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Resumen:

LLa nueva regulacion de la responsabilidad ampliada del productor de envases
domésticos ha evidenciado el papel decisivo que estan llamados a jugar los
convenios de gestion. Estos convenios inciden directamente en cémo se
determinan y reparten los costes y en la coordinacion de la prestacion del
servicio de recogida de basuras; pero mas alla de su funcién técnica, lo cierto es
que pueden incidir también en las condiciones en que puede desarrollarse la
competencia entre operadores. El recurso a convenios individuales ha
predominado hasta ahora, pero su mantenimiento plantea riesgos: desigualdad
en la negociacion, complejidad administrativa y reforzamiento de posiciones
dominantes. Este trabajo analiza las implicaciones juridicas y practicas de dicha
opcién regulatoria y explora hasta qué punto una revisiéon del modelo puede
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contribuir a una gestibn mas transparente, eficiente e igualitaria del sistema de
residuos de envases.

Abstract:

The new regulation on extended producer responsibility for household
packaging has highlighted the decisive role of management agreements. These
agreements have a direct impact on how costs are determined and distributed
and on the coordination of waste collection services; but beyond their technical
function, the fact is that they can also influence the way competition develops
in the sector. The use of individual agreements has predominated until now,
but maintaining that system entails some important risks: inequality in
negotiations, administrative complexity and the reinforcement of dominant
positions. This paper analyses the legal and practical implications of this
regulatory option and explores the extent to which a review of the model can
contribute to a more transparent, efficient and equitable management of the
packaging waste system.

Palabras clave: Residuos de envases domésticos. Competencia. Convenios de
gestion.

Keywords: Household packaging waste. Competence. Administrative
agreements.
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=

INTRODUCCION: EL ESTABLECIMIENTO DE UN
REGIMEN DE RESPONSABILIDAD AMPLIADA DEL
PRODUCTOR PUEDE FOMENTAR LA COMPETENCIA

=

La decision de establecer un régimen de responsabilidad ampliada del productor
del producto supone poner el acento no tanto en el sujeto que consume el
producto (productor del residuo); sino, en un estadio previo, en el sujeto que lo
produce (productor del producto). En efecto, como consecuencia de la
aprobaciéon de un régimen de responsabilidad ampliada del productor del
producto, sera este tltimo quien deba asumir el coste de gestionar esos futuros
residuos (e, incluso, segtin los casos, quien asuma también esa gestion material
en si, y no sélo su financiacién)', sin petjuicio de otras obligaciones que le
puedan ser exigibles.

! Para un analisis en profundidad de la responsabilidad ampliada del productor del producto
puede verse, entre otros, SACHS, N.M., “Planning the funeral at the birth: extended
producer responsibility in the European Union and the United States”, Harvard Environmental
Law Review, n° 51, 20006, pp. 51-98; SERRANO LOZANO, R., “Algunas cuestiones en torno
a la responsabilidad ampliada del productor del producto: especial referencia a la legislacion
de residuos”, en GARCIA-MORENO RODRIGUEZ, F. (Dit.), Comentarios sistemiticos a la
Ley22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, Aranzadi, 2014, pp. 379-439; CUBEL
SANCHEZ, P., La responsabilidad ampliada del productor de aparatos eléctricos y electronicos y la gestion
de sus residnos, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 113 y ss.; SERRANO LOZANO, R., “La gestién
municipal de residuos en el marco del régimen de responsabilidad ampliada del productor
del producto”, Cuaderno de Derecho Local, n° 46 (Ejemplar dedicado a: Medio Ambiente), 2018,
pp- 104-126; ENTRENA RUIZ, D., “Protecciéon ambiental y libre mercado: la incidencia de
la responsabilidad ampliada de los productores de residuos sobre el servicio publico local en
el marco de la racionalizacion de la administracion local (los residuos de aparatos eléctricos
y electréonicos como ejemplo)”, en SANZ LARRUGA, F.J. (Dit.), Derecho ambiental en tienpo
de crisis, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 335-348; DE LA VARGA PASTOR, A., “La
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De esta manera, lo que se pretende es que el productor del producto internalice
los costes de la gestion integral de sus productos, preocupandose no soélo por
los costes de disefio, produccion y comercializacidn; sino también por los de
disposicion final. La idea que en todo momento subyace no es otra que la del
principio quien contamina paga®. El guid de la cuestién esta precisamente en
que es esa internalizacion del coste la que hara que el productor del producto
se preocupe por prevenir la generaciéon de residuos y por fomentar la
reutilizaciéon y el reciclaje desde el mismo momento en que disefia sus
productos. Se comprende con facilidad como el establecimiento de un régimen
de responsabilidad ampliada del productor contribuye a la proteccion del medio
ambiente.

Y es que no cabe duda de que la protecciéon del medio ambiente es la finalidad
principal que justifica la aprobacion de un régimen de responsabilidad ampliada
por el Gobierno central’. Sin embargo, ello no significa que ésta tenga que set
la tnica finalidad buscada. A nuestro juicio, nada impide que, a la hora de

responsabilidad ampliada del productor y la economia circular en la UE y el ordenamiento
juridico espanol”, en NOGUEIRA LOPEZ, A. y VENCE DEZA, X. (Dirs.), Redondear la
economia circular: del discurso oficial a las politicas necesarias, Aranzadi Thomson-Reuters, 2021, pp.
203-233; PERNAS GARCIA, ].J., “Responsabilidad ampliada del productor del producto:
instrumento juridico para el reparto social de los costes de la gestion de los residuos y el
cumplimiento de los objetivos de circularidad (articulos 37 a 54 y 60)”, Revista Aragonesa de
Administracion Priblica, n° extra-21 (Ejemplar dedicado a: Estudio sistematico sobre la Ley de
Residuos y Suelos Contaminados para una economia circular), 2022, pp. 387-479;
ENTRENA RUIZ, D., “La responsabilidad ampliada del productor del producto”, en
PALOMAR OLMEDA, A. y DESCALZO GONZALEZ, A. (Dirs.), Estudios sobre la Ley de
residnos y suelos contaminados para una economia circular, Aranzadi Thomson-Reuters, 2022, pp.
291-327; POVEDA GOMEZ, P., “La responsabilidad ampliada del productor como
instrumento que garantiza la mas eficaz gestion de los residuos”, E/ Cronista del Estado Social
'y Democratico de Derecho, Tustel, n® 104-105, 2023, pp.76-85; SANTAMARIA ARINAS, RJ.,
Técnicas juridicas para la economia circular (Informe DERIEC 2022), Aranzadi, 2023, pp. 220-225;
y, CONDE ANTEQUERA, J., La gestion de los residuos. Del servicio pitblico a la regulacion, Marcial
Pons, 2024, pp. 257-299.

2 ALENZA GARCIA, J.F., “Los principios de la politica de residuos”, Revista Aranzadi de
Derecho Ambiental, n° 23, 2012, pp. 249-250.

* Sobre esta competencia, insistimos, de caricter estatal puede verse, entre otros, PERNAS
GARCIA, ]J., “Responsabilidad ampliada del productor...”, op.cit., pp. 395-396; vy,
POVEDA GOMEZ, P., “La responsabilidad ampliada del productor...”, gp.cit., pp. 80-83.
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implementat estos regimenes, se petsigan fambién otros objetivos legitimos®,
como, por ejemplo, la promocion de la competencia’.

Para explicar como el establecimiento de un régimen de responsabilidad
ampliada puede contribuir a fomentar la competencia nos serviremos del ejemplo
de los residuos de envases domésticos®. Como se sabe, el sector de los residuos
domésticos presenta unas caracteristicas que lo hacen especialmente reticente a
la competencia, puesto que, por un lado, se trata de un sector profundamente
asentado en la idea del servicio de interés econdémico general’; y, por otro lado,

*ILa STJUE de 10 de julio de 2025 (asunto C-254/23), que resuelve una cuestion prejudicial
planteada por el Tribunal Constitucional eslovaco, exige explicar con un poco mas de detalle
esta afirmacion. En el afio 2000, se introdujo en Eslovenia un sistema de responsabilidad
ampliada que, poco a poco, propicié la coexistencia, en régimen de competencia, de varios
SCRAPs. La responsabilidad de cada SCRAP se fijaba, por parte del Ministerio de Medio
ambiente, atendiendo a la cuota de mercado de cada uno. Sin embargo, la determinacién de
dichas cuotas fue objeto de numerosos y continuos litigios, dando lugar a importantes
problemas medioambientales por la falta de recogida de residuos y por su acumulaciéon. En
ese contexto, el Estado de Eslovaquia estableci6é que cada flujo de residuos seria gestionado
por un unico SCRAP, instaurando de nuevo un sistema monopolista supervisado por un
organismo publico. Pues bien, ocurre que el TJUE, en su reciente Sentencia de 10 de julio
de 2025, a la que acabamos de referirnos, ha validado dicha decisiéon, admitiendo la
posibilidad de que un Estado miembro cree una organizacion unica y sin animo de lucro para
gestionar, de manera monopolistica, la gestion de los residuos de envases, siempre que dicha
medida esté justificada por la protecciéon del medio ambiente y la salud publica y respete los
principios de proporcionalidad y no discriminaciéon. Dicho en otros términos: la finalidad
principal del establecimiento de un régimen de responsabilidad ampliada debe ser la
proteccion del medio ambiente y de la salud publica, por lo que, para que sea admisible que
dicho régimen persiga, de manera anadida, otros intereses o bienes juridicos legitimos, es
necesario que se garantice esa proteccion del medio ambiente.

> El articulo 8 bis de la Directiva 2008/98/CE, sobte los residuos, al regular los requisitos
minimos generales aplicables a los regimenes de responsabilidad ampliada del productor,
reconoce que la relaciéon que esta institucion tiene con la competencia. Véase la citada STJUE
de 10 de julio de 2025 (asunto C-254/23), cuando reconoce que ““(...) del considerando 22
de la Directiva 2018/851 se infiere que los requisitos minimos establecidos en el articulo
8 bis de la Directiva 2008 /98 tienen por objeto, en particular, garantizar unas condiciones de
competencia equitativas (...)” (aptdo. 182).

®Sobre el concepto de “envase” puede verse, entre otros, PERNAS GARCIAS, J.J., “Fl
concepto de envase como elemento determinante del ambito de aplicacién de la normativa
de envases y residuos de envases”, en REVUELTA PEREZ, 1. (Coord.), La nueva regulaciin
de los envases y residuos de envases en tiempos de la economia cirenlar, Aranzadi-La Ley, 2025, pp. 89-
114.

" Véase al respecto el Libro Verde de la Comision sobre los servicios de interés general, de
21 de mayo de 2003; asi como, entre otras, las STJUE de 21 de marzo de 1996 (asunto C-
39/95); de 10 de noviembre de 1998 (asunto C-360/96); de 23 de mayo de 2000 (asunto C-
209/98);y, de 16 de julio de 2009 (asunto C-385/09).
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su condicion de monopolio local limita, en términos de eficiencia, la posibilidad
de incorporar operadores de manera indiscriminada®.

Sin duda, son estas particulares condiciones, unidas a su innegable impacto
ambiental, lo que ha explicado la intensa intervencién que tradicionalmente ha
desplegado la Administracion en este sector. Intervencion que, desde finales del
siglo pasado, viene marcada por el establecimiento de un régimen de
responsabilidad ampliada. Es precisamente esta instituciéon la que, como ya
hemos notado en otro lugat’; ha sido una de las cuestiones objeto de un mayor
desarrollo en la Ley 7/2022, de 8 de abril, de Residuos y Suelos Contaminados
para una Hconomia Circular (en adelante, LRSCEC), y en el Real Decreto
1055/2022, de 27 de diciembre, de envases y residuos de envases (en adelante,
RERE); y, de hecho, esta atn por ver cuales son los efectos que tiene en este
ambito la reciente aprobacion del Reglamento (UE) 2025/40 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 19 de diciembre de 2024, sobre los envases y
residuos de envases'.

® Nos referimos a las fases de recogida y clasificacion de las basuras domésticas. Como bien
explica FORTES MARTIN, A., La gestion contractual del servicio de recogida de residuos domésticos,
Tustel, 2018, pp. 86-87, “la prestacion del servicio de recogida de residuos domésticos viene
constituyendo (...) un monopolio natural (y juridico) a favor de un sujeto encargado en
exclusiva de la recogida (con independencia del posterior tratamiento) de los residuos”, lo
que determina que, para una adecuada prestacion del servicio “carece por completo de
sentido que un residuo domiciliario, en tanto que basura organica generada en los hogares,
se someta a un mismo y simultaneo régimen de gestién (recogida) por parte de dos (0 mas)
prestadores distintos”; y, de hecho, “alguna experiencia previa ha demostrado que la
prestacion por mas de una empresa ha dado lugar a episodios graves de mala gestion del
servicio”. El autor se refiere, como explica a continuacion, a la llamada “crisis de las basuras”,
que tuvo lugar en Napoles y otras ciudades de la region italiana de Campania, donde varias
empresas se encargaban simultaneamente de la recogida y tratamiento de los mismos
residuos en las mismas regiones, lo que dio lugar, por distintas razones, a una deficiente
prestacion del servicio, que incluso desembocé en la interrupcion del servicio de recogida y
tratamiento de basuras y fue objeto de dos pronunciamientos del TJUE: la Sentencia de 4 de
marzo de 2010 (asunto C-297/08) y la Sentencia de 16 de julio de 2015 (asunto C-653/13).
Es importante tener en cuenta que, en aquel supuesto, en el que, como decimos, confluyeron
numerosos elementos que, incluso, incluyen la presencia del crimen organizado, la
competencia entre las empresas no se limitaba al tratamiento de los residuos domésticos;
sino también a su recogida, que, reiteramos, presenta limitaciones fisicas evidentes, como es
la imposibilidad de duplicar el sistema de contenedores.

* GOMEZ EXPOSITO, A. “Los convenios de gestion de residuos de envases domésticos:
novedades regulatorias y estado de la cuestion”, en REVUELTA PEREZ, 1. (Cootd.), La
nueva regilacion de los envases y residuos de envases en tiempos de la economia circular, Aranzadi-La Ley,
2025, p. 189.

' Sobre el papel que esta nueva norma esta llamada a jugar en el proceso de armonizacion
del Derecho de residuos puede verse la excelente exposicion de DE SADELEER, N,
“Reglamento 2025/40, sobre los envases y residuos de envases: sarmonizacion completa o
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En este contexto, el de responsabilidad ampliada del productor de envases
domésticos, los convenios de gestion son una herramienta clave. No puede
pasarse por alto que, al fin y al cabo, es en ellos donde se va a determinar el
modo en el que las Administraciones Publicas van a participar en la gestién de
los residuos de envases domésticos y el modo en el que los sistemas de
responsabilidad ampliada van a financiar (y, en su caso, también gestionar) esos
residuos. Por ello, una deficiente regulaciéon de estos convenios puede
constituirse como un verdadero hdndicap para el (deseado) favorecimiento de la
competencia'’.

El objetivo de este trabajo es, precisamente, analizar si la actual regulacion de
los convenios de gestién de residuos de envases domésticos'® constituye un

parcial?”, en REVUELTA PEREZ, 1. (Coord.), La nueva regulacion de los envases y residuos de
envases en tiempos de la economia circular, Aranzadi-La Ley, 2025, pp. 13-37.

" No es casualidad que el propio Ministerio para la Transicion Ecolédgica y el Reto
Demografico, en su Consulta previa del nuevo Real Decreto de envases y residuos de
envases, haya justificado la aprobacion de un nuevo texto normativo no sélo en la necesidad
de adaptar la regulacion vigente al Derecho europeo; sino, especificamente, en “Establecer
un marco de coordinacién/regulacién entre Sistemas de Responsabilidad Ampliada del
Productor en materia de competencia”, entre otras razones.

"> Es importante tener en cuenta que, aunque las referencias que aqui realizamos se refieren,
por simplificar, a los residuos de envases domésticos; muchas de ellas son, en ocasiones,
extrapolables también a los residuos de envases comerciales. No puede pasarse por alto que
el articulo 12.5.¢) LRSCEC reconoce, en su apartado 2°, la competencia de las Entidades
Locales para gestionar también los residuos comerciales no peligrosos segun lo dispuesto en
su correspondiente ordenanza municipal. Dicho precepto admite la posibilidad de que cada
Administracion Local decida, primero, si quiere asumir también la gestién de (determinados)
residuos comerciales no peligrosos; y, segundo, en caso de que asi lo desee, que determine si
el comerciante debera forzosamente entregar esos residuos a la Entidad Local o, por el
contrario, si podra decidir si quiere entregarselos a esta dltima o a un gestor autorizado
privado. Sin embargo, la imposicion de un sistema de entrega forzosa de estos residuos
comerciales a la Administracién Local debe motivarse en criterios de mayor eficiencia y
eficacia econémicos y ambientales. De hecho, la jurisprudencia se ha mostrado especialmente
vigilante en este punto (véase, entre otras, las Sentencias del TS] de Pafs Vasco de 19 de
marzo de 2014 [ROJ STSJ PV 2030/2014]; del TSJ de las Islas Baleares de 10 de junio de
2015 [ROJ STSJ BAL 489/2015], de 17 de junio de 2015 [ROJ STS] BAL 493/2015 y
577/2015], de 30 de junio de 2015 [ROJ STS] BAL 533/2015], y de 7 de julio de 2015 [RO]J
STS] BAL 637/2015]; y, del TSJ de Andalucia de 30 de junio de 2015 [ROJ STS] AND
4747/2015]), sin petjuicio de que estemos, no cabe duda, ante un analisis eminentemente
casuistico (Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de octubre de 2020 [ROJ STS 3506,/2020]).
En coherencia con todo lo anterior, el articulo 20.3 LRSCEC, al determinar las obligaciones
del productor inicial u otro poseedor de un residuo comercial no peligroso, establece la
obligacion de que éste proceda a su entrega a la Entidad Local correspondiente o a un gestor
debidamente autorizado “en los términos que establezcan las ordenanzas de las entidades
locales”. Es por todo ello que, en definitiva, cuando la Entidad Local asuma, en el modo que
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freno a la promocién de competencia en el sector. Para ello, en primer lugar, se
analiza cémo ha evolucionado el mercado de gestioén de los residuos de envases
domésticos (apartado II). A continuacién, se ofrece una aproximacion al
régimen juridico de los convenios (apartado 11I) y se examina su impacto en la
competencia (apartado IV). Finalmente, se parte de la experiencia alemana
(apartado V) para proponer posibles soluciones a los problemas detectados
(apartado VI).

2. ELMERCADO DE GESTION DE RESIDUOS DE ENVASES
DOMESTICOS

Cuando hablamos del “mercado de gestion de residuos de envases domésticos”
nos referimos, por un lado, a los operadores que demandan servicios de gestion
de esos residuos, precisamente porque sobre ellos pesa la obligaciéon de
recogerlos, transportarlos y valorizarlos (o, en su caso, eliminarlos); y, por otro
lado, a los operadores que ofrecen esos servicios de gestion de esos residuos.
El primer grupo integra la demanda; mientras que el segundo, la oferta.

Sin embargo, lo dicho hasta ahora no aclara del todo quiénes integran este
mercado y, en realidad, sélo hace aflorar mas preguntas: squiénes son esos
sujetos obligados a gestionar los residuos de envases domésticos?; y, quiénes
son los que materialmente los gestionan? Para responder a estas preguntas es
necesario detenernos brevemente en la evolucion de la regulacion de los
residuos de envases domésticos.

2.1. ;COMO SE ORGANIZABA TRADICIONALMENTE EL
MERCADO DE GESTION DE RESIDUOS DE ENVASES
DOMESTICOS?

Tradicionalmente, tratindose de un tipo de residuo doméstico (antes
denominado urbano®) eran las Entidades Locales quienes asumian como
competencia propia la recogida y, en su caso, el tratamiento de estos residuos.
Dicha competencia se matetializo, a la luz de la Ley 7/1985, de 2 de abril,

sea, la gestion también de los residuos de envases comerciales, muchas de las reflexiones que
aqui apuntamos para los envases domésticos, seran integramente extrapolables a ellos.
Sobre la asuncién, por parte de las Entidades Locales, de la gestion de los residuos
comerciales asimilables a los domésticos puede verse, entre otros, ORTEGA BERNARDO,
J., “Comentario a los aspectos competenciales y organizativos de la Ley 7/2022, de Residuos
(arts. 12 y 12)”, Revista Aragonesa de Administracion Piiblica, n° extra-21 (Ejemplar dedicado a:
Estudio sistematico sobre la Ley de Residuos y Suelos Contaminados para una economia
circular), 2022, pp. 122-125.

' FORTES MARTIN, A., La gestion contractual del servicio. . ., op.cit., pp. 38-39.
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Reguladora de las Bases del Régimen Local (en adelante, LBRL), a través del
establecimiento de una serie de servicios minimos, de prestacion obligatoria
para los municipios en atencién a su poblacion'®: el articulo 26 LBRL impone
a todos los municipios con poblacién superior a 5.000 habitantes la obligacion
de prestar el servicio de “tratamiento de residuos” (apartado 1.b), junto con la
limpieza viaria y la recogida de basuras (apartado 1.a), cuya prestacion
constituye una obligaciéon de todos los municipios, cualesquiera que sea su
poblacion.

No cabe duda de que la obligacién de recoger, transportar y tratar los residuos
de envases domésticos descansaba sobre las Entidades Locales, y asi lo
corroboraba la legislacion de residuos al atribuirles a estas Administraciones la
competencia en materia de “residuos urbanos” (articulo 3.3 de la Ley 42/1975,
de 19 de noviembre, sobre Desechos y Residuos Sélidos Urbanos). Dicha
prevision se ha mantenido posteriormente tanto en la Ley 10/1998, de 21 de
abril, de Residuos (articulo 4.3), donde todavia se hablaba de “residuos
urbanos”; como en la Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos
Contaminados (articulo 12.5.2) y en la vigente LRSCEC (articulo 12.5.a), donde
ya se habla de “residuos domésticos”. Sin embargo, como mas adelante se dara
cuenta de ello, el establecimiento de un régimen de responsabilidad ampliada
en materia de residuos de envases domésticos exige matizar la anterior
afirmacion®.

De todo ello cabe colegir que, tradicionalmente, los sujetos obligados a
gestionar los residuos de envases domésticos eran las Administraciones
competentes para ello: las Entidades Locales. Pero, ademas, ocurria que eran
esas mismas Entidades Locales quienes determinaban el modo en el que el
servicio se iba a llevar a cabo, lo que indudablemente incluye determinar quién
va a llevarlo a cabo (articulo 85.2 LBRL). En algunos casos, eran ellas mismas

'* Hablamos indistintamente de “Entidad Local” y “municipio”, dejando al margen, por
simplificar, aquellos supuestos en los que el servicio se presta de forma asociada,
mancomunada o consorcial (articulos 44, 57 y 58 LBRL) o bajo la coordinacién de las
Diputaciones Provinciales (articulo 26.2.a) LBRL); e, incluso, por las Comunidades
Auténomas (véase al respecto, por ejemplo, el articulo 25 de la Ley 6/2021, de 17 de febrero,
de residuos y suelos contaminados de Galicia; o, los articulos 15, 16 y 17 de la Ley Foral
14/2018, de 18 de junio, de Residuos y su Fiscalidad).

" ORTEGA BERNARDO, J., “Los modelos actuales de gestién de residuos: modelo
publico para los residuos urbanos, modelo de gestién privada para los residuos peligrosos y
modelo de monopolios privados para la gestion separada de los envases y residuos de
envases”, en MENENDEZ REXACH, A. y ORTEGA BERNARDO, J. (Dirs.), Competencias
Y coordinacion en la gestion de residuos por las distintas Administraciones priblicas, Consejo Econémico
y Social, 2011, p. 84.
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quienes directamente o a través de un medio propio'® podian encargarse de la
gestion material de los residuos; y, en otros, lo hacfan a través de un contratista,
de conformidad con los previsto en la legislacion de contratos publicos'”.

En puridad, poco sentido tiene hablar de “mercado” en el primer supuesto,
donde la misma Entidad Local que necesitaba gestionar los residuos de envases
domésticos era quien se ocupaba materialmente de su recogida, transporte y
tratamiento. En el segundo supuesto, por el contrario, si se introduce un
componente competitivo a través de las licitaciones publicas.

2.2. ¢;QUE IMPACTO TUVO LA APROBACION DE UN
REGIMEN DE RESPONSABILIDAD AMPLIADA DEL
PRODUCTOR DE ENVASES DOMESTICOS?

Como hemos apuntado, la aprobaciéon de un régimen de responsabilidad
ampliada del productor de envases domésticos tiene un innegable impacto en
el modo en el que se organiza el mercado de esos residuos y en los operadores
que en ¢l intervienen. Para explicar esta afirmaciéon conviene remontarnos
brevemente a la aprobacion de la Ley 11/1997, de 24 de abril de Envases y
Residuos de Envases (en adelante, LERE) y de su reglamento, pues fueron
aquellas las normas que, por primera vez en nuestro Derecho interno,
establecieron las bases de lo que tiempo después acabariamos llamando
“responsabilidad ampliada del productor del producto™'®.

En efecto, fueron aquellas normas las que obligaron a los envasadores y
comerciantes de productos envasados a responsabilizarse de la disposicion final
de sus envases domésticos'. Y, en concreto, establecieron dos mecanismos
para dar por cumplida dicha responsabilidad: bien adhiriéndose a un sistema de
deposito, devolucion y retorno (articulo 6 LERE), bien participando en un
sistema integrado de gestion de residuos (articulos 7 a 11 LERE).

' Véase al respecto ALONSO MAS, M.]., “La utilizacion de medios propios en el campo de
la gestién de residuos”, en REVUELTA PEREZ, 1. y OCHO MONZO, J. (Dirs.), Economia
cereular y responsabilidad social, Thomson Reuters, 2021, pp. 119-166.

"Bl analisis mas completo del contrato de servicio de recogida de residuos domésticos es,
sin duda, el de FORTES MARTIN, A., La gestion contractual del servicio. .., gp.cit., pp. 261-465.
' SERRANO LOZANO, R., “Algunas cuestiones en torno a la responsabilidad...”, gp. cit.,
p. 381.

" Hablamos, en concreto, de “envases domésticos” debido a que la DA 2* LERE exceptuaba
de dicho régimen tanto a los residuos de envases comerciales como a los industriales, sin
perjuicio de que decidieran someterse a esas obligaciones voluntariamente o que fuera de
aplicacion la “contra-excepcién” que preveifa esa misma disposicion adicional en su apartado
5°.
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Cuando la LERE vy su reglamento establecieron dicho régimen,
responsabilizaron de esas “obligaciones extendidas” (como son la financiacion
y, en su caso, gestion de los residuos resultantes) a los productores de envases
domésticos y ya no a las Entidades Locales. Ello supuso que el nimero de
sujetos responsables se incrementase, aunque la cantidad de residuos a gestionar
se mantuviese invariada. Dicho de otro modo: la aprobacién de lo que ahora
conocemos como un régimen de responsabilidad ampliada del productor de un
producto dedicado al uso doméstico supuso un incremento del numero de
demandantes, aunque la demanda agregada se mantuvo; puesto que las
necesidades de servicios de gestiéon en si no aumentaron, sino que dejaron de
estar agrupadas bajo la figura de las Administraciones municipales para
dispersarse en tantos sujetos como productores de envases domésticos hubiera.

Siendo cierto lo anterior, esa “dispersion” debe ser inmediatamente matizada,
puesto que la norma disponia que, para aquellos casos en los que la gestion de
los residuos de envases domésticos no se organizase a través de un sistema de
depésito, devolucion y retorno (SDDR)?, los productores debifan constituir un
sistema integrado de gestion (SIG). Aunque del tenor literal del precepto parecia
desprenderse que el SDDR estaba llamado a convertirse en la regla general®, la
realidad fue justo la contraria. A grandes rasgos, los SIG eran personas juridicas
sin animo de lucro que integraban a los agentes econémicos que operaban en
los sectores interesados (fabricantes, envasadores, comerciantes y
distribuidores; excluidos consumidores y Administraciones Publicas) y que,
previa autorizacion por el érgano autonémico competente, se encargaban de
financiar y/o gestionar la recogida periddica y el adecuado tratamiento de los
residuos de envases domésticos a fin de dar cumplimiento a los objetivos de
reciclado y valorizacién previstos en la normativa®.

* Para un desarrollo pormenorizado de los origenes del SDDR y también de su actual
configuracién normativa, nos remitimos a RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El
establecimiento del sistema de depodsito, devolucién y retorno (SDDR) a la luz de la reciente
legislacion de residuos”, REVUELTA PEREZ, 1. (Coord.), La nueva regulacion de los envases y
residnos de envases en tiempos de la economia circular, Aranzadi-La Ley, 2025, pp. 153-1806.

*' El cotrecto entendimiento de esta cuestién exige partir de una premisa basica y es la
siguiente: como norma general, el establecimiento de un SDDR presenta mayores ventajas
medioambientales que la gestion de residuos a través de un SIG, puesto que el SDDR pone
el acento en la reutilizaciéon de los envases. Sin embargo, la gestion que durante las dltimas
dos décadas han llevado a cabo los SIG en este sector ha estado mas centrada en el
tratamiento del residuo, y no tanto en su reutilizaciéon. Ya lo apunté criticamente DE LA
VARGA PASTOR, A., “La responsabilidad ampliada del productor...”, op.cit., p. 218,
cuando afirmé que “Existe la contradiccion de que los mismos que hacen negocio con la
gestion de los residuos deben promover su reduccién” y apunté a la oposicion del operador
incumbente al establecimiento de un SDDR (p. 220).

2 Véase al respecto ALENZA GARCIA, J.F., E/ sistema de la gestion de residnos nrbanos en el
Derecho Espasiol, INAP-BOE, 1997, pp. 516-518; MARTIN MATEO, R. y ROSA MORENO
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En efecto, el triunfo del SIG, frente al SDDR, fue innegable, hasta el extremo
de que los productores se agruparon en torno a dos unicos SIG no
competidores entre si, ECOEMBES y ECOVIDRIO, dedicados a diferentes
tipos de residuos de envases domésticos. La “dispersion” en la demanda de
servicios de gestion de residuos que, como habiamos apuntado, podia propiciar
el establecimiento de un régimen de responsabilidad ampliada quedé asi
completamente anulada, puesto que toda la demanda que antes concentraban
los Entidades Locales ahora estaba agrupada en torno a un SIG, que, por utilizar
los atinados términos en los que se expres6 ORTEGA BERNARDO, actuaba
como un verdadero “monopolio de demanda” . Si bien, lo anterior no
significod, ni mucho menos, la completa desvinculacién de las Administraciones
Locales.

En realidad, aunque a la luz de la normativa eran los productores de envases
domésticos quienes debian responsabilizarse de la disposiciéon final de sus
productos, en algunos casos esa “responsabilidad” se limitaba a una cuestién
financiera; y, en otros, incluia también asumir la gestibn material de esos
residuos?. El papel que, en consecuencia, asumia la Administracién Local
dependia necesariamente del que iba a asumir el SIG en ese municipio o region,
lo que debia determinarse en los convenios de gestion a los que venimos
refiriéndonos. De esta manera, aunque la demanda de servicios de gestion
provenia, siempre y en todo caso, del SIG; la intervencion de la Administracion
Local podia “solaparse” asumiendo ella misma (directa o indirectamente, a
través de un contratista) las operaciones de recogida, transporte y tratamiento
de esos residuos. De nuevo se evidencia como esa “dispersion” a la que hemos
aludido no precisa mas que ser constantemente matizada.

Por lo demias, la oferta continué estando constituida por los diferentes gestores,
publicos o privados, que se ocupaban de recoger, transportar y tratar los
residuos de envases domésticos. La cuestién estaba precisamente en quién
seleccionaba a esos gestores, para lo que, de nuevo, habia que atender a quién
habia asumido la organizacién de la gestion de los residuos en el
correspondiente convenio. Se planteaban, esencialmente, dos opciones: o bien
erala Administracién quién continuaba asumiendo la organizacion de la gestion

J., Nuevo ordenamiento de la basura, Trivium, 1998, pp.193-208; ROSA MORENO, J., “La
gestion de envases y residuos de envases: un reto para la proxima centuria”’, en SOSA
WAGNER, F. (Cootd.), E/ derecho administrativo en el umbral del siglo XXI: homenaje al profesor
Dr. D. Ramin Martin Mateo, vol. 3, Tirant lo Blanch, 2000, pp. 3680-3682; y, SERRANO
LOZANO, R., E/ régimen juridico de los residuos de envases, Dykinson, 2007, pp. 100-109.

» ORTEGA BERNARDO), J., “Los modelos actuales de gestion...”, gp.cit., p. 85.

** Sirva como ejemplo el caso de ECOVIDRIO que, en algunos municipios y regiones, sf
asumio la recogida y el transporte de los residuos de envases de vidrio.
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de los residuos, de manera que el sistema no diferfa en esencial del que hemos
calificado como “tradicional”, con la tnica particularidad de que, en este caso,
los SIG estaban obligados a financiar el sobrecoste derivado de la gestion de
esos residuos®; o bien era el propio SIG quien seleccionaba al gestor a través
de unas licitaciones que estaban llamadas a inspirarse en los principios de
transparencia, libre competencia e igualdad, aunque no fueron pocos los
problemas que al respecto se advirtieron®.

2.3. ;:CUAL ES EL ESTADO DE LA CUESTION TRAS LA
APROBACION DEL REAL DECRETO 1055/2022, DE 27
DE DICIEMBRE, DE ENVASES Y RESIDUOS DE
ENVASES?

En la actualidad, el RERE persiste en la idea de responsabilizar al productor del
envase doméstico de financiar y, en su caso, gestionar la disposicion final de su
producto (articulos 28 y ss.). Sin embargo, muchas son las novedades que
introduce el RERE en el ambito de la responsabilidad ampliada del productor
del producto, siguiendo la estela marcada por la LRSCEC.

* El articulo 10.2 de la Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases, aludia
a esa idea de “sobrecoste”, entendido como la diferencia entre el coste ordinario de gestion
de los residuos y el coste de gestion particular de los residuos de envases (“Los sistemas
integrados de gestion de residuos de envases y envases usados financiaran la diferencia de
coste entre el sistema ordinario de recogida, transporte y tratamiento de los residuos y
desechos solidos urbanos en vertedero controlado, establecido en la Ley 42/1975, de 19 de
noviembre, y el sistema de gestién regulado en la presente seccion, incluyendo entre los
costes originados por este ultimo, el importe de la amortizacion y de la carga financiera de la
inversion que sea necesario realizar en material moévil y en infraestructuras”).

* Buena prueba de ello es la Resolucién de la CNMC de 13 de diciembre de 2023
(Expediente S/0021/21, asunto Subastas de ECOEMBES). En aquel asunto, la CNMC
investigd distintas irregularidades cometidas por ECOEMBES en sus procedimientos de
adjudicacién de residuos de envases plasticos que atentaban contra los principios de
transparencia, igualdad y libre concurrencia; e, incluso, podian constituir un abuso de
posicién de dominio (prohibido, como se sabe, por el articulo 2 de la Ley 15/2007, de 3 de
julio, de Defensa de la Competencia, y el articulo 102 TFUE). Tanto fue asi que
ECOEMBES se comprometié a implantar un nuevo procedimiento de adjudicacion
electrénica gestionado por un proveedor externo e independiente, reducir los plazos de
tramitacion, permitir a las empresas mejorar sus ofertas en una segunda ronda y limitar al
40% el maximo de zonas que pueden adjudicarse a un unico reciclador. Todo ello con el
objetivo de poner fin al procedimiento sancionador a través de un acuerdo de terminacion
convencional que se materializ6 precisamente en esa Resolucion de 13 de diciembre de 2023.
El procedimiento de adjudicacion descrito en estas paginas obedece, por tanto, a aquella
resolucion y constata, como decimos, la necesidad de mantenerse vigilante en este tipo de
procedimientos.
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Para empezar, la LRSCEC, al igual que ya hacia su predecesora, admite la
posibilidad de que cada productor decida dar cumplimiento a las obligaciones
que dimanan del régimen de responsabilidad ampliada de manera individual,
por si mismo a través de un sistema individual (SIRAP); o, por el contrario, si
prefiere hacerlo de manera agrupada o asociada junto a otros productores, a
través de un sistema colectivo (SCRAP) (articulo 38.1)%". La tendencia a la
agrupacion de los productores se sigue manteniendo, aunque al admitir la
posibilidad de que el productor del envase cumpla individualmente con todas
sus obligaciones en la materia -como decimos, posibilidad prevista desde la
aprobacion de la anterior Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos
Contaminados- esa tendencia puede verse atemperada, o al menos es asi
teoricamente. Y, decimos “tedricamente” porque, en la practica, la inmensa
mayoria de productores, en éste y otros flujos de residuos, han optado por
constituir sistemas colectivos, por cuestiones de economias de escala®®.

De hecho, la situacién es particularmente llamativa en el sector de los residuos
de envases domésticos donde, hasta hace mds bien poco?®, dnicamente se
habian constituido dos sistemas colectivos no competidores entre ellos:
ECOEMBES y ECOVIDRIO. Obviamente, cuanto mayor sea la tendencia a
la colectivizacion en los productores, menor sera esa dispersion derivada del
establecimiento de un régimen de responsabilidad ampliada que hemos
comentado anteriormente; y, a su vez, cuanto menor sea el nimero de sistemas
colectivos autorizados, todavia menor sera esa dispersion, pudiendo llegar a ser
nula cuando, como ocurre, inicamente opera un sistema colectivo con posicion
total de dominio al agrupar a todos los productores inscritos™.

" En idéntico sentido puede verse el articulo 17.3 del RERE.

* LLa CNMC ha reconocido que “Los productotes, 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 Gnico SIG existente, conforme las
condiciones contractuales y las tarifas fijadas por este, teniendo escaso margen de
negociacion en este proceso; ademas, en lo que respecta a la asignacion de material a los
gestores de residuos, esta se realiza conforme a los procedimientos y los requisitos fijados el
SIG, debiendo los gestores de residuos aceptar estas condiciones si quieren acceder al
material.” (Informe de 1 de diciembre de 2021 sobre el Proyecto de Real Decreto de envases
y residuos de envases, IPN/CNMC/041/21).

¥ Véase, al respecto, la «Nota sobre la situacion de la autorizacién de los sistemas colectivos
de responsabilidad ampliada del productor de envases y residuos de envasesy», emitida por el
Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demografico en un contexto, como el
actual, de “transicién” a la plena aplicacién del RERE en materia de responsabilidad ampliada
(DT 3%. Nos remitimos a lo dicho ya sobre esta Nota en GOMEZ EXPOSITO, A. “Los
convenios de gestion de residuos...”, gp.cit., pp. 204-205.

* La CNMC ha reconocido en diversas ocasiones la posicién de dominio total de
ECOEMBES: Resolucién de 2 de abril de 2019 (Expte S/0636/18, asunto ECOEMBES);
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Pues bien, 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, incorporada a nuestro Ordenamiento interno a
través del RERE, parece querer fomentar la efectiva introducciéon de
competencia en el sector de los residuos de envases, para lo que, a nuestro
juicio, es necesario romper con esa situaciéon de monopolio instaurada. De
hecho, entre los objetivos de la norma figura especificamente el de “garantizar
el funcionamiento del mercado interior y evitar los obstaculos comerciales, asi
como falseamientos y restricciones de la competencia dentro de la Comunidad”
(articulo 1.1); y, como se dice a renglén seguido, “a tal fin” se establecen
diferentes medidas, entre las que cabe destacar, puntualizamos nosotros, el
régimen de responsabilidad ampliada del productor, que no en vano constituye
uno de los ejes centrales de la reforma operada por la citada Directiva®'. Para
ello, a nuestro juicio, no basta con reconocer el derecho de los productores a
cambiar de un SIRAP a un SCRAP?, y viceversa; y también su derecho a crear
nuevos SCRAPs y moverse entre ellos (articulo 17.4 RERE)™. La efectividad
de dicho derecho es ciertamente nula cuando unicamente existe un SCRAP
instaurado. Entendemos que es necesario fomentar la desconcentracién del
mercado de gestion de residuos de envases domésticos, propiciando la creacion
de nuevos SCRAPs y haciendo que la competencia entre ellos sea una realidad;
y, para ello, varios son los cambios normativos que pueden acometerse. No
obstante lo anterior, como ya se ha apuntado, centraremos nuestra atencioéon en
la mejorable regulacion de los convenios de gestion de residuos.

y, previamente, Resolucién de 25 de abril de 2011, (Expediente S/0206/09, asunto
ECOEMBALAJES ESPANA, S.A).

’! Véase igualmente el Considerando 27, que reconoce que “los objetivos de la presente
Directiva, a saber, por un lado, prevenir o reducir todo impacto de los envases y residuos de
envases en el medio ambiente, contribuyendo asi a un nivel de proteccién medioambiental
elevado y, por otro, garantizar el funcionamiento del mercado interior, evitar la creacién de
obstaculos al comercio y también la distorsion y restriccion de la competencia en la Unién”.
* Importa destacar que el propio Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto
Demografico ha reconocido en su Consulta previa del nuevo Real Decreto de envases y
residuos de envases la necesidad de modificar el actual RERE para “Flexibilizar la posibilidad
de cambio de SCRAP de los productores para dinamizar la competencia entre SCRAPs”, lo
que, sin duda, es un claro reconocimiento de que la actual regulacién del derecho a cambiar
de sistema de responsabilidad ampliada es, a todas luces, insuficiente.

¥ Idéntico derecho reconoce también el articulo 50.1.b) LRSCEC.

** Véase al respecto las recomendaciones contenidas en el Informe de la CNMC de 9 de julio
de 2024, titulado “Estudio sobre la gestién de residuos de envases” (E/CNMC/004/21).
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Por lo demas, en cuanto se refiere a la oferta de servicios de gestion de residuos,
la cuestion sigue siendo quién selecciona al gestor que se encargara de recoger,
transportar y tratar los residuos, para lo que hay que atender, una vez mas, al
contenido del convenio®. El actual articulo 33.1 RERE, de forma mucho mas
clara que las normas que le precedieron, establece cuales son los modos de
gestion admisibles, a saber: (i) la gestion integramente asumida por la Entidad
Local; (ii) la gestion integramente asumida por el sistema de responsabilidad
ampliada; y, (iii) la gestion parcialmente asumida por unos y otros. De esta
manera, en funcién de cual es el modo de gestién acordado en el convenio, bien
sera la Entidad Local quien gestione (total o parcialmente) los residuos de
envases domésticos, por si misma o indirectamente a través de un contrato de
servicios (articulo 85.2 LBRL); bien sera el SCRAP quien lo haga (total o
parcialmente) por si mismo, a través de una entidad administradora con
personalidad juridica propia y diferenciada pero que debera actuar bajo su
direccién o a través de un gestor autorizado con el que contrate la realizacion
de esas actividades de gestion (articulo 50.3 LRSCEC). Va de suyo que, en caso
de que sea la Administraciéon quien seleccione al gestor a través de un contrato
publico, dicha licitaciéon se inspirara en los principios de igualdad, libre
competencia y transparencia (entre otros, articulo 1.1 LCSP); pero lo cierto es
que idénticos principios debera observar la licitacién organizada por el SCRAP,
en caso de que sea éste quien se encargue de la organizacion total o parcial de
la gestion de estos residuos (y no sélo de su financiacion). No es casual que el
RERE se esfuerce en reconocer la necesidad de que en los acuerdos que se
concierten con los gestores se eviten “practicas anticompetitivas” y se respeten
los principios de “publicidad, concurrencia e igualdad con el fin de garantizar la
libre competencia” (articulo 21.1.d) RERE)™; puesto que, al fin y al cabo, la
constitucion de un SCRAP, en tanto que agrupa a multiples productores de
producto, supone, por varios motivos, un reto para el Derecho de la
Competencia®’,

» Para un desatrollo pormenorizado del contenido minimo de esos convenios y, en
particular, de los diferentes modos de gestion de los residuos de envases domésticos, nos
remitimos a GOMEZ EXPOSITO, A. “Los convenios de gestién de residuos...”, op.cit., pp.
207 y ss.

* Notese que, en particular, en cuanto se refiere a los SCRAPs, tanto el articulo 50 LRSCEC
como el articulo 22.1.d) RERE imponen el establecimiento de un sistema de adjudicacion
electrénico de los residuos de envases para su posterior gestion “que garantice los principios
de publicidad, concurrencia e igualdad, asegure la libre competencia y la trazabilidad de los
residuos adjudicados hasta su tratamiento completo”.

7 ALONSO GARCIA, E., “Derecho de la competencia y medio ambiente”, en ALONSO
GARCIA, E. y LOZANO CUTANDA, B. (Dirs.), Diccionario de Derecho ambiental, Tustel,
2006, p. 461.
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2.4. BREVE APUNTE SOBRE LA APROBACION DEL
REGLAMENTO (UE) 2025/40 DEL PARLAMENTO
EUROPEO Y DEL CONSE]JO, DE 19 DE DICIEMBRE DE
2024, SOBRE LOS ENVASES Y RESIDUOS DE ENVASES

El recientemente aprobado Reglamento (UE) 2025/40 del Patlamento
Europeo y del Consejo, de 19 de diciembre de 2024, sobre los envases y
residuos de envases, que modifica la Directiva (UE) 2019/904 y deroga la
Directiva 94/62/CE, esta llamado a jugar un papel determinante en el sector
de los residuos de envases. Muchos y muy variados son los cambios que
introduce en cuestiones tan diversas como son los objetivos de reduccion de
residuos per capita; la obligacion de utilizar envases reutilizables o reciclables;
las restricciones especificas al uso de envases innecesarios; el SDDR™; o, el
etiquetado ambiental®, entre otros.

De hecho, también el régimen de responsabilidad ampliada del productor de
envases se ve afectado por la aprobacion del Reglamento (UE) 2025/40. A
grandes rasgos, esos cambios pretenden ampliar el alcance y reforzar la eficacia
de esta capital institucion a través de medidas tales como la ampliacion subjetiva
de la nocién de “productor” sometido a responsabilidad ampliada *; la

% Sobre las novedades que introduce el Reglamento (UE) 2025/40 en materia del SDDR
puede verse RUIZ DE APODACA ESPINOSA, A., “El establecimiento del sistema de
deposito...”, op.cit., pp. 163-167.

* Para un anlisis completo del etiquetado ambiental y del sistema armonizado que introduce
el Reglamento (UE) 2025/40 nos remitimos a REVUELTA PEREZ, 1., “El etiquetado
«ambiental» de los envases y sus residuos: los avances del RD 1055/2022 y del Reglamento
(UE) 2025/40”, en REVUELTA PEREZ, 1. (Coord.), La nueva regulacion de los envases y residuos
de envases en tiempos de la economia circnlar, Aranzadi-La Ley, 2025, pp. 115-152.

* Véase el articulo 3.15 del Reglamento (UE) 2025/40 que define como “productor’ a “todo
fabricante, importador o distribuidor que, independientemente de la técnica de venta
utilizada, incluso por medio de contratos a distancia, se encuentre en alguno de los casos
siguientes: a) que el fabricante, importador o distribuidor esté establecido en un Estado
miembro y comercialice por primera vez desde el territorio de dicho Estado miembro y en
ese mismo territorio envases de transporte, envases de servicio o envases de produccion
primaria, tanto envases de un solo uso como reutilizables; b) que el fabricante, importador
o distribuidor esté establecido en un Estado miembro y comercialice por primera vez desde
el territorio de dicho Estado miembro y en ese mismo territorio productos envasados en
envases distintos a los que se refiere la letra a); ¢) que el fabricante, importador o distribuidor
esté establecido en un Estado miembro o en un tercer pafs y comercialice por primera vez
en el territorio de otro Estado miembro, directamente a los usuarios finales, envases de
transporte, envases de servicios o envases de produccioén primaria, tanto envases de un solo
uso como reutilizables, o productos envasados en otros envases; d) que el fabricante,
importador o distribuidor esté establecido en un Estado miembro o en un tercer pais y
comercialice, por primera vez y directamente a usuarios finales, en el territorio de otro
Estado miembro productos envasados en envases distintos de los contemplados en la
letra ¢); o, €) que el fabricante, importador o distribuidor esté establecido en un Estado
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obligacion de los productores de financiar también el coste del etiquetado de
los recipientes de recogida selectiva y el coste de realizar caracterizaciones de
los residuos municipales; la obligacion de los productores de inscribirse en los
registros nacionales de productores de cada uno de los Estados miembros en
cuyo tertitotio comercialicen envases o productos envasados *'; o, la
introduccién de nuevas obligaciones de informacioén, entre otras.

Sin perjuicio de la relevancia de estas modificaciones, en cuanto aqui interesa,
el Reglamento (UE) 2025/40 no altera las ideas basicas sobre las que se
construye el régimen de responsabilidad ampliada y que aqui hemos utilizado
para determinar quiénes son los oferentes y los demandantes de servicios de
gestion de residuos de envases domésticos. En realidad, a nuestro juicio, para
poder determinar cudl es el verdadero impacto del Reglamento (UE) 2025/40
en nuestra legislacion interna, habra que esperar a que se apruebe un nuevo
Reglamento de envases y residuos de envases*. No puede pasatse por alto que,
si bien hablamos de un Reglamento europeo, inmediatamente aplicable en
todos los Estados miembros sin necesidad de norma que lo trasponga (288
TFUE), son muchas las cuestiones que armoniza tan sélo parcialmente, a la
espera de los correspondientes desatrollos nacionales®; e, igualmente, son

miembro y desembale productos envasados sin ser un usuario final, a menos que el
productor, tal como se define en las letras a), b), c) o d), sea otra persona”. En términos
practicos, este precepto amplia el ambito subjetivo de la responsabilidad ampliada, puesto
que pasan a ser productores, por ejemplo, los fabricantes o importadores de envases de
transporte (palés, cajas plegables, bidones, etc.), de servicio (bolsas o recipientes llenados en
el punto de venta) o de produccién primaria (para productos agricolas), aunque no vendan
producto alguno dentro, siempre que los pongan por primera vez en el territorio del Estado
miembro; y también quienes desembalan sin ser usuarios finales. No obstante lo anterior, la
propia norma aclara, en su Considerando 122, que, para evitar cargas innecesarias a pequefos
comercios que rellenan envases de transporte/servicio/produccién primaria en el punto de
venta, el “productor” a estos efectos debe ser el fabricante/distribuidor/importador que los
pone por primera vez desde el territorio del Estado miembro, por ser ése quien mejor puede
cumplir las obligaciones derivadas del régimen de responsabilidad ampliada.

“! Esta obligacién ha sido duramente criticada por ALONSO MAS, M.J., “El nuevo
reglamento europeo de envases: ¢garantia o restriccion de la libre circulaciéon de mercancias?”
en REVUELTA PEREZ, 1. (Coord.), La nueva regulacion de los envases y residunos de envases en
tiempos de la economia circnlar, Aranzadi-La Ley, 2025, pp. 52 y ss., quien la considera
desproporcionada.

* Como ya hemos notado aqui, el Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto
Demografico ya ha manifestado su intencién de aprobar un nuevo Reglamento de envases y
residuos de envases que se adapte a la nueva regulacién europea, a través del tramite de
Consulta previa, que finalizé el pasado 5 de junio de 2025.

“ DE SADELEER, N., “Reglamento 2025/40, sobre los envases y residuos...”, op.cit., pp.
28 y ss.
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varios los preceptos que pueden requerit de actos de ejecucion de las
Instituciones Europeas o de lo Estados miembros para su efectiva aplicacién‘”.

3. LA REGULACION DE LOS CONVENIOS DE GESTION DE
RESIDUOS DE ENVASES DOMESTICOS: BREVE
REFERENCIA A SU EVOLUCION Y ESTADO ACTUAL

Tradicionalmente, el legislador ha prestado escasa atencién a la regulacion de
estos convenios administrativos, a pesar de su relevancia. Ni la legislacion
comun de residuos ni la regulacion especifica en materia de residuos de envases
se han ocupado de regular en detalle la cuestion.

La primera norma que aludi6 a los convenios de colaboraciéon entre
Administraciones y SIGs fue la LERE. Aquella norma se limit6 (i) a reconocer
el papel de los convenios como instrumento para determinar como iba a
participar la Administracién en los sistemas integrados (articulo 9); y, (i) a
especificar qué parte del coste de gestion de esos residuos debia ser asumido
por los sistemas integrados (articulo 10). Dichas previsiones fueron concretadas
con la aprobacién del Real Decreto 782/1998, de 30 de abril, por el que se
aprobo el Reglamento de Envases y Residuos de Envases, que (i) destacaba el
papel preponderante de las Comunidades Autonomas sobre el de las Entidades
Locales (articulo 9); (ii) desarrollaba un poco mas el contenido minimo de esos
convenios (articulo 9 bis); y, (iii) detallaba ese “coste adicional” que debian
sufragar los sistemas integrados a la Administracién (articulo 10)*.

Al mismo tiempo, por clara influencia de las anteriores normas, la figura de los
convenios administrativos se introdujo también la legislaciéon comun de
residuos vigente en aquel momento: la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos.
Su articulo 8 se referfa a los convenios de colaboraciéon entre Administraciones
Publicas y sistemas integrados, en los que se deberia concretar el modo en el
que los productores del producto debian dar cumplimiento a sus obligaciones.
La regulacion contenida en la Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos
Contaminados, que derog6 a la anterior y deslegaliz6 la legislacion aprobada en
materia de residuos de envases, no ahondé mucho mas en la cuestion. Baste
decir que tan sélo se contenian en ella dos referencias a estos convenios: la
primera, que se limitaba a recoger la obligacién de los sistemas individuales y
colectivos de “Celebrar acuerdos con las administraciones cuando éstas

“ DE SADELEER, N., “Reglamento 2025/40, sobre los envases y residuos...”, op.cit., pp.
19y ss.

* Sobre el calculo de ese “sobrecoste” o “coste adicional” puede verse SERRANO
LOZANO, R., E/ régimen juridico de los residuos. .., op.cit., pp. 105-107.

21


https://doi.org/10.56398/ajacieda.00454

Alvaro Gomez Expdsito | 09 de diciembre de 2025
Actualidad [uridica Ambiental, n. 162, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOL: https:/ [ doi.org/ 10.56398 / ajacieda.00454

intervengan en la organizacion de residuos” (articulo 32.5.¢); y, la segunda, que
sancionaba su incumplimiento (articulo 46.3.1).

No obstante lo anterior, la situacion ha cambiado sustancialmente con la
aprobacioén, primero, de la LRSCEC vy, después, del RERE. El articulo 44
LRSCEC reconoce en términos mucho mas claros el papel de los convenios
como instrumento para regular el modo en el que las Administraciones Pablicas
deben intervenir en la gestion de unos residuos domésticos afectados por la
aprobacion de un régimen de responsabilidad ampliada. Y, a continuacion, el
precepto, en su apartado 3°, se remite a posteriores desarrollos reglamentarios,
que deberan concretar, para cada tipo de residuo de que se trate, cuestiones
como “el plazo maximo en el que deberan quedar suscritos los convenios”, “los
parametros y la operativa de calculo que permitan identificar los costes que se
deben compensar a las Administraciones Publicas” y el modo de resolucion de
“las discrepancias (...) mediante arbitraje”.

En desarrollo precisamente de ese precepto, la aprobacion del RERE ha traido
consigo una regulacion mucho mas detallada de estos convenios en el ambito
de los residuos de envases domésticos. En efecto, el articulo 33 RERE se
encarga de concretar (1) cual es el objeto de estos convenios y, por remision al
Anexo X RERE, cuil es también su contenido minimo (apartado 1°); (ii) cuales
son los modos en los que se puede organizar la gestion de residuos de envases
domésticos (apartado 1°); (iii) quiénes son las partes signatarias del convenio y
cual es el papel que deben jugar Comunidades Auténomas y Entidades Locales
(apartados 2°y 5°); (iv) cual es el plazo minimo en el que deben suscribirse estos
convenios (apartado 3°); (v) cual es el modo en el que deberan solventarse los
problemas que puedan surgir durante la negociacién de estos convenios
(apartado 4°); y, (vi) cuales son las obligaciones minimas de transparencia que
deben observarse tras suscribir estos convenios (apartado 6°). A todo ello cabe
afiadir el contenido del articulo 34 RERE y de los Anexos X1 y XII RERE, que
se encargan de concretar cuales son los costes que deberan sufragar los sistemas
de responsabilidad ampliada; y, como ya hemos apuntado, el contenido del
Anexo X RERE.

Se trata, sin duda, de una mejora regulatoria de calado; sin embargo, todavia son
muchas las cuestiones pendientes de ser resueltas, tal y como ya hemos
analizado en otro lugar®. De hecho, tanto es asi que un analisis de todas esas
cuestiones excederia por mucho las pretensiones de este trabajo; razén por la

“ Para un analisis més detallado de cuales son las novedades regulatorias que ha introducido
la LRSCEC vy, fundamentalmente, el RERE en esta materia, véase GOMEZ EXPOSITO,
A. “Los convenios de gestién de residuos...”, op.cit., pp. 187-258.
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que, en adelante, nos centraremos unicamente en lo que hemos denominado
como el “problema del sistema de convenios multiples o individuales”.

4. LA PROBLEMATICA PRACTICA DE SUSCRIBIR
CONVENIOS INDIVIDUALES EN EL SECTOR DE LOS
RESIDUOS DE ENVASES DOMESTICOS

4.1. CONSIDERACION PRELIMINAR: MODELOS DE
CONVENIOS DE GESTION

La legislacion en materia de residuos reconoce la obligacion de los sistemas de
responsabilidad ampliada de suscribir convenios con las Administraciones
Publicas para determinar el modo en el que deben financiar y/o otrganizar la
gestion de los residuos, en este caso, de los residuos de envases domésticos. Sin
embargo, ni la LRSCEC ni el RERE aclaran si la idea es que cada sistema de
responsabilidad ampliada suscriba un convenio propio con cada
Administracion Publica con la que actue; o, por el contrario, si deben ser todos
los sistemas de responsabilidad ampliada quienes suscriban un unico convenio
con cada Administracién Publica®’.

Dicha “ambigliedad” o “indeterminaciéon” da cabida tanto a un sistema de
convenio multiple o individual como a un sistema de convenio unico o
colectivo. Antes de determinar cual es el modelo que efectivamente se ha
implantado en el sector de los residuos de envases domésticos (y también en
otros flujos de residuos), ahondemos con un poco mas de detalle en estos
conceptos.

La primera distincién convenio multiple-convenio tnico pone el acento en el
numero de convenios suscritos en una misma regiéon o ambito geografico:
cuando hablamos de “convenio multiple” enfatizamos la idea de que son varios
los convenios que se han suscrito en una misma region, mientras que cuando

“""Tanto el articulo 44.1 LRSCEC como los articulos 21.1.c), 29.3 y 33.1 RERE se refieren,
sin mayores concreciones, a /s convenios, en plural. Sin embargo, como decimos, nada aclara
dicha referencia, puesto que tanto silo que se pretende es que cada sistema colectivo suscriba
su propio convenio como si lo es la suscripciéon de un unico convenio por Administraciéon
Publica, tiene sentido que hablemos de convenios, en plural. En efecto: en el primer caso,
habrdi mais de un convenio, tantos como combinaciones existan entre sistemas de
responsabilidad ampliada y Administraciones Publicas; y, en el segundo caso, habra también
mas de un convenio (aunque menos que en el primero), tantos como Administraciones
Publicas involucradas, independientemente del numero de sistemas que operen en cada una
de ellas.
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hablamos de “convenio unico” enfatizamos la idea de que, en ese ambito
geografico, tan s6lo se ha suscrito un convenio.

LLa segunda distinciéon convenio individual-convenio colectivo pone el acento
en el numero de sistemas que suscriben el mismo convenio con la
Administracién Puablica competente: cuando hablamos de “convenio
individual” tan sélo un sistema de responsabilidad ampliada suscribe el
convenio; mientras que cuando hablamos de “convenio colectivo” son varios
sistemas de responsabilidad ampliada los que han negociado conjuntamente
con la Administraciéon Publica para suscribir un mismo convenio.

En adelante, utilizaremos las nociones de “convenio multiple” y “convenio
individual”, por un lado; y, “convenio unico” y “convenio colectivo”, por otro
lado, como una suerte de sinébnimos. Ambas categorias pueden actuar como
dos binomios, que reflejarfan, respectivamente, la misma realidad, en funcién
del prisma desde el que se analice la cuestion. Como regla general, cuando
decimos que en un territorio hay convenios multiples hablamos de convenios
individuales, puesto que cada sistema de responsabilidad ampliada habra
suscrito su propio convenio con la Administracién competente y, por ello, en
ese territotio coexistirdn varios convenios®. Y, cuando decimos que en un
territorio hay un tnico convenio hablamos de un convenio colectivo, que habra
tenido que ser suscrito por todos los sistemas de responsabilidad ampliada que
operan en el ambito territorial de la Administracién Publica signataria®.

4.2. LAS PRIMERAS EXPERIENCIAS EN LOS RESIDUOS DE
ENVASES DOMESTICOS: LA TRADICIONAL
SUSCRIPCION DE CONVENIOS INDIVIDUALES

Como hemos dicho, el sector de los envases domésticos fue el primero en el
que se implanté un régimen de responsabilidad ampliada y, en consecuencia,
fue también el primero que nos ofrecié ejemplos de convenios de gestion,
suscritos entre los entonces denominados SIG y las Administraciones Publicas
con competencia en la materia.

Esos primeros convenios fueron convenios individuales, donde cada SIG
suscribfa su propio convenio con cada Administracion Publica. Mas alla de la
“generalidad” o “ambigiiedad” con la que la normativa entonces vigente preveia
la obligacion de los SIG de firmar estos convenios, existe una razon

* Salvo que, como excepcidn, alguno de esos convenios se haya suscrito por més de un
sistema de responsabilidad ampliada.
49 ., ’ . ’ (14 b z 1 2

Como excepcién, unicamente podra hablarse de “convenio unico” y, a su vez, de
“convenio individual” (y no de “convenio colectivo”) cuando en ese ambito territorial actie
un unico sistema de responsabilidad ampliada, como operador monopolista.
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fundamental que explica por qué en esta primera experiencia proliferaron los
convenios individuales: en el sector de envases domésticos no existia
competencia, puesto que tan solo se habian autorizado dos SIG que no
competian entre ellos. En efecto, ECOEMBES agrupaba a todos los
productores de envases de papel-carton, madera, metales, plasticos ligeros y
otros; y, ECOVIDRIO hacia lo propio con los productores de envases de
vidrio.

En estas circunstancias, resulta 16gico que, cada uno de ellos, se dedicase a
suscribir un convenio individual con cada Administracién, que atendiera a las
particularidades de cada material, lo que ha propiciado que, al tiempo de entrar
en vigor el RERE, en junio de 2024, ECOEMBES tuviera suscritos 147
convenios con diferentes Administraciones y ECOVIDRIO tuviera 875°'.

4.3. LA SUSCRIPCION DE CONVENIOS EN OTROS FLUJOS
DE RESIDUOS: LAS EXPERIENCIAS EN RESIDUOS DE
APARATOS ELECTRICOS Y ELECTRONICOS Y EN
RESIDUOS DE PILAS Y ACUMULADORES

La regulacion del régimen de responsabilidad ampliada del productor de
envases ha sido, sin duda, el precedente que ha inspirado la expansion de esta
institucion a otros flujos de residuos, como son, entre otros, los residuos de
aparatos eléctricos y electronicos (RAEEs) y los residuos de pilas y
acumuladores®. Puesto que también los hogares producen tanto RAEEs como
residuos de pilas y acumuladores, es de interés detenernos brevemente a analizar
cémo se ha organizado la participacion de las Administracion en la gestion de
estos residuos.

En cuanto al primer grupo de residuos, los RAEEs se regulan en el Real
Decreto 110/2015, de 20 de febrero, sobre tesiduos de aparatos eléctricos y

> Hablamos de junio de 2024 y no del 29 de diciembre de 2022, que fue cuando, segtin la
DF 5* RERE, entré en vigor el RERE, por una sencilla razén: lo que nos interesa ahora es
el momento en el que las normas que introduce el RERE en materia de responsabilidad
ampliada del productor comenzaron a aplicarse a aquellos sistemas de responsabilidad
ampliada ya instalados. En este sentido, la DT 3* RERE dispone lo siguiente: “El resto de
productores de producto [aquellos que con anterioridad a la entrada en vigor de la norma ya
tuvieran la obligacién de participar en un sistema integrado de gestiéon| constituiran o
adaptaran los sistemas integrados de gestion a lo previsto en este real decreto antes del 30
junio de 2024. A estos efectos, antes del 30 de junio de 2023, se presentard a la autoridad
competente la comunicacion del sistema individual o la solicitud de autorizacién como
sistema colectivo de responsabilidad ampliada.”

> Véase al respecto el Informe de la CNMC de 9 de julio de 2024 (E/CNMC/004/21).

> SERRANO LOZANO, R., “Algunas cuestiones en torno a la responsabilidad...”, op. cit,
pp. 381-382.
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electrénicos™, modificado por el Real Decreto 27/2021, de 19 de enero, para
incorporar al Ordenamiento juridico espafiol la Directiva (UE) 2018/849 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 2018, por la que se
modifican la Directiva 2000/53/CE relativa a los vehiculos al final de su vida
util, la Directiva 2006/66/CE telativa a las pilas y acumuladores y a los residuos
de pilas y acumuladores y la Directiva 2012/19/UE sobre residuos de aparatos
eléctricos y electrénicos™.

La norma disefia diferentes alternativas de recogida de estos residuos, pues ésta
podra organizarse por las Entidades Locales (articulos 19 y ss.), por los
distribuidores (articulos 22 y ss.), por los productores (articulos 25 y ss.) y por
los gestores de residuos (articulo 28)*. Es importante tener en cuenta que no
se trata de canales excluyentes entre si; sino complementarios, puesto que la
norma disefia una red de recogida diversificada precisamente para facilitar al
ciudadano la entrega adecuada de RAEEs y garantizar que estos residuos sean
adecuadamente tratados®. Nos detenemos ahora, en cuanto aqui nos interesa,
en la recogida organizada por las Entidades Locales.

El articulo 19 del Real Decreto 110/2015, de 20 de febrero, una vez mas, hace
una genérica referencia a la suscripcion de “acuerdos” para organizar la recogida
y gestion de estos residuos. En concreto, dice el precepto que “(...) las
Entidades Locales podran suscribir acuerdos con los distribuidores de su
ambito territorial para que éstos realicen la entrega de RAEE doméstico en las
instalaciones municipales, siempre que en las ordenanzas municipales o, en su
caso, en las normas de funcionamiento de prestacion del servicio de recogida
domiciliaria de residuos, se identifiquen los lugares y horarios para hacerlo
(...)”. De nuevo, al igual que ocurria en materia de residuos de envases, la
normativa se presenta ambigua; pero, en este caso, ello ha dado lugar, en
funcién del momento y el lugar, a la suscripciéon tanto de convenios

% Sobre dicho reglamento y sus antecedentes normativos puede verse CUBEL SANCHEZ,
P., La responsabilidad ampliada del productor de aparatos. .., op.cit., pp. 15y ss.

 REVUELTA PEREZ, L., “Transposicién del paquete legislativo de economia circular de
la Unién Europea mediante normas reglamentarias”, Revista Aragonesa de Administracion
Piiblica, n° 21 (Ejemplar dedicado a: Estudio sistematico sobre la Ley de Residuos y Suelos
Contaminados para una economia circular), 2022, pp. 689-690.

% Véase al respecto CUBEL SANCHEZ, P., La responsabilidad ampliada del productor de
aparatos. .., op.ct., pp. 200-205.

> Piénsese, por ejemplo, en un ciudadano que se compra un nuevo microondas o lavadora,
y necesita deshacerse del anterior electrodoméstico, para lo que podra llevarlo al punto limpio
habilitado al efecto por el municipio o incluso entregarselo al distribuidor que le ha vendido
el nuevo.
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individuales, entre un SCRAP y una Administracién, como a la suscripcion de
convenios colectivos™, entre varios SCRAPs y una Administracion.

En cuanto al segundo grupo de residuos, los de pilas y acumuladores se regulan
en el Real Decreto 106/2008, de 1 de febrero, sobre pilas y acumuladores y la
gestion ambiental de sus residuos, también modificado por el Real Decreto
27/2021, de 19 de enero™, antes citado. En este caso, su articulo 8, que tegula
los SCRAPs en materia de residuos de pilas y acumuladores, hace también
expresa mencion a estos convenios al afirmar que “los sistemas colectivos de
responsabilidad ampliada estableceran convenios de colaboraciéon con
Entidades Locales y Comunidades Auténomas cuando éstas intervengan en la
organizacion de la gestion de los residuos de pilas o acumuladores™; y, al afiadir
a continuacion que “En dichos convenios se estableceran ademas de los
objetivos de gestion de residuos, las condiciones de recogida, almacenamiento,
tratamiento y eliminacién de los materiales contenidos en las pilas,
acumuladores y baterfas usados” (apartado 3°).

De nuevo, la realidad practica evidencia como la ambigtiedad de la norma ha
propiciado la existencia tanto de convenios individuales, entre un SCRAP y una
Administracién, como de convenios colectivos™, entre varios SCRAPs y una
Administracion.

4.4. LA (PREVISIBLE) CONTINUIDAD DEL SISTEMA DE
CONVENIOS INDIVIDUALES EN EL SECTOR DE
RESIDUOS DE ENVASES DOMESTICOS: DIFERENCIAS
CON EL SECTOR DE RESIDUOS DE APARATOS
ELECTRICOS Y ELECTRONICOS

Como hemos apuntado, el RERE ha adoptado una perspectiva eminentemente
continuista a la hora de enunciar la obligacion de los sistemas de responsabilidad
ampliada de suscribir convenios de gestion con las Administraciones Publicas
competentes. En efecto, al igual que la LRSCEC vy las normas que la
precedieron, los articulos 21.1.c), 29.3 y 33.1 RERE se refieren a la obligacion

*"'Tal es el caso, por ejemplo, del Convenio de colaboracién suscrito por la Agencia de
Residuos de Catalufia; el Convenio marco de colaboracion suscrito en 2010 por la Consejeria
de Medio Ambiente de la Junta de Castilla y Ledn; el Convenio suscrito en 2021 por el
Ayuntamiento de Madrid; o, el Convenio marco de colaboracién suscrito en 2015 por la
Consejerfa de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio de la Junta de Andalucia.

® REVUELTA PEREZ, L., “Transposicién del paquete legislativo...”, op.cit, pp. 689-690.
*Tal es el caso, por ejemplo, del Convenio suscrito en 2019 por el Gobierno de las Islas
Baleares; del Convenio marco de colaboracién suscrito en 2012 por la Comunidad
Auténoma de Galicia; y, del Convenio marco de colaboraciéon suscrito en 2018 por la
Consejerfa de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio de la Junta de Andalucia.
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de los sistemas de responsabilidad ampliada de suscribir convenios de gestion
de manera genérica, en plural, sin especificar si dichos convenios deben ser
individuales o colectivos.

De esta manera, la normativa en materia de residuos de envases domésticos no
predetermina ni un sistema de convenio individual ni un sistema de convenio
unico. En su lugar, admite cualquiera de los dos sistemas, de forma tal que sean
los propios actores quienes decidan qué modelo debe imponerse. Precisamente
en ese contexto, no es casualidad que, a mediados de 2023, tanto ECOEMBES
como ECOVIDRIO remitieron propuestas de convenios individuales a las
diferentes Administraciones Publicas, conscientes de que la entrada en vigor del
nuevo régimen de responsabilidad ampliada que establecia el RERE iba a exigir
adecuar los convenios vigentes en aquel entonces (DT 3%) y conscientes también
de que la aplicacién del RERE iba a propiciar el surgimiento de nuevos
competidores.

A nuestro juicio, la pregunta determinante es la siguiente: gel establecimiento
de un sistema de convenio individual o de un sistema de convenio unico tiene
algiin impacto en la promocion de la competencia en el sector de residuos de
envases? Pues bien, con caracter previo a ahondar en esa cuestion, conviene
apuntar que, a la vista de la Memoria de Analisis de Impacto Normativo del
Proyecto de Real Decreto de envases y residuos de envases, parece ser que ésta
fue una pregunta que no se plante6 el Ministerio para la Transicion Ecolégica
y el Reto Demogtifico en el proceso de elaboracién del RERE®; vy, tal vez, la
razon por la que no se la planted esta en lo ocurrido en otros flujos de residuos.

En efecto, el ejemplo de los RAEEs puede ayudarnos a entender las razones
por las que, al parecer, no se valoré el impacto que podria tener la regulacion
de estos convenios en la promociéon de la competencia. Si atendemos al Real
Decreto 110/2015, de 20 de febrero, o, a su predecesor, el Real Decreto
208/2005, de 25 de febrero, podemos obsetvar cémo ninguno de ellos impone
ni un sistema de convenio individual ni un sistema de convenio unico, de modo
similar al RERE. Sin embargo, esa “indeterminacién” no ha impedido que se
constituyesen diferentes actores (primero, SIGs; y, después, SCRAPs), que
compitiesen entre ellos y que se relacionasen con las Administraciones, en unas
ocasiones, a través de convenios individuales y, en otras, de convenios
colectivos.

Con ese precedente normativo, tal vez el Ministerio considerd que la regulacion
de los convenios de gestion en residuos de envases domésticos no tenfa impacto

% Nada se dice al respecto en la Memoria de Analisis de Impacto Normativo del Proyecto
de Real Decreto de envases y residuos de envases.
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alguno en el fomento de la competencia. Nuestra postura es, no obstante,
radicalmente distinta, tal y como demostraremos mas adelante. Vaya por
delante que, de hecho, varias son las diferencias que existian y existen entre los
RAEE:s y los residuos de envases domésticos, que ayudan a explicar por qué
una prevision que tal vez fue inocua en aquel sector no tiene por qué serlo
también en el sector de residuos de envases domésticos.

4.41. ¢Por qué la implementaciéon de un régimen de
responsabilidad ampliada en envases domésticos no tuvo las
mismas consecuencias en términos de competencia que en
aparatos eléctricos y electronicos?

Tal y como venimos diciendo, el sector de los envases domésticos fue el
primero en el que se implant6 un régimen de responsabilidad ampliada, que,
postetiormente, se expandi6 a otros flujos®, como son los aparatos eléctricos y
electronicos. Sin embargo, el establecimiento de un régimen de responsabilidad
ampliada tuvo muy distintas consecuencias en términos de competencia en uno
y otro sector: mientras que en el primero unicamente se constituyeron dos SIGs
no competitivos entre ellos, que dominaban el mercado®; en el segundo, si
hubo competencia entre SIGs o SCRAPs.

Varias circunstancias nos ayudan a explicar tan distinto resultado:

- Diferencias fisicas del residuo: Los envases y los aparatos eléctricos
y electronicos presentan evidentes diferencias fisicas que han
condicionado el modo en el que los actores han organizado la
recogida, el transporte y el tratamiento de los residuos resultantes.
Los primeros son bastante homogéneos y su composicion es
relativamente simple, lo que determina que tengan un valor unitario
mucho mas reducido. Por el contrario, bajo la denominacién de
“aparato eléctrico y electronico” se incluyen una gran variedad de
productos de composiciéon, tamafio y valor muy heterogéneos;
muchos de ellos, de hecho, incluyen entre sus componentes
elementos peligrosos y/o especialmente valiosos potr su escasez
(como, por ejemplo, tierras raras), que justifican un tratamiento
menos uniforme o, mejor dicho, que explican la existencia de

' SERRANO LOZANO, R., “Algunas cuestiones en torno a la responsabilidad...”, op. cit,
pp. 381-382.

%2 Véase, por ejemplo, las Resoluciones de la CNMC de 25 de abril de 2011, (Expediente
$/0206/09, asunto ECOEMBALAJES ESPANA, S.A) y de 2 de abril de 2019 (Expte
S/0636/18, asunto ECOEMBES), donde se reconoce precisamente esa posicion de dominio
total de ECOEMBES.
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diferentes procesos de tratamiento, segun el tipo de RAEE de que se
trate.

Diferencias logisticas en la cadena de gestion del residuo: Las
diferentes condiciones fisicas de unos y otros residuos ayudan a
entender por qué la cadena de gestion de los residuos de envases
domésticos difiere tanto de la de los RAEEs. En efecto, mientras la
produccion en masa que caracteriza a los residuos de envases justifica
el establecimiento de un sistema regular que cubra una amplia
extension del territorio; los RAEEs se generan de manera mucho
mas puntual, lo que puede justificar sistemas mas individualizados y
especificos de recogida, con una logistica mas compleja. Contrasta
asi el sistema de recogida en masa de los residuos de envases que
llevan a cabo las Entidades Locales con los diferentes canales de
recogida que prevé el propio Real Decreto 110/2015, de 20 de
febrero, como son la recogida organizada por las Entidades Locales
(articulos 19 y ss.), por los distribuidores (articulos 22 y ss.), por los
productores de esos aparatos (articulos 25 y ss.) o por los gestores de
residuos debidamente autorizados (articulo 28).

Diferencias en el valor de los residuos: De nuevo, las diferencias
fisicas de estos residuos explican la existencia de diferencias
economicas en la gestion de unos y otros residuos. Como se sabe, los
residuos pueden ser una fuente potencial de ingresos, al poder
reintroducirse en el mercado como materias primas secundarias en
sustitucion de otras materias primarias®; sin embargo, no todos los
residuos tienen el mismo potencial econémico. El elevado valor
potencial de los RAEEs, fruto de la posibilidad de recuperar de ellos
materiales y componentes escasos, genera un incentivo mucho
mayor para que su recogida y tratamiento diferenciado sea
efectivamente acorde al principio de jerarquia de opciones. Por el
contrario, la gestiéon de los envases domésticos suele implicar costes
elevados, razén por la que los intereses comerciales de los gestores
suelen centrarse mas en reducir esos costes y no tanto asegurar su
reutilizacién y maximizar el valor recuperado. Este factor condiciona
tanto la estructura del sistema como el comportamiento de los
actores involucrados, y nos ayuda a explicar por qué el SDDR ha
tenido tan escaso desarrollo en materia de envases domésticos, pese

 La institucion del fin de la condicién de residuo esta llamada a jugar un papel fundamental
en la promocién de la economia circular al permitir, en términos de seguridad técnica y
ambiental, reintroducir residuos completamente valorizados en el mercado. Sobre esta figura
véase, entre otros, GOMEZ EXPOSITO, A., E/ ' fin de la condicion de residuo en el Derecho espariol,
Aranzadi-La Ley, 2025, pp. 124 y ss.
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a ser un sistema ambientalmente mucho mas sostenible, que
garantiza un mejor y mayor cumplimento del principio de jerarquia
de opciones

- Diferencias en la conducta de los operadores econémicos: La
homogeneidad propia de los envases domésticos nos ayuda a
entender también por qué las grandes empresas productoras de
envases convergieron en un mismo actor en atenciéon al tipo de
material utilizado (como se sabe, ECOEMBES y ECOVIDRIO),
centrados en simplificar sus obligaciones y reducir costes gracias a la
consecuciéon de economias de escalas. Sin embargo, en RAEES,
hubo mas diversidad de actores, también por la heterogeneidad de
los productos en cuestiéon (grandes electrodomésticos, pequefios
electrodomésticos, iluminacion...), todos ellos con muy distintos
intereses, lo que fomenté la creacion de diferentes SIGs, que
pudieran adaptarse mejor a las necesidades especificas de cada tipo
de productor y ofrecer asi precios mas competitivos.

- Diferencias institucionales: El papel que adoptaron las
Administraciones Publicas en materia de envases domésticos desde
finales del siglo pasado también ha sido muy distinto del que
adoptaron a la hora de regular los RAEEs. La implicacién directa que
tradicionalmente han tenido las Entidades Locales en la gestién de
residuos de envases domésticos explica por qué propiciaron también
la creacion de grandes actores monopolisticos. No puede pasarse por
alto que la existencia de un unico interlocutor simplificaba
sobremanera las negociaciones que debian llevar a cabo las
Administraciones Publicas para suscribir aquellos primeros
convenios de gestion, negociados en un contexto especialmente
novedoso y, a su vez, complejo, por la asimetria de informaciéon que
hoy en dia continua existiendo entre unos y otros®. Por el contrario,
en RAEEs, el papel que desde el principio asumi6 la Administracion
se centré mucho mas en la supervision y el control de los diferentes
actores que participaban en el mercado, a pesar de que el Real
Dectreto 208/2005, de 25 de febrero, al que ya hemos hecho
referencia, continuaba previendo la posibilidad de que las Entidades
Locales llevasen a cabo la recogida municipal de los residuos.

“ PERNAS GARCIA, J.J., “Responsabilidad ampliada del productor...”, gp.cit., p. 451,
apunta esa desigualdad de informacién, que juega claramente en detrimento de las
Administraciones Publicas.
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- Diferencias en los objetivos perseguidos por la norma: A finales del
siglo pasado, cuando se aprob6 la LERE, Espafia no tenfa todavia
una estructura consolidada de recogida selectiva de residuos y la
tinalidad principal buscada por el legislador era cumplir su obligacion
de transposicion de la Directiva 94/62/CE para evitar sanciones pot
incumplimiento. Por ello, la aplicacién de la norma dio lugar a un
modelo unico, centralizado y mas facil de coordinar con las
Entidades Locales que intervenian en la gestion de los residuos; y ello
a pesar de que la norma no se oponia a la creacién de varios SIG. Sin
embargo, el contexto normativo en el que se aprobo el Real Decreto
208/2005, de 25 de febrero, sobre aparatos eléctricos y electronicos
y la gestion de sus residuos, fue muy distinto. Ya no es sélo, como
hemos dicho, que el sector electréonico es mas fragmentado,
especializado, técnico y heterogéneo que el de envases; sino que,
ademas, en cuanto ahora interesa, cuando se aprob6 el citado Real
Decreto 208/2005, de 25 de febrero, y, sobre todo, el postetior, Real
Decreto 110/2015, de 20 de febrero, que derogd al anterior, tanto
las instituciones europeas como las nacionales habian asumido que
el régimen de responsabilidad ampliada podia ser un mecanismo util
para fomentar la eficiencia, la innovacion, el control de costes y
también la competencia.

4.4.2. ¢Por qué la actual modificacion del régimen de
responsabilidad ampliada de envases domésticos tampoco
tendra las mismas consecuencias en términos de
competencia que en aparatos eléctricos y electronicos?

Todas esas diferencias nos ayudan a entender no sélo por qué el establecimiento
de un régimen de responsabilidad ampliada en residuos de envases domésticos
no tuvo, a finales del siglo pasado, los mismos efectos en términos de
competencia que afios después tuvo en RAEESs; sino también por qué la
modificacion del régimen de responsabilidad ampliada introducida en el RERE
esta llamada a tener, a nuestro juicio, unos efectos limitados en términos de
competencia.

Parece ser que el RERE fia la efectiva introducciéon de competencia en el sector
de envases domésticos al derecho de los productores de cambiar el sistema,
individual o colectivo, que han elegido. Sin embargo, no basta con que los
productores puedan elegir, en primer lugar, si desean constituir un SIRAP o
constituir o adherirse a un SCRAP; y, a continuacion, con que puedan modificar
dicha decisiéon y cambiar bien de sistema en si (pasando de un SIRAP a un
SCRAP, o viceversa) bien de un SCRAP a otro.

32


https://doi.org/10.56398/ajacieda.00454

Alvaro Gomez Expdsito | 09 de diciembre de 2025
Actualidad [uridica Ambiental, n. 162, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOL: https:/ [ doi.org/ 10.56398 / ajacieda.00454

Para que en un sector tan particular como es el de los residuos de envases
domésticos se pueda abrir a la competencia de manera efectiva es necesario
implementar otros cambios regulatorios, que no fueron necesarios, por
ejemplo, cuando el Real Decreto 2008/2005, de 25 de febrero, establecio la
obligacion de los productores de aparatos eléctricos y electrénicos de constituir
SIGs para financiar y/o gestionar los residuos resultantes de sus propios
productos (articulo 8)®.

No puede pasarse por alto que en el sector de los residuos de envases
domésticos existe una diferencia fundamental: en este caso, existen dos actores
completamente instaurados, que gozan de un poder de mercado cuasi total. En
efecto, en RAEEs, la apertura del mercado a los sistemas de responsabilidad
ampliada se produjo desde un inicio en condiciones de concurrencia,
permitiendo la entrada de multiples operadores en igualdad de condiciones. Sin
embargo, ello no es tan facil en el mercado de los residuos de envases
domésticos, donde, desde finales del siglo pasado, se instauré un modelo
fuertemente concentrado en torno a dos actores monopolisticos, no
competidores entre ellos; y, por tanto, completamente ajeno a una légica
competitiva.

Esta distincién es, insistimos, determinante. Y es que, por mucho que, en la
actualidad, se advierta una voluntad de promover la competencia también en
este sector; esa pretendida apertura no es neutral en la medida en que los nuevos
o potenciales SCRAPs no parten de la misma posicion que los incumbentes.
Estos ultimos cuentan ya con una estructura consolidada, relaciones
institucionales afianzadas y una amplia implantacion territorial, de modo que la
competencia se proyecta en términos asimétricos que condicionan las
posibilidades reales de acceso efectivo al mercado.

4.5. LOS PROBLEMAS DE PERPETUAR EL TRADICIONAL
SISTEMA DE CONVENIOS INDIVIDUALES EN EL
SECTOR DE RESIDUOS DE ENVASES DOMESTICOS:
UN EVIDENTE FRENO A LA INTRODUCCION
EFECTIVA DE COMPETENCIA

Ahora si estamos en condiciones de responder a la pregunta que hemos
formulado anteriormente: ¢qué impacto puede tener el establecimiento de un

% Como se sabe, aquella norma fue superada por el Real Decreto 110/2015, de 20 de febrero,
sobre residuos de aparatos eléctricos y electronicos, que, actualmente, regula en sus articulos
38 y ss. el régimen de responsabilidad ampliada aplicable a los productores de aparatos
eléctricos y electronicos.
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sistema de convenio individual o de un sistema de convenio unico en la
promocion de la competencia en el sector de residuos de envases?

La eleccion de un sistema de convenio individual o de convenio tnico no es
una cuestion neutral en términos de competencia; o, al menos, no lo es en el
sector de los residuos de envases domésticos. Y ello por varias razones.

La primera, porque un convenio unico garantiza mejor que todos los SCRAPs
queden sometidos a idénticas condiciones técnicas y financieras. Por el
contrario, los convenios individuales abren la puerta a desigualdades, puesto
que la Administracién podria aceptar distintas exigencias fruto del muy desigual
poder de negociaciéon que ostentaran los operadores incumbentes (que
aglutinaran la mayor parte de los productores) y los nuevos.

La segunda, porque un convenio unico abre automaticamente el acceso al
mercado a todos los SCRAPs que lo firmen, bien sea al inicio de la vida del
convenio o posteriormente a través de una adenda. Por el contrario, en un
sistema de convenio individual, la introduccién de un nuevo SCRAP queda
diferida a la firma del convenio con la Administracién, dado que ésta es una
condicion necesaria para poder participar en el mercado (articulos 21.1.c) y 29.6
RERE). Y, si bien es cierto que la Administracion no puede oponerse
caprichosamente a su firma, las negociaciones pueden prolongarse varios
meses®, maxime en aquellos casos en los que la Administracién ya ha podido
firmar un convenio con el SCRAP dominante, que aglutine el mayor numero
de productores de envases domésticos; y, por tanto, tiene menos incentivos
pata reducir la duracién del proceso de negociacion®.

La tercera, porque el sistema de convenio unico permite, en un mismo
instrumento juridico, coordinar el sistema de financiacién, el reparto de cargas
y los criterios técnicos de prestacion del servicio de forma coherente entre todos
los SCRAPs y la Administracién Publica. El sistema de convenio individual, por
su parte, puede generar solapamientos, duplicidades y mayor dificultad de
coordinacion; maxime cuando poco dice el RERE sobre como debe producirse

% El articulo 33.3 RERE exige suscribir dichos convenios dentro de un plazo méaximo de 12
meses.

" El Informe de la CNMC de 9 de julio de 2024 (E/CNMC/004/21) ha apuntado también
ese “problema temporal”: “Los sistemas de RAP en Espafia tienen que firmar convenios con
todas las AA.PP. que intervengan en la gestién 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” (pag. 117).
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esa necesaria coordinacion cuando coexistan mas de un SCRAP autorizado en
un mismo territorio®,

Y, la cuarta, porque en un sistema de convenio tnico la Administracién negocia
un unico acuerdo con efectos para todos los SCRAPs, reduciendo la enorme
carga administrativa y los elevados costes de transacciéon que tienen este tipo de
negociaciones®. Al fin y al cabo, en un sistema de convenio individual, cada
SCRAP negocia por separado, lo que multiplica los tramites e incrementa los
costes administrativos y de gestion para las Administraciones Publicas (y
también para los SCRAPs).

No cabe duda de que el modelo de convenio individual refuerza la posicion de
dominio de los incumbentes y, por ende, dificulta la entrada de nuevos SCRAPs
en el sector. Maxime tratandose, como ocurre con estos convenios, de un
instrumento juridico determinante’™, llamado a regular el modo en el que debe
participar cada SCRAP y cada Administracion en la recogida, seleccion y
tratamiento de los residuos de envases domésticos.

Por ello, no es de extrafiar que la CNMC ya se haya preocupado por el modo
en el que el RERE regula los convenios de gestion y, mas concretamente, por
las diferentes lagunas de que adolece precisamente esa regulacion. Nos
referimos al Informe de 9 de julio de 2024, titulado “Estudio sobre la gestién
de residuos de envases” (E/CNMC/004/21), que, sin duda, ha sido un primer
reconocimiento de la necesidad de replantear el modo en el que se han venido
regulando estos convenios administrativos si de verdad se pretende promover
la competencia en el sector de los residuos de envases domésticos’. Varias son
las recomendaciones que, en ¢€l, ofrece la CNMC, tales como la de regular en
detalle la coexistencia de sistemas de RAP competidores (pags. 112-116); la de
introducir un sistema de convenio unico con cada Administraciéon (pags. 117-
118); la de elaborar un convenio tipo a nivel estatal (pag. 118); o, la de desarrollar

% En efecto, el RERE, concretamente, en su articulo 21.2, se limita a apuntar el criterio de
reparto proporcional de los objetivos minimos de recogida separada que deben cumplir los
distintos SCRAPs cuando existen varios sistemas operando sobre el mismo flujo de envases.
® Sobre dicha complejidad ya se ha pronunciado, con acierto, PERNAS GARCIA, ]J.,
“Responsabilidad ampliada del productor...”; op.cit., p. 451.

" LLa CNMC ha reconocido el caracter “esencial” de estos convenios tanto en su Informe de
11 de junio de 2025 (Expte. INF/CNMC/118/25), en el que se pronuncia sobre el convenio
marco entre la Comunidad Auténoma de Canarias y ECOEMBES (pag. 4), como en su
Informe de 9 de julio de 2025 (Expte. INF/CNMC/141/25), en el que se pronuncia sobre
una propuesta de convenio (“elemento esencial para el buen funcionamiento del sistema”)
(pag. 4).

" Decimos que se trata de un “primer reconocimiento” porque a €l le han seguido otros,
como el Informe de 11 de junio de 2025 (Expte. INF/CNMC/118/25) o el Informe de 9
de julio de 2025 (Expte. INF/CNMC/141/25), a los que mas adelante nos referiremos.
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el mandato de consensuar entre todos los agentes afectados los requisitos
minimos de calidad que, al fin y al cabo, constituyen la esencia del contenido de
estos convenios (pags. 118-119).

Todas esas recomendaciones tienen un objetivo comun: remover barreras
regulatorias que dificultan o impiden una efectiva promocién de la competencia
en el sector de los residuos de envases domésticos’. La deseada introduccion
de competencia en un sector tradicionalmente monopolistico como éste no es
una aspiracion exclusiva del regulador espafol; muchos otros Estados han
promovido también cambios regulatorios de calado para la consecucion de este
fin. Buena muestra de ello es el caso aleman, que analizamos sucintamente a
continuacion.

5. LA EXPERIENCIA ALEMANA: DESDE EL REGLAMENTO
TOPFER A LA VERPACKG

5.1. CONSIDERACION PRELIMINAR: SISTEMAS
ORGANIZATIVOS Y FINANCIEROS

El ejemplo de Alemania es especialmente interesante porque, podemos decir,
fue el primer modelo que inspiré la actual organizaciéon del régimen de
responsabilidad ampliada en torno a agrupaciones de productores . Sin
embargo, con caracter previo a analizar cual ha sido la evolucién de la regulacion
de residuos de envases domésticos en Alemania, conviene dejar claro que, a
escala europea, no existe un unico modelo o sistema de gestion™.

En realidad, coexisten dos modelos distintos. Algunos Estados, como Alemania
y Austria, se han decantado por un sistema que podemos calificar como
“organizativo” u “operativo”’, donde la responsabilidad de organizar la
recogida, el transporte, el almacenamiento y el tratamiento de los residuos de
envases domésticos se ha traspasado a los sistemas de responsabilidad ampliada.
Y, frente a ese sistema, otros paises como Francia, Italia o Espafia han optado
por un sistema “financiero”, donde la gestion material de los envases
domésticos sigue siendo una responsabilidad de las Entidades Locales y los

" De hecho, el citado Informe de 9 de julio de 2024 (E/CNMC/004/21) nos ofrece muchos
mas ejemplos de barreras regulatorias a la introduccién de competencia en este sector. Sin
embargo, su analisis excede las pretensiones de este trabajo, en tanto que dichas otras
recomendaciones no tienen relaciéon con la regulaciéon de los convenios de gestién que aqui
analizamos.

7 SERRANO LOZANO, R., E/ régmen juridico de los residnos..., op.cit, p. 76, con acierto,
califica dicho modelo como “pionero”.

" GOMEZ EXPOSITO, A. “Los convenios de gestion de residuos...”, gp.cit., pp. 195 y ss.
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sistemas de responsabilidad ampliada asumen tnicamente la financiaciéon de
esas operaciones de recogida, transporte, almacenamiento y tratamiento.

Esto ocurre por una sencilla razén: el Derecho europeo no determina qué sujeto
debe ocuparse materialmente de gestionar los residuos de envases domésticos™.
Ni la Directiva 94/62/CE del Patlamento Europeo y del Consejo, de 20 de
diciembre de 19947, vigente cuando se aprob6 el RERE; ni el Reglamento (UE)
2025/40 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de diciembre de 20247,
determinan como deben relacionarse los sistemas de responsabilidad ampliada
y las Administraciones Publicas con competencia en materia de gestiéon de
residuos de envases.

Importa poner de manifiesto que la decision de adoptar un modelo
“organizativo” o “financiero” no es una cuestion baladi a los efectos que aqui
nos interesan, puesto que es mas facil fomentar la competencia en los primeros
que en los segundos. En efecto: en un sistema organizativo, los SCRAPs
disponen de un abanico mas amplio de variables para diferenciarse entre ellos,
como son el coste, la calidad, la eficiencia del servicio o la innovacién; sin
embargo, en un sistema financiero, la funcién de recaudacion y redistribucion
que cumplen los SCRAPs limita las fuentes de ventaja competitiva entre ellos a
una sola, la reduccion de los costes administrativos de la propia estructura del
SCRAP (y, ademas, sin que dicha reduccién de costes tenga por qué repercutir
en una mejor gestion ambiental).

5.2. EL REGLAMENTO TOPFER: LOS INICIOS DE LA
RESPONSABILIDAD AMPLIADA DE LOS
PRODUCTORES DE ENVASES

El origen del actual sistema de gestion aleman se encuentra en el Reglamento
para evitar desechos originados por los envases de 1991, conocido como
“Reglamento Topfer”. Fue aquella norma la que, por primera vez,
responsabilizo6 a los fabricantes y distribuidores de envases de la gestién de sus
productos en la fase final del ciclo de vida, una vez convertido en residuos,

> GOMEZ EXPOSITO, A. “Los convenios de gestion de residuos...”, gp.cit., p. 194.

" Como decimos, la entonces vigente Directiva 94/62/CE se limitaba a afirmar que “Dichos
sistemas estaran abiertos a la participacion tanto de los agentes econémicos de los sectores
afectados como de las autoridades publicas competentes” (articulo 7.1).

7 Su articulo 47, que regula la autorizacion relativa al cumplimiento de las obligaciones de
responsabilidad ampliada del productor, se limita a apuntar que “Las medidas que deberan
establecer los Estados miembros de conformidad con el apartado 2 incluiran medidas que
garanticen que: (...) se hayan implantado las disposiciones necesarias al efecto, incluidos
acuerdos preliminares, con los distribuidores, autoridades publicas o terceros que realicen la
gestion de los residuos en su nombre” (aptdo. 3.c).
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dando lugar al conocido como “sistema dual”. Cuando hablamos de “sistema
dual” nos referimos al modelo paralelo al sistema publico de gestion de residuos
municipales, en el que empresas privadas, financiadas por los fabricantes y
distribuidores de envases, se encargan de organizar la recogida selectiva,
clasificacion y reciclaje de los envases domésticos’™.

El objetivo tltimo era evitar o reducir el impacto ambiental de los residuos de
envases (articulo 1). En efecto, la logica del sistema era la siguiente: los
tabricantes y envasadores, obligados a internalizar el coste de la gestion de esos
residuos, estaban llamados a asumir un rol determinante en su reduccién y
reciclaje. Sin embargo, la extension de dicha responsabilidad variaba en funcion
del tipo de envase de que se trataba.

El articulo 3.1 distinguia tres tipos de envases:

- Los envases de venta, que son aquellos que el consumidor final usa
hasta el consumo (equiparables a lo que actualmente conocemos
como envases primarios). Los distribuidores estaban obligados a
recoger gratuitamente sus envases en el punto de venta o en sus
proximidades; debiendo hacerse fabricantes y distribuidores de
dichos envases para su posterior reutilizacion o reciclaje, salvo que
participasen en un sistema autorizado que cumpliese dicha funciéon
por ellos (articulo 6).

- Los envases externos, que son aquellos que rodean al envase de venta
y cumplen funciones adicionales (seguridad, publicidad...)
(equiparables a lo que actualmente conocemos como envases
secundarios). Los distribuidores debian retirar los envases externos
al entregar el producto sin coste alguno para el consumidor o,
alternativamente, permitirle al consumidor que los devolviese al
punto de venta (articulo 5).

" Este sistema funciona de manera complementaria al servicio municipal, responsable de la
fraccién resto y de otros residuos. Sin embargo, SERRANO LOZANO, R., E/ régimen juridico
de los residuos. . ., op.cit., pp. 77-78, matizaba esa “dualidad” en los siguientes términos: “Frente
ala primera apreciacion que pudiéramos tener de hallarnos en el caso aleman ante un sistema
«dual», diferenciado de la, entre nosotros, arraigada recogida municipal de residuos, diremos
que la pretendida «dualidad», en cuanto a la existencia de un sistema de recogida y gestion
fuera de los sistemas publicos no es en realidad tan tajante, pues no se trata de dos
compartimientos estancos. Ello resulta de la posibilidad que tiene DSD de contratar con
operadores publicos o privados para instaurar los sistemas de recogida selectiva y de
clasificacion”.
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- Los envases de transporte, que son aquellos que protegen a las
mercancias durante el trayecto del fabricante al distribuidor
(equiparables a lo que actualmente conocemos como envases
terciarios). Los fabricantes y distribuidores debian recuperar los
envases de transporte tras su uso para reutilizarlos o reciclaros fuera
del sistema publico de residuos, salvo en aquellos casos en los que el
consumidor recibiese la mercancia en el embalaje de transporte, en
cuyo caso pasaria a tratarse como un envase de venta (articulo 4).

Ademas, el Reglamento sujetaba determinados tipos de envases a un sistema de
deposito, devolucién y retorno (articulo 7 y 8). En esos casos, los distribuidores
debian cobrar un depésito obligatorio, que serfa reembolsado en el momento
en que se devolviese el envase. El articulo 9 excepcionaba dicho sistema de
depdsito para aquellos casos en los que existiese un sistema autorizado de
gestion en los términos del articulo 6, ya expuesto.

En este contexto, un afo antes de la entrada en vigor del Reglamento Té6pfer,
los principales fabricantes y distribuidores de envases constituyeron una
sociedad mercantil de capital privado que se encargaba de la gestion de los
residuos de envases, DSD (Duales Systemr Deutschland Gmibh). Esta mercantil
actué como un verdadero monopolista hasta aproximadamente el afio 2003,
siendo el funcionamiento del sistema el siguiente: 1°) los fabricantes y
distribuidores pagaban una tarifa a DSD por los envases que introducian en el
mercado y dicha tarifa era proporcional a la cantidad y al tipo de envases que
comercializaban; 2°) DSD, como contraprestacion, les permitia incluir en el
etiquetado de sus envases el conocido como “punto verde” (Der Griiner Punk?);
3°) ese simbolo permitia al consumidor identificar qué residuos debia separar y
depositar en el contenedor amarillo (Gelbe Tonne); y, 4°) DSD no se encargaba
materialmente de gestionar ¢l mismo esos residuos, sino que, en su lugar,
contrataba a gestores locales.

Se observa como, aunque el Reglamento T6pfer no hacia ninguna mencion al
término “responsabilidad ampliada”, si senté las bases conceptuales vy
organizativas de lo que, afios después, la legislaciéon comunitaria de residuos
calificarfa como “responsabilidad ampliada del productor”.

5.3. EL REGLAMENTO DE 1998 Y SUS POSTERIORES
MODIFICACIONES: UNA PROGRESIVA APERTURA A
LA COMPETENCIA

El Reglamento To6pfer, al que acabamos de hacer referencia, fue superado, en
1998, por el Reglamento relativo a la prevencion y la valorizacion de los
residuos de envases. Con la aprobaciéon de esta ultima norma, Alemania

39


https://doi.org/10.56398/ajacieda.00454

Alvaro Gomez Expdsito | 09 de diciembre de 2025
Actualidad [uridica Ambiental, n. 162, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOL: https:/ [ doi.org/ 10.56398 / ajacieda.00454

ahondaba en esta idea de responsabilizar a fabricantes y distribuidores del coste
de reutilizar y reciclar los envases que comercializaban; y, a su vez, adaptaba su
regulacion de residuos de envases a la Directiva 94/62/CE, homogeneizando
conceptos y objetivos (articulos 1, 2 y 3) y regulando cuestiones como los
envases reutilizables (articulo 8, 9 y 12) y los envases que contienen sustancias

peligrosas (articulo 7).

En la Exposiciéon de motivos de la norma se “hacfa balance” de las medidas
implementadas en el anterior reglamento, el Reglamento Topfer: de los avances
alcanzados en reutilizacion y reciclaje de envases; de los riesgos de fraude por
los conocidos como “free riders” (la norma aludia expresamente a ellos como
“Tritthrettfabren”); y, en cuanto aqui interesa, de la conveniencia de abrir el sector
de la gestion de residuos de envases a la competencia.

A nuestro juicio, su aportacion mas relevante se contenia en el articulo 6. Este
precepto establecia (i) cuales eran las obligaciones de los fabricantes vy
distribuidores de envases de venta, y, (ii) cudles eran los modos de que disponian
para cumplir dichas obligaciones. Pues bien, dos eran las alternativas a su
disposicién: o bien eran ellos mismos quienes individualmente se encargaban
de gestionar los residuos de envases que los consumidores les devolviesen a sus
establecimientos (apartados 1 y 2); o bien esos fabricantes y distribuidores se
adherfan a un sistema, debidamente autorizado, de manera que la recogida
regular y el reciclaje de los residuos de envases se organizase colectivamente

(apartado 3).

Aunque es cierto que DSD se mantuvo como tnico monopolista hasta bien
entrado el afno 2003, el mercado de la gestion de los residuos de envases fue,
poco a poco, abriéndose a la competencia. De hecho, fue en el afio 2005 cuando
los sistemas autorizados en aquel entonces suscribieron un primer acuerdo para
determinar las cantidades que esos nuevos sistemas debian abonar al
incumbente DSD, quien continuaba encargandose, en su condiciéon de
operador mayoritario, de la recogida y la seleccion de los residuos de envases.
En este contexto, las sucesivas reformar normativas que se fueron acometiendo
ahondaron en esas ideas de competencia e igualdad entre los operadores, por
ejemplo, permitiendo que los nuevos sistemas pudieran adherirse a los acuerdos
ya firmados con las Administraciones Publicas; o, encomendandole funciones
de coordinacion en las licitaciones y en la determinaciéon de las cuotas de
mercado a un organismo distinto de DSD creado por todos los sistemas
autorizados en aquel momento.
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5.4. EL PAPEL DE LA COMISION Y DEL TRIBUNAL DE
JUSTICIA: EL DEBILITAMIENTO DEL MONOPOLISTA
A GOLPE DE SENTENCIA

Como hemos expuesto, esas reformas normativas tuvieron como finalidad,
entre otras, fomentar la competencia favoreciendo la entrada de nuevos
competidores y limitando el predominante papel que DSD seguia ostentando,
en su condiciéon de operador dominante. No obstante lo anterior, si alguien
contribuy6 de manera determinante a reducir la capacidad de influencia de DSD
en el sector, esa fue, a nuestro juicio, la Comision vy, junto a ella, el Tribunal de
Justicia, a través de dos resoluciones judiciales. Nos detenemos brevemente en
cada uno de esos pronunciamientos.

5.4.1. La Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
de 16 de julio de 2009 (asunto C-385/07 P)

El primero de esos pronunciamientos judiciales tuvo su origen en la Decision
de la Comisién n® 2001/463/CE, de 20 de abril de 2001. En ella, la Comision
declaré que DSD habia abusado de su posicion de dominio a través de un
contrato de licencia que imponfa pagos injustificados, condiciones
desproporcionadas e introducfa barreras de entrada al mercado, en clara
infraccion del articulo 82 TCE (actual articulo 102 TFUE); y, en consecuencia,
impuso a DSD determinadas obligaciones para hacer cesar tal abuso.

Exponemos brevemente cual era el problema. A través de un contrato de
licencia, DSD exigfa a fabricantes y distribuidores el pago de un canon por
todos los envases que llevaban el distintivo conocido como “punto verde” (Der
Griiner Punki), incluso aunque no se beneficiasen del servicio de recogida y
reciclaje que organizaba DSD. El pago no se fijaba en funcion de la cantidad de
envases que DSD acababa gestionando; sino de la cantidad de envases que
inclufan el “punto verde”. La realidad es que todos los envases que se
introducian en el mercado inclufan dicho distintivo, fundamentalmente, por dos
razones: la primera, porque el contrato de licencia era global, no era posible
identificar con el “punto verde” tan sélo unos envases y excluir otros, de
manera que la unica forma era crear lineas de produccion, envasado y
distribucién completamente separadas y diferenciadas; y, la segunda, porque el
“punto verde” era la sefial que permitfa al consumidor detectar qué residuos
debia separar, por lo que cualquier decision de excluir dicho distintivo
introducia un importante riesgo de confusiéon en los consumidores. El gran
beneficiado era, sin duda, DSD, que cobraba el canon a los fabricantes y
distribuidores por todos sus envases, sin excepcion, incluso aunque soélo se
ocupase posteriormente de gestionar una parte de esos envases; y, en
contraposicion, cualquier fabricante o distribuidor que desease contratar a otro
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sistema dual debfa duplicar sus costes, puesto que debia, por un lado, pagar el
canon a DSD por utilizar su distintivo y, por otro lado, pagar a ese otro sistema
dual que se encargaria de sus envases.

Segun la Comision, dicho abuso tenfa un doble efecto: por un lado, suponia una
explotacion abusiva de los clientes de DSD, al imponerles una remuneracion
desproporcionada en relacion con el servicio efectivamente prestado; y, por
otro lado, constitufa una barrera a la entrada de competidores que quisieran
ofrecer soluciones alternativas al sistema DSD, dado que la utilizacién conjunta
de otro sistema con el de DSD implicaba importantes costes adicionales.

Pues bien, el Tribunal de Primera Instancia, en su Sentencia de 24 de mayo de
2007 (asunto T-151/01), avalé la decision de la Comision y desestimo el recurso
interpuesto por DSD. Y, a su vez, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea
hizo lo propio en su Sentencia de 16 de julio de 2009 (asunto C-385/07 P), al
desestimar también el recurso de casacioén interpuesto por DSD contra la
anterior Sentencia del Tribunal de Primera Instancia.

Ninguna duda cabe del impacto que tuvo la Sentencia del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea de 16 de junio de 2007 en el fomento de la competencia
en este sector. Con dicho pronunciamiento, DSD se vio compelida a dejar de
cobrar canones, como hacfa hasta entonces, por el uso de su distintivo a
aquellos fabricantes y envasadores que organizaban la gestion de sus envases a
través de otro sistema colectivo competidor o mediante autogestion (sistema
individual). Lo anterior tuvo dos consecuencias determinantes en términos
competitivos: en primer lugar, los fabricantes y envasadores que habian
decidido organizar por si mismos la gestion de sus residuos de envases, o bien
recurrir a sistemas distintos de DSD, pudieron aliviar los elevados sobrecostes
que hasta entonces estaban obligados a asumir; y, en segundo lugar, la creacion
de nuevos sistemas y la posibilidad de incorporarse a ellos pasé a convertirse
en una alternativa mucho mas atractiva desde el punto de vista econémico.

5.4.2. La Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 24 de
mayo de 2007 (asunto T-289/01)

El segundo de esos pronunciamientos tiene su origen también en un acto de la
Comision, la Decision n° 2001/837/CE, de 17 de septiembre de 2001. En aquel
procedimiento, fue DSD quien solicit6 a la Comisiéon una declaracion negativa
o, en su defecto, una decisiéon de exenciéon de la prohibiciéon de acuerdos
restrictivos que afectase a los siguientes acuerdos: sus estatutos; los contratos
de garantia suscritos entre DSD vy las empresas que garantizaban la venta y
valorizacién de los materiales recogidos; v, los contratos de servicios suscritos
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con gestores de residuos. La Comision estaba, por tanto, llamada a pronunciarse

sobre el articulo 81 TCE (actual 101 TFUE).

Pues bien, en cuanto se refiere al primero de los documentos, los estatutos de
DSD, la Comisién entendié que no constitufan restricciéon alguna a la
competencia en los términos del articulo 81.1 TCE, por lo que ningun sentido
tenfa pronunciarse sobre la exclusion del articulo 81.3 TCE. Idéntica conclusion
alcanz6 respecto al segundo de los documentos, el contrato de garantfa, toda
vez que no contenfa ninguna clausula de exclusividad y permitia la coexistencia
de multiples operadores en el mercado. Sin embargo, en cuanto se refiere al
ultimo de los documentos, el contrato de servicios, la Comisién considero, en
primer lugar, que esos documentos si constitufan una restriccion a la
competencia en los términos del articulo 81.1 TCE debido a su duracién
excesiva, a que imponfan a la empresas de gestion la asunciéon de la recogida y
seleccion de residuos en solitario y a las restricciones que DSD imponia al uso
de las instalaciones de seleccion por parte de terceros™; y, en segundo lugar, que
dichos contratos debian ser objeto de exencion al amparo del articulo 81.3 TCE,
por contribuir al progreso técnico y econémico, por repartir equitativamente
los beneficios y por considerarlos necesarios para que los gestores pudieran
amortizar las inversiones realizadas, pero siempre y cuando su duraciéon no

excediese del 31 de diciembre de 2003.

De nuevo, el Tribunal de Primera Instancia, en su Sentencia también de fecha
24 de mayo de 2007 (asunto T-289/01), aval6 la decisién de la Comision y
desestimé el recurso interpuesto por DSD. Es cierto que el impacto de este
pronunciamiento en el fomento de la competencia puede no ser tan evidente
como el primero al que nos hemos referido; sin embargo, entendemos que
también contribuy6 a mitigar su poder de mercado. No puede pasarse por alto
que, gracias a este segundo pronunciamiento, acabaron removiéndose
importantes medidas anticompetitivas y abriendo la puerta a la competencia,
por ejemplo, propiciando la eliminaciéon de la “interfaz cero” o la limitacion
temporal de los contratos de gestion al tiempo estrictamente necesario para
garantizar que los gestores habian amortizado sus equipos.

" A esas razones, la Comisiéon afiade una cuarta, la denominada “interfaz cero”, que, no
obstante, fue eliminada por DSD de los contratos de servicios. En realidad, la cuestion de la
interfaz cero fue una de las cuestiones mas polémicas, puesto que obligaba a las empresas de
gestién de residuos a entregar gratuitamente todos los materiales recogidos a los garantes
designados por DSD, sin poder comercializarlos ellos mismos. Dicha obligacion cercenaba
la libertad de las empresas de gestiéon para decidir con quién contrataban y les impedia
obtener ingresos por la comercializaciéon de esas potenciales materias primas secundarias.
Sobre el concepto de materia prima secundaria puede verse GOMEZ EXPOSITO, A., E/
fin de la condicion de residuo. . ., op.cit., pp. 323y ss.

43


https://doi.org/10.56398/ajacieda.00454

Alvaro Gomez Expdsito | 09 de diciembre de 2025
Actualidad [uridica Ambiental, n. 162, Seccion “Articulos doctrinales”
ISSN: 1989-5666; NIPO: 152-24-001-9; DOL: https:/ [ doi.org/ 10.56398 / ajacieda.00454

55. LA LEY ALEMANA DE ENVASES (VERPACKG):
REGULACION ACTUAL

En el ano 2019, entré en vigor la nueva regulacion alemana de envases, la
VerpackG (Verpackungsgesers), vigente en la actualidad. Esta norma afrontaba
importantes retos ambientales; pero también competitivos, dado el incremento

de sistemas implantados y autotizados en Alemania™.

En sintesis, en el régimen actual, los productores que introducen un envase por
primera vez en el mercado estan obligados a (i) registrarse como tales ante la
ZSVR (Zentrale Stelle 1 erpackungsregister) (articulo 9); (i) informar del tipo y
cuantia de envases que producen anualmente (articulos 10y 11);y, (iii) contratar
un sistema dual debidamente autorizado™, que se encargue de recoger y reciclar
esos residuos a cambio de una tarifa (articulos 7, 13, 14, 15 y 16, entre otros).
Para ello, los ciudadanos deben separar los envases en origen.

La situacion actual, en la que coexisten varios sistemas autorizados, obliga a
definir como deben coordinarse entre si y con las Administraciones Puablicas
para hacer uso de una red unica, la de recogida de residuos. En la practica,
aunque en Alemania funcionan distintos sistemas, en cada zona solo hay un
operador responsable de la recogida de envases, que puede ser publico (la
Administracién) o privado (uno de los sistemas autorizados). Dicho operador
repercute los costes de recogida a todos los sistemas segin su cuota de mercado,
y cada sistema asume también la gestion de una cantidad de envases equivalente
a esa misma cuota.

La necesidad de coordinacién entre todos estos operadores es mas que
evidente. Y, precisamente a tal fin, la VerpackG regula, por un lado, los
acuerdos de coordinacién que deben suscribir los sistemas y cada
Administracion Publica; y, por otro lado, el papel de coordinacion y supervision

% Tal y como se recoge en el Informe de la CNMC de 9 de julio de 2024 (E/CNMC/004/21),
en el afio 2021 habia autorizados 7 sistemas duales (pag. 64).

¥ Conforme al articulo 18, los sistemas duales deben contar con la aprobacién de la autoridad
competente. Dicha autorizacién exige, entre otros requisitos, que el sistema tenga
implantacién nacional y disponga de estructuras adecuadas de recogida; que haya suscrito
acuerdos de coordinacién con todas las administraciones publicas competentes; que cuente
con capacidades suficientes de clasificacion y reciclaje; que acredite solvencia financiera; y
que haya firmado el acuerdo de financiacién de la ZSVR, previsto en el articulo 25.1. En
relacién con la solvencia, se entiende cumplida si el sistema demuestra, sobre la base de
hipétesis realistas, su capacidad para atender todas sus obligaciones presentes y futuras
durante un perfiodo de doce meses, aportando informaciéon sobre recursos financieros
disponibles, fondos y activos en garantia, capital de explotacion, cargas sobre los activos
empresariales, asi como impuestos y cotizaciones a la Seguridad Social.
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que asumen ZSVR y Gemeinsame Stelle (Gemeinsame Stelle dualer System
Dentschlands GmbH). Ahondamos detenidamente en ello.

En primer lugar, los acuerdos de coordinacion son el instrumento juridico
llamado a regular el modo en el que debe llevarse a cabo la recogida de residuos.
En ellos, deben establecer cuales son las condiciones en las que debera prestarse
el servicio de recogida de basuras, concretando cuestiones como, por ejemplo,
el tipo de sistema de recoleccion, el tipo y tamafio de contenedores, la frecuencia
y periodo de vaciado del contenedor, entre otros aspectos (articulo 22). Sin
embargo, dichas condiciones de prestacion del servicio no deberan
comprometer ni los objetivos de reciclaje establecidos ni las normas de
adjudicacion competitiva de los servicios de gestion. El articulo 23 se preocupa
de regular el modo en el que deben licitarse los contratos de servicios: la
adjudicacion de esos contratos se realiza mediante licitacion competitiva, a
través de una plataforma electrénica gestionada por un proveedor neutral.
Ademas, la responsabilidad de la licitacion recae sobre el denominado “lider de
la licitacién”, que sera un sistema elegido entre todos los autorizados, que asume
la responsabilidad de tramitar el procedimiento y de soportar, al menos, el 50%
de los costes de la recogida de residuos.

Dichos acuerdos de coordinacién deberan suscribirse por la Administracion
Publica de que se trate y por todos los sistemas autorizados en ese territorio.
Sin embargo, aunque hablamos de “acuerdos de coordinacién”, en plural, la
Administracién no negocia un acuerdo con cada sistema; sino que en realidad
suscribe un unico acuerdo, idéntico para todos los sistemas. Y, de hecho, ni
siquiera lo negocia con todos los sistemas autorizados, pues éstos deben
designar un interlocutor, que debera ser quien negocie con la Administracion la
celebraciéon y/o modificacion del acuerdo. No obstante lo anterior, la validez
de ese acuerdo y/o de esa modificacion se condiciona a la aprobacion de la
autoridad publica responsable de la gestion de residuos y de, al menos, dos
tercios de los sistemas participantes en el mismo (articulo 22).

En segundo lugar, ZSVR es una fundacién de derecho privado con
competencias publicas (articulo 24), financiada por todos los sistemas
autorizados (articulo 25). El articulo 26 detalla cuales son sus funciones, de
entre las que cabe destacar, a nuestros efectos, las siguientes: (i) mantener el
registro central de productores y de sistemas duales; (i) verificar las
declaraciones e informes que los productores y los sistemas duales estan
obligados a proporcionar; (iii) calcular y publicar las cuotas de mercado de cada
sistema; (iv) garantizar el acceso equitativo a la informacioén y a infraestructuras
compartidas; y, (v) publicar informacién relevante para la gestion de residuos
(como, por ejemplo, estandares y directrices para la clasificacion de envases, la
reciclabilidad y los procedimientos de auditorfa). En conjunto, estas
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competencias aseguran que todos los sistemas operen bajo reglas claras, con
transparencia en costes y cantidades, evitando ventajas competitivas indebidas
y fomentando un mercado eficiente y competitivo.

Y, en tercer lugar, Gemeinsame Stelle es una sociedad mercantil creada e
integrada por todos los sistemas duales autorizados en Alemania. Entre sus
principales funciones (articulo 19), destacan las siguientes: (i) determinar el
reparto de los costes de eliminacion de los residuos segun las cuotas de mercado
de cada sistema; (ii) coordinar las licitaciones, determinando quienes son los
“lideres de la licitaciéon” en cada zona; y, (iii) designar al representante de los
sistemas que debera actuar como interlocutor en la negociacion de los acuerdos
de coordinaciéon con las Administraciones Publicas. Su papel es clave para la
competencia entre sistemas, porque garantiza que la asignacioén de costes y la
organizacion de la recogida se realice de manera transparente y equitativa,
evitando ventajas indebidas y fomentando la eficiencia en todo el sistema.

5.6. CONSIDERACIONES FINALES

El ejemplo aleman nos muestra como un sector como el de la recogida de
residuos de envases, que inicialmente funcionaba como un verdadero
monopolio, fue gradualmente transitando hacia un sistema mas competitivo y
eficiente®.

La introduccién de competencia en el sector de residuos de envases en
Alemania se apoya sobre cuatro elementos clave, que, a nuestro juicio, son los
siguientes:

El primero, la neutralidad institucional. Las funciones de ordenacién y
supervision del mercado de residuos de envases se asignan a dos entidades
distintas, la Gemeinsame Stelle y la ZSVR, que actian sin favorecer a ningun
sistema, garantizando un marco imparcial®.

%2 Véase, entre otros, el Informe de la CNMC de 9 de julio de 2024 (E/CNMC/004/21), que
afirma lo siguiente: “El caso de Alemania ilustra las ventajas potenciales de la apertura a la
competencia. La incorporaciéon de nuevos SCRAPs y de licitaciones competitivas para la
recogida y clasificacién redujeron notablemente los costes entre 2003 y 2012: los de recogida
disminuyeron un 44%, los de clasificacién 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 adopcién 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)” (pags. 79-
80).

¥ No puede pasarse por alto que el articulo 8 bis de la Directiva 2008/98/CE, sobre los
residuos, al regular los requisitos minimos generales aplicables a los regimenes de
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El segundo, la asignaciéon proporcional de obligaciones segin la cuota de
mercado de cada sistema. En efecto, cada sistema contribuye a los costes y a las
infraestructuras compartidas en proporciéon a su cuota de mercado,
incentivando la eficiencia y limitando comportamientos oportunistas. Ademas,
es la ZSVR quien publica cuotas de mercado, informes de cantidades y costes;
asegurando la transparencia del sector y evitando ventajas competitivas

indebidas.

El tercero, la organizaciéon de licitaciones competitivas. Los contratos de
recogida de residuos se adjudican mediante procesos electronicos coordinados
por la Gemeinsame Stelle y liderados por un sistema designado (el “lider de la
licitacién”), lo que previene acuerdos anticompetitivos o el mantenimiento de
pseudo-monopolios locales.

Y, el cuarto, la existencia de un acuerdo de coordinacion unico. Cada
Administracién Publica negocia un tnico acuerdo de coordinacion, valido para
todos los sistemas autorizados en su zona. De esta manera, se garantiza que
todos los sistemas se rijan por las mismas reglas, se facilita la entrada de nuevos
competidores y se evita la existencia de privilegios para los incumbentes,
quienes pueden tener un mayor poder de negociacién que les permita conseguir
condiciones mas favorables.

6. EL SISTEMA DE CONVENIO UNICO COMO SOLUCION
A LOS PROBLEMAS DE COMPETENCIA

Tal y como venimos apuntando, el sistema de convenios individuales plantea
importantes problemas, como son la desigualdad en las posiciones
negociadoras; el establecimiento de condiciones heterogéneas; la consolidacion
de posiciones dominantes, que no deja de ser un evidente freno a la
competencia; la falta de coordinacidn; y, el incremento de la carga
administrativa. Desde esta Optica la suscripcion de un convenio tnico por cada
Administracion competente puede ser una solucion viable.

De esta manera, la Administraciéon Publica suscribe un dnico convenio que
incluye a todos los SCRAPs autorizados en su ambito geografico; y, ademas,

responsabilidad ampliada del productor, dispone lo siguiente: “Cuando, en el territorio de un
Estado miembro, varias organizaciones cumplan obligaciones en materia de responsabilidad
ampliada del productor en nombre de los productores de productos, el Estado miembro de
que se trate designara al menos un organismo independiente de intereses privados o confiara
a una autoridad publica la supervisién del cumplimiento de las obligaciones en materia de
responsabilidad ampliada del productor.”
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que estara llamado a aplicarse también a esos eventuales SCRAPs que pudieran

constituirse posteriormente. En estos convenios se detallarfan las condiciones

de prestacion del servicio de recogida de basuras; se ordenaria la participacion

o 5

de todos los SCRAPs autorizados; y, se fijarfa un coste unico para el servicio.

Ta cuestidn central es, por tanto, la fijacidn del criterio de calidad del servicio
bl b bl

que es lo que permitira calcular el coste de prestacién a repartir entre los

SCRAPs y en atencion a las particularidades de cada region (estacionalidad,

dispersion geografica, densidad urbana, infraestructura existente, generacion

gcog s s > 8
pet capita de residuos, condiciones climaticas...).

La ambigtiedad normativa que caracteriza tanto a la LRSCEC como al RERE
determina que, en puridad, no se precise una modificacién normativa para
instaurar un sistema de convenio tnico. Como hemos dicho, la suscripcion de
un convenio unico por cada Administracion tiene cabida tanto en el articulo 44
LRSCEC como en el articulo 33 RERE. No obstante lo anterior, una cosa es
que esa reforma no sea necesaria, en el mas estricto sentido del término; y, otra
muy distinta, que no sea conveniente.

En efecto, el RERE apenas dedica atencion a regular la coexistencia entre
SCRAPs®. De hecho, la tnica referencia que se contiene al respecto la
encontramos en el articulo 21 RERE, que dice “Cuando existan varios sistemas
de responsabilidad ampliada del productor para una misma tipologfa y material
de envase, y en caso de que se estime necesario, el Ministerio para la Transicién
Ecolégica y el Reto Demografico, a propuesta de la Comisién de Coordinacion
en materia de Residuos, publicara en su pagina web la resolucion del Director
General de Calidad y Evaluacién Ambiental sobre los objetivos minimos de
recogida separada para el periodo anual de cumplimiento que deberan cumplir
cada uno de los sistemas en el dmbito estatal y autonémico”™.

Ahora bien, esta prevision normativa resulta manifiestamente insuficiente. La
fijacion de los objetivos de recogida separada se limita a determinar las
cantidades minimas que cada SCRAP debe alcanzar, pero no articula un
verdadero sistema de coordinacion entre ellos. En este contexto, 1a nocion de
“cuota de mercado” adquiere especial relevancia. Por cuota de mercado debe

# Véase al respecto el Anexo XI RERE.

*® Incluso el propio Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demogtrafico, ha
reconocido esta laguna en su Consulta previa del nuevo Real Decreto de envases y residuos
de envases.

% TLa CNMC ha cuestionado, con acierto, en su Informe 9 de julio de 2024
(E/CNMC/004/21) cudles son las razones por las que una resoluciéon como ésta, dada su
trascendencia, podria no estimarse necesario publicarse; y, por ello, ha propuesto establecer
la obligatoriedad de publicar la resolucién sobre los objetivos minimos de recogida de los
SCRAPs y fijar el momento para la publicaciéon de dicha resolucion (pag. 114).
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entenderse la proporcion de envases puestos en el mercado que cada SCRAP
representa en relaciéon con el total de envases gestionados por el conjunto de
sistemas. Este indicador no solo permite asignar de manera justa los objetivos
de recogida, sino que constituye, en la practica, el instrumento idéneo para
repartir los costes comunes y el reparto del material recogido entre los distintos
SCRAPs?. En otras palabras, si bien el articulo 21 RERE menciona la cuota de
mercado unicamente a efectos del cumplimiento de los objetivos de recogida
separada, su potencial es mucho mayor: se trata de la herramienta clave para
garantizar una distribucién equitativa de obligaciones y costes, evitando ventajas
competitivas y asegurando que la competencia entre sistemas se desarrolle en
condiciones de neutralidad.

Interesa destacar que precisamente el Informe de la CNMC de 9 de julio de
2024 (E/CNMC/004/21) incluye varias recomendaciones a tener en cuenta a
la hora de plantearse cémo regular el papel de los convenios de gestiéon y la
coordinacion entre SCRAPs (pags. 112-120), de entre las cuales nos interesa
destacar las siguientes:

- Ladecision sobre si un SCRAP asume o no la gestioén debe adoptarse
a escala nacional, y no por entidades locales o regionales, con el fin
de evitar la fragmentacién del mercado™.

- Eldisefio organizativo del sistema de gestién debe partir de que solo
la recogida y el transporte constituyen un monopolio natural, de
modo que se establezca un mecanismo transparente para repartir las
zonas entre SCRAPs segun su cuota de mercado, se regule quién
efectda dicho reparto y por cuanto tiempo, y se fije un procedimiento
competitivo para seleccionar al prestador del servicio.

- El reparto y la entrega del material recogido a cada SCRAP deben
ajustarse a su cuota de mercado, conforme a un procedimiento
regulado al efecto™.

- La participacién del SCRAP organizador, de sus filiales o empresas
vinculadas en actividades verticalmente relacionadas en la misma

¥ Véase al respecto el Informe de la CNMC de 11 de junio de 2025 (Expte.
INF/CNMC/118/25) (pags. 10-11); y, el Informe también de la CNMC de 9 de julio de
2025 (Expte. INF/CNMC/141/25) (pag. 10).

* Ya hemos apuntado precisamente esa idea en GOMEZ EXPOSITO, A. “Los convenios
de gestion de residuos...”, gp.cit., pp. 115-116.

¥ Véase al respecto lo dicho también en GOMEZ EXPOSITO, A. “Los convenios de
gestioén de residuos...”, op.cit., pp. 226y ss.
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zona (recuperacion, seleccion o adjudicaciéon de contratos) debe
prohibirse, a fin de evitar conflictos de interés.

- El calculo de cuotas de mercado, el reparto de costes y cantidades,
as{ como la supervision del sistema y la resolucion de disputas entre
SCRAPs, deben encomendarse a un ente publico independiente™,
que bien podria ser un organismo creado ad hoc o bien podria ser la

CNMC™.

- La designaciéon de un organismo publico e independiente que se
encargue de fomentar la coordinacién entre los diferentes SCRAPs y
de resolver los conflictos que puedan surgir’

Ademas, afiadimos nosotros que dicha regulacién deberia prestar especial
atencion a la cuestion de las infraestructuras esenciales, como puede ser, en este
caso, el acceso a la informacién recabada durante afios por los tunicos
operadores™.

" El Informe de la CNMC de 9 de julio de 2025 (Expte. INF/CNMC/141/25) también
apunta esta idea (pag. 10).

' Articulos 5 y 12 de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacién de la Comision Nacional de
los Mercados y la Competencia.

2 Véase, de nuevo, el articulo 8 bis de la Directiva 2008/98/CE, sobre los residuos.

” La importancia de esta informacién ha sido reconocida por la propia CNMC en vatias
ocasiones. En primer lugar, destaca su Informe de 11 de junio de 2025 (Expte.
INF/CNMC/118/25), en el que puede leerse que “(...) para garantizar el desatrollo efectivo
de sus servicios, se debe garantizar el acceso a los inputs esenciales (por ejemplo, la
plataforma de facturacion) en igualdad de condiciones para todos los operadores o SCRAPs”
(pag. 9); idea sobre la que vuelve mas adelante al afirmar que “La aplicaciéon informatica
constituye un instrumento necesario para la trazabilidad de los residuos y el calculo de la
financiacién del sistema. Si no se permite el uso a otros SCRAPs en condiciones justas
razonables y no discriminatorias, los entrantes tendrian que replicar este software, pudiendo
haber tantas plataformas como SCRAPs. El desarrollo y puesta en funcionamiento de una
plataforma de facturacién serfa un reto en tiempo y recursos, constituyendo por tanto una
barrera de entrada. Las EE.LL., por su parte, tendrian que utilizar distintas plataformas en
paralelo y, posteriormente, EE.LL. y SCRAPs deberfan consolidar y revisar los datos para
asegurar que estan adecuadamente ajustados. Por lo tanto, contar con diversas plataformas
de facturaciéon podria suponer una barrera de entrada y podrian perjudicar a la eficiencia
general del sistema, siendo mas factible que se aproveche la plataforma existente. Por ello,
debe garantizarse el acceso a los competidores en condiciones justas, razonables y no
discriminatorias. Para ello, es necesario regular con detalle los términos de esta utilizacion
pot otros SCRAPs y los costes asociados que puedan repercutirse tanto a SCRAPs como a
administraciones publicas. El reparto de costes entre SCRAPs, y especialmente el de la
plataforma de facturacion y el acceso en igualdad de condiciones, son cuestiones que afectan
a todos ellos y, en un escenario ideal, no deberfan fijarse en un convenio suscrito inicialmente
con un solo SCRAP. Deberfa establecerse con la participacion, desde el inicio de las
negociaciones, de todos los interesados.” (pag. 14). Y, mas adelante, idéntica postura se
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Junto a la solucién aqui propuesta, existen otras alternativas, como puede ser,
por ejemplo, el reconocimiento de un derecho de los SCRAPs de nueva
creacién a adherirse al convenio ya susctito por el operador incumbente®. Sin
embargo, a nuestro juicio, esa solucion plantea un problema afiadido: el riesgo
de que el SCRAP incumbente, al negociar inicialmente el convenio, pacte
condiciones disenadas a su medida que terminen reforzando su posicion

competitiva frente a los nuevos entrantes, dificultando asf la efectiva igualdad
de condiciones entre SCRAPs”.

7. CONCLUSIONES

Primera.- Los cambios regulatorios en el régimen de responsabilidad ampliada
de los envases domésticos pueden tener como finalidad la promocion de la
competencia. Sin embargo, a la luz de la reciente STJUE de 10 de julio de 2025
(C-254/23), para que esa finalidad sea legitima no debe petjudicar ni dificultar
la que es la finalidad principal de la responsabilidad ampliada, la proteccién del
medio ambiente y de la salud de las personas, que debe garantizarse siempre.

Segunda.- El establecimiento de un régimen de responsabilidad ampliada en un
producto de uso doméstico, como son los envases domésticos, incrementa el
numero de sujetos responsables del residuo: ya no seran las Entidades Locales,
sino todos y cada uno de los productores de envases domésticos. Esa
“atomizacion” de sujetos responsables puede introducir presiones competitivas
en el sector, que, no obstante, pueden ser opacadas por un SCRAP dominante,
como de hecho ya ocurrid. Para evitarlo, es necesario favorecer la constitucion

adopt6 en el Informe de 9 de julio de 2025 (Expte. INF/CNMC/141/25), donde se afirma
que “serfa necesario que todos los SCRAPs tengan acceso no sélo a la consulta de los datos
sino también a la posibilidad de tratamiento de estos” (pag. 11).

* No puede pasarse por alto que el Informe de la CNMC de 11 de junio de 2025 (Expte.
INF/CNMC/118/25), que se pronuncia sobte la propuesta de convenio marco de
colaboraciéon entre la Comunidad Autéonoma de Canarias y ECOEMBES, apunta
expresamente a la necesidad de garantizar que el convenio se aplica a todos los operadores
(“el convenio debe garantizar la no exclusividad con el SCRAP incumbente”) (pag. 9) y ala
imposibilidad de que los SCRAPs firmantes puedan vetar a otros (pag. 17).

> Buena prueba de ese riesgo es precisamente el Informe de la CNMC de 11 de junio de
2025 (Expte. INF/CNMC/118/25), que, como decimos, se pronuncia sobre la propuesta
de convenio marco entre la Comunidad Autéonoma de Canarias y ECOEMBES, y donde se
recoge que, algunas de las clausulas, presentan problemas precisamente porque pueden
reforzar la posicién de poder de ECOEMBES frente a futuros entrantes, en aspectos tan
determinantes como, por ejemplo, la determinacion de las especificaciones técnicas de los
materiales recuperados (pag. 16). Sobre dichas especificaciones puede verse GOMEZ
EXPOSITO, A. “Los convenios de gestion de residuos...”, gp.cit., pp. 234 y ss.
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de SIRAPs y, sobre todo, SCRAPSs; y, propiciar que todos ellos, los SCRAPs de

nueva creacion v los incumbentes, puedan actuar en condiciones de igualdad.
y > g

Tercera.- El modo en el que regulamos los convenios de gestion es, a nuestro
juicio, esencial silo que se pretende es garantizar que todos los SCRAPs, nuevos
e incumbentes, actian en igualdad de condiciones. Al fin y al cabo, es en esos
convenios donde se determina la extension de las obligaciones de
Administraciones 'y SCRAPs. Pese a ello, la legislacion de residuos ha
acostumbrado a prestar escasa atencidon a este instrumento juridico
determinante.

Cuarta.- En el sector de residuos de envases, la practica habitual ha sido la
suscripcién de convenios individuales, esto es, aquellos que han sido
negociados entre un SCRAP y una Administracion. Esta practica se explica con
facilidad debido a la tradicional ausencia de competencia, pues ECOEMBES y
ECOVIDRIO se dedicaban a diferentes tipos de residuos. Sin embargo, la
ambigiiedad de la LRSCEC y del RERE sobre si deben firmarse convenios
individuales o un convenio unico mantiene abierto un debate que incide de
lleno en la igualdad de condiciones entre SCRAPs, y cuya resolucion sera, a
nuestro juicio, decisiva en el nuevo escenario competitivo que se avecina.

Quinta.- Es cierto que en la experiencia de otros flujos de residuos, como son
los RAEEsS, esa ambigiiedad normativa en torno a los convenios de gestion ha
dado como resultado la suscripcién de convenios individuales y colectivos, sin
impedir la entrada de competidores y, con ello, una cierta competencia. Sin
embargo, el sector de los envases domésticos presenta diferencias objetivas,
estructurales, logisticas y econdmicas que lo hacen menos permeable a la
apertura de competencia. De ahi que la continuidad del modelo de convenios
individuales, en un mercado histéricamente concentrado en dos actores
dominantes, no ofrezca las mismas oportunidades de concurrencia que si se
propiciaron en el sector de RAEEs. La constataciéon de esta realidad exige
replantear la regulacion vigente si de verdad se quiere favorecer la competencia
en el sector de envases domésticos.

Sexta.- La perpetuacion del sistema de convenios individuales en el sector de
envases domésticos constituye un obstaculo directo a la competencia, pues
refuerza la posicion de los incumbentes y dificulta la entrada de nuevos
SCRAPs. Frente a ello, el convenio unico aporta ventajas claras: asegura
condiciones técnicas y financieras homogéneas; facilita el acceso automatico de
los nuevos operadores; coordina de manera coherente la financiacién y la
prestacion del servicio; y, reduce costes administrativos para todas las partes.
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Séptima.- El caso aleman demuestra que un sector inicialmente monopolistico
puede evolucionar hacia un modelo competitivo si se introducen mecanismos
institucionales y normativos adecuados. La VerpackG ofrece un ejemplo claro:
neutralidad en la supervision (ZSVR y Gemeinsame Stelle); reparto
proporcional de obligaciones segin cuotas de mercado; licitaciones
competitivas para la adjudicacién de contratos; y, la existencia de un acuerdo de
coordinacién tnico para todos los sistemas autorizados en un mismo territorio.
Estos elementos han permitido abrir el mercado de residuos de envases
domésticos a la competencia, garantizando la transparencia, la eficiencia y la
equidad en la participacion de todos los SCRAPs, nuevos e incumbentes.

Octava.- La instauraciéon de un modelo de convenio tnico en el sector de los
residuos de envases domésticos se presenta como una alternativa viable para
evitar que este instrumento juridico, esencial para el buen funcionamiento del
sistema, pueda utilizarse por los operadores incumbentes para retener, en la
medida de lo posible, su poder de mercado.

Novena.- Ni la LRSCEC ni el RERE impiden que cada Administraciéon pueda
suscribir un convenio unico con todos los SCRAPs autorizados en su territorio.
Sin embargo, la normativa vigente apenas regula la convivencia entre sistemas
y se limita a distribuir el cumplimiento de los objetivos minimos de recogida en
funcién de la cuota de mercado, sin establecer un verdadero marco de
coordinacién. De ahi la necesidad de avanzar hacia una regulacion mas
completa, que incluya cuestiones esenciales como la definicion y aplicacion de
la cuota de mercado, la existencia de un ente independiente encargado de
supervisar y coordinar el sistema, la prevencion de posibles conflictos de interés
entre operadores y la regulacion de las infraestructuras esenciales.
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