistencia para los solicitantes, de modo que puedan recibir orientacion
durante la preparacion de sus solicitudes. En segundo lugar, se puede va-
lorar modificar el sentido del silencio administrativo para la autorizaciéon
de nuevos SCRAPs de negativo a positivo, lo que facilitaria la entrada de
nuevos actores en caso de que las Administraciones no cumplan los plazos
establecidos.

Asimismo, la CNMC advierte de que la obligaciéon de que los SCRAPs fir-
men convenios con todas las AA. PP. antes de transcurridos 12 meses desde
la autorizacidon puede suponer una barrera de entrada. Como referencia de
la magnitud del reto que supone, segin datos de la CNMC (2024), Ecoem-
bes cuenta con 147 convenios con AA. PP. que requirieron, de media, 5,3
meses de negociacion. Ecovidrio, por su parte, ha suscrito 875 convenios
con AA. PP., con una media de negociaciones de hasta 2 afios. La normativa
introduce este limite para reequilibrar el poder de negociacién en favor de
las AA. PP. y evitar dilaciones innecesarias. Sin embargo, la CNMC advierte
de que puede convertirse en una barrera significativa de entrada, ya que un
nuevo operador necesita tiempo para negociar y firmar convenios con muil-
tiples entidades locales y autondémicas. Por ello, se recomienda eliminar el
limite temporal de 12 meses para la firma de convenios con las AA. PP., y
valorar alternativas para facilitar las negociaciones, como la elaboracién de
un convenio tipo.

Por ultimo, se recomienda facilitar la capacidad de los productores para
cambiar entre SCRAPs.
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6.4.2. Coordinacion entre agentes plblicos y privados: una necesidad
imperativa

Una de las principales debilidades de la normativa actual es que apenas
regula la coexistencia de SCRAPs competidores, delegando el reparto de
responsabilidades entre ellos a acuerdos entre los sistemas?, 1o que plantea
riesgos en términos de competencia. La experiencia comparada muestra
que la regulacion debe concretar los aspectos basicos de funcionamiento
del mercado, fijar las reglas de las relaciones entre SCRAPS, prever criterios
para repartir y liquidar responsabilidades entre ellos, supervisar el correc-
to desempefio de los sistemas de RAP, resolver potenciales conflictos y
regular la interaccion entre los SCRAPs y las AA. PP.

Como minimo, existe incertidumbre acerca de:

« Como se relacionaran los SCRAPs competidores con las AA. PP. No
esta claro si deberd firmarse un convenio con cada nuevo SCRAP o
si existird la posibilidad de que los nuevos se adhieran a los ya fir-
mados. Tampoco estd claro si deberdn revisarse los convenios ya
existentes con la entrada de nuevos sistemas.

« Como se repartiran los costes de la gestion entre SCRAPs o codmo se
realizara el reparto fisico de residuos correspondiente a cada uno.

» Quiéndebe supervisar y resolver los conflictos sobre los flujos finan-
cieros y de residuos.

Por ello, la CNMC considera necesario incluir un capitulo especifico en el
R.D. de Envases que regule la coexistencia de SCRAPs competidores.

Para resolver la incertidumbre acerca de las relaciones entre los SCRAPS
competidores y las AA. PP., la CNMC recomienda introducir un sistema
de convenio unico con cada AA. PP., con compensacién financiera entre
SCRAPs basada en las cuotas de mercado, asi como elaborar un convenio
tipo a nivel estatal, que sirva como referencia en las negociaciones y per-
mita acelerarlas.

Para aclarar el reparto de responsabilidades entre SCRAPs, la CNMC pro-
pone usar la cuota de mercado como criterio basico de reparto, fijada en
una resolucion del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demo-
grafico. También recomienda establecer un organismo de coordinacién y

21 Art. 211e) del RD. de Envases.
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supervision, que resuelva conflictos en colaboracién con la autoridad de
competencia.

En cuanto a laintroduccion de un modelo de gestién mixto, la CNMC alerta
de la falta de prevision del legislador respecto a los riesgos que plantea en
términos de competencia. Por ello, considera imprescindible que la regula-
cidn tenga en cuenta los siguientes elementos:

« Optar por un modelo financiero u organizativo afecta a la estructura
del mercado mads alld del &mbito municipal o autonémico, por lo
que no debe depender de las negociaciones de los convenios. Es una
decisién que debe tomarse a nivel nacional.

« Solo las actividades de recogida y transporte de residuos tienen ca-
racteristicas de monopolio natural local, por lo que las actividades
de clasificacidn, separacion y entrega del material deben prestarse
en libre competencia, aunque se opte por un modelo organizativo.

« La eleccidon de un modelo organizativo requeriria establecer y re-
partir zonas de recogidas entre SCRAPs competidores en base a sus
cuotas de mercado. También requeriria regular detalladamente la
eleccion del SCRAP responsable, la forma de contratar a empresas
prestadoras de los servicios de manera competitiva o el tiempo tras
el cual debe asignarse la zona a un nuevo SCRAP.

» La participacion de un SCRAP en las actividades de recogida y
transporte de residuos en su zona generaria conflictos de interés y
no deberia permitirse.

La CNMC advierte, asimismo, de que es necesario dotar a las AA. PP., parti-
cularmente CC. AA.y EE. LL., de los medios materiales y personales nece-
sarios para poder abordar los retos expuestos.

6.4.3. Fomentar la competencia en la adjudicacion de residuos

En funcién de lo acordado en los convenios, la adjudicaciéon de los resi-
duos de envases recuperados de las plantas de separacion y tratamiento
puede realizarla el SCRAP o la entidad local. En la practica, Ecoembes
es el encargado de la adjudicacion del 57,8% de los materiales proceden-
tes de la recogida del contenedor amarillo, mientras que Ecovidrio se
encarga de la adjudicacion de la totalidad de los residuos recogidos del
contenedor de vidrio (CNMC, 2024). Por lo tanto, los SCRAPs son uno de
los principales proveedores de materia prima para los gestores de residuos.

135



Lara Tobias Pefia, Raquel Tarrega, Alexandra Lirén y Alfonso Camba

Para completar el ciclo de los residuos de envases de una forma eficiente, es
vital que la entrega de material se realice en condiciones competitivas. El
R.D. de Envases introduce la obligacion de establecer un sistema de adju-
dicacion en formato electréonico 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?. No obstante,
la CNMC recomienda un mayor desarrollo normativo que aborde con ma-
yor detalle el funcionamiento del sistema de adjudicacién, y que adopte
buenas practicas de paises de nuestro entorno. A modo de ejemplo, en
Alemania se regulan los detalles del sistema de adjudicacion electrénica
y ademads se encomienda el desarrollo y funcionamiento de la plataforma
electrénica a un proveedor de servicios independiente, que también debe
encargarse de la ejecucion técnica de las licitaciones competitivas.

Por otro lado, los gestores de residuos que realicen tratamientos finalistas
sobre los residuos de envases y vendan sus productos envasados y/o embala-
dos podrian quedar sujetos a la RAP'y, por lo tanto, buscar su adhesién a un
SCRAP, lo que podria generar conflictos de interés. La CNMC recomienda
prestar especial atencion a los mecanismos establecidos para evitar poten-
ciales conflictos de interés entre los SCRAPS y estos gestores.

6.5. Conclusiones

A lo largo del articulo se han revisado algunos desafios que enfrenta la
gestion de residuos de envases en Espafia. El punto de partida del sector
es la ausencia de competencia entre SCRAPs hasta 2024, que perjudica
tanto a los operadores como a los consumidores (CNC, 2009; CNMC, 2021).
Una mayor competencia en la gestion de residuos permitiria un sistema de
gestion mads eficaz, innovador y eficiente, un mayor nimero de oferentes
de materiales para reciclaje y una mayor capacidad de eleccion para los
productores de producto, lo que, en ultima instancia, podria traducirse en
menores precios para los consumidores. Por lo tanto, la entrada de com-
petencia en 2024 supone una oportunidad para promover avances en el
sector. No obstante, el sector necesita cambios para alcanzar los mejores
resultados posibles, en particular en lo que se refiere a la coordinacion en-
tre los SCRAPs y las AA. PP. Esto constituye un gran reto dada la compleji-
dad de la actividad y el ineludible y delicado equilibrio entre coordinacion
y competencia entre los multiples actores involucrados.

22 Art.221d) del RD. de Envases.
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Para que la competencia sea un éxito, la coexistencia entre SCRAPs com-
petidores debe regularse de forma detallada. Asi, se mitigaria el riesgo de
conflictos o, alternativamente, de una coordinacion excesiva entre compe-
tidores que derive en incumplimientos de la legislacién de competencia.
Las barreras burocraticas, la falta de recursos en las instituciones y la au-
sencia de un sistema de convenio unico entre SCRAPs y AA. PP. son otros
obstdculos que deben afrontarse y superarse. Asimismo, la regulaciéon
debe prevenir conflictos de interés y asegurar que los procedimientos de
adjudicacion de residuos sean competitivos, lo que permitird un uso mas
eficiente de los recursos y una mejor gestion medioambiental.

La entrada de competencia es un momento delicado para un sector. Con-
lleva grandes cambios y, en el proceso, se establecen las bases de su fun-
cionamiento futuro. Es por ello crucial aprovechar el momento actual para
seguir asentando unos fundamentos sélidos en el sector de la gestion de
los residuos de envases. El éxito de la competencia supondria un gran paso
en el camino hacia una economia mas sostenible y circular, procurando
mayores cotas de bienestar para la ciudadania, ademads de beneficios para
las empresas y para la sostenibilidad de las arcas publicas.
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