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RESUMEN

En el presente trabajo se plantea la tesis de que soélo se pueden considerar
envase juridicamente las bolsas suministradas por los comercios y superficies
comerciales para desempefiar la funcion propia de un envase. Se llega a la con-
clusion de que solo las bolsas comerciales de un solo uso, cualquiera que sea el
material de las mismas, se pueden entregar por los comercios y superficies co-
merciales para desempenar la funcién propia de un envase, pues solo estas son
concebidas y disenadas para ser exclusivamente llenadas en el punto de venta
y transportar las mercaderias adquiridas por el consumidor al lugar de consu-
mo, pudiendo desecharse después por carecer ya de valor. Por tanto, solo a es-
tas bolsas comerciales de un solo uso les seria de aplicacion el régimen juridi-
co especifico previsto para los residuos de envases.

Palabras clave: Bolsas comerciales de un solo uso, bolsas reutilizables, enva-
se, residuo de envase, sistema colectivo de gestion de residuos, sistema de de-
posito, devolucion y retorno.
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ABSTRACT

In this work it is introduced the thesis that only bags provided by shops and
commercial areas for carrying out the main role of a container can be legally
considered as a container. We can come to the conclusion that only single use
commercial bags, whatever they are made of, can be handed in by shops and
commercial areas in order to carry out a container’s own role, since only these
are exclusively conceived and designed for being filled at the shop and transport
the acquired goods by the consumer to the consuming point, after which they
are likely to be discarded since they have no more value. Therefore, the specific
legal regime provided for container disposal can only be applied to these single
use commercial bags.

Key words: Single use commercial bags, reusable bags, container, container
waste, collective system of waste management, deposit system, refund and return

I. INTRODUCCION

Las bolsas comerciales de un solo uso, especialmente de plastico no biode-
gradable, han experimentado un fuerte crecimiento en Espana y en el resto de
Europa, porque tienen un reducido coste y ofrecen una gran resistencia para
el transporte de mercaderias. Pero una vez utilizadas (“un solo uso™) acaban en
las plantas de tratamiento de residuos y en vertederos, y en muchas ocasiones
son abandonadas en el entorno, por lo que suponen un impacto ambiental
muy grave.

Debe tenerse en cuenta que las bolsas comerciales de un solo uso, tienen la
consideracién de envases, en la medida en que es un producto de uso que
acompaia a productos de consumo en el punto de venta para ser llenado por
el consumidor y transportarlos al lugar de consumo, no teniendo valor alguno
aparte del valor de estos productos. No es ajeno al ciclo de vida de los produc-
tos que contiene y transporta, sino que su destino es servirles en la fase de ma-
nipulacion y transporte previa a la fase de consumo. Por ello, es de aplicacion
el régimen juridico obligacional previsto en la Ley 11/1997, de 24 de abril, de
Envases y Residuos de Envases!.

! Es mas, el Reglamento de 1998 de desarrollo de la Ley considera que, a los efectos de las bolsas de
un solo uso, el envasador es el titular del comercio que suministra o entrega dichas bolsas al consumidor
o usuario final, sin perjuicio de que voluntariamente pueda acordarse de que sean los fabricantes, adqui-
rentes intracomunitarios o importadores de dichas bolsas quienes aporten a los Sistemas Integrados de
Gestion las cantidades establecidas para su financiacion.
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El Plan Nacional Integrado de Residuos (PNIR) presentado en noviembre
de 2007, recogia como una de sus finalidades la reduccion del consumo de en-
vases, en particular de bolsas comerciales de un solo uso cara a la prevencion
de los residuos. Se fijaron dos objetivos relacionados con las bolsas comerciales
de un solo uso: la disminucién del 50 % a partir de 2009 y la prohibicion de
las bolsas de plastico de un solo uso no biodegradables no més tarde de 20102,
Actualmente habra que estar a lo previsto en el nuevo calendario de sustitucion
que establece la Disposicion Adicional Segunda de la Ley 22/2011, de 29 de
julio, de Residuos y Suelos Contaminados®.

II. BOLSA COMERCIAL Y CONCEPTO DE PRODUCTO
TANGIBLE

Con el fin de alcanzar los objetivos de reduccion de las bolsas comerciales
de un solo uso, los operadores afectados (productores, comerciantes y asocia-
ciones de comerciantes y distribuidores) plantearon la progresiva sustitucion de
las mismas por otro tipo de producto. A este espiritu de colaboraciéon ha res-
pondido la nueva Ley de Residuos y Suelos Contaminados de 2011, al prever
en su Disposicion Adicional Segunda, la creacion de un grupo de trabajo es-
pecifico en el seno de la nueva Comision de Coordinacién en materia de resi-
duos para el estudio de nuevas propuestas de prevencion y gestion*.

2 Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino. Documento para el debate de la Jornada
sobre Residuos: Reduccion y sustitucion de las bolsas comerciales de un solo uso. 23 de junio de 2009.

3 Una vez estudiadas y analizadas las alegaciones al PNIR presentadas en el periodo de consulta pu-
blica, los objetivos en materia de bolsas comerciales de un solo uso que se incluyeron en el Plan Nacional
Integrado de Residuos 2008-2015, aprobado en Consejo de Ministros el 26 de diciembre de 2008, fueron
la disminucion del 50 % a partir de 2010 y el calendario de sustitucion de plasticos no biodegradables y
prohibicion progresiva en vigor en 2010. Ahora la Disposicion Adicional Segunda de la Ley 22/2011, de
29 de julio, establece el nuevo calendario: “3. Se establece el siguiente calendario de sustitucion de bolsas comerciales
de un solo uso de pldstico no biodegradable, tomando como referencia la estimacion de las puestas en el mercado en 2007:

Antes de 2013 sustitucion del 60% de las bolsas;

Antes de 2015 sustitucion del 70% de las Bolsas;

Antes de 2016 sustitucion del 80% de las bolsas;

En 2018 sustitucion de la totalidad de las bolsas, con excepcion de las que se usen para contener pescados, carnes u otros
alimentos perecederos, para las que se establece una moratoria que serd revisada a la vista de las alternativas disponibles. La
puesta en mercado de estas bolsas con posterioridad a la_fecha mencionada serd sancionada en los términos previstos en el
articulo 47.1.¢™.

*La Ley 22/2011, de 29 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados, prevé la creacién de una Co-
misién de Coordinacién en materia de residuos como érgano de cooperacién técnica y colaboraciéon en-
tre las distintas administraciones, integrada por representantes de la Administracién General del Estado
(de los departamentos ministeriales con competencia en esta materia), de las Comunidades Autonémicas
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En la actualidad se ha planteado la entrega y comercializacion de bolsas,
bolsos y productos analogos disenados para contener y transportar cualquier
tipo de mercancia, objetos o bienes, al igual que los carritos de la compra o que
las tradicionales cestas, fabricados con materiales resistentes que permitan un
ciclo de vida duradero y un uso para multiples funciones, dotando del maximo
valor al producto de forma que se adquiera no solo para transportar mercade-
rias desde su punto de venta al lugar de consumo®. Para analizar la naturaleza
juridica de estas nuevas bolsas se hace indispensable el previo estudio del con-

cepto de producto y del concepto de envase®.

1. Producto tangible

Podemos entender “producto” como todo aquello que se obtiene de un pro-
ceso de produccion. Desde una acepcion mercantil seria producto todo aque-
llo que “tiene un valor de compraventa, que tiene como_finalidad una transaccion mercantil
y es consecuencia de un proceso de desarrollo o elaboracion intelectual o fisica”. El produc-
to mercantil puede ser tangible (se trataria de un bien, cosa tangible que exis-
te en la naturaleza o que es el resultado de una actividad humana) o intangible
(se trataria de un servicio, una actividad que produce una utilidad).

Para que un objeto o bien pueda considerarse producto deben cumplirse dos
condiciones esenciales. Debe de haber sufrido un proceso de elaboracion. Este
proceso se iniciard siempre con una idea de una persona que le aporta origi-
nalidad, materializandose en un disefio propio con objeto de responder a una
finalidad concreta. Debe tener un fin mercantil. Debe ser objeto de compra,
venta o Compraventa7.

y de las Entidades Locales. Vid articulo 13 de la Ley. Dentro de esa Comisiéon de Coordinacion, se prevé
la creacion de un Grupo de Trabajo especifico para tratar la cuestiéon de las bolsas comerciales de un so-
lo uso como envases y la gestion del residuo (Apartado 4 de la Disposicion Adicional Segunda de la Ley).

5 En cualquier caso, estos productos debemos incardinarlos en las medidas de prevencion que se de-
ben adoptar para sustituir e ir eliminando las bolsas comerciales de un solo uso entregadas a los consumi-
dores para el transporte de mercancias, no por ello deben tener la consideracion de envases.

6 Sobre el estado de la cuestion antes de la Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos Conta-
minados, vid: “La clave: concienciacién del consumidor en el valor de las bolsas”, de ACES;y “La pre-
vencién de las Bolsas de Plastico en Cataluna”. Agéncia de Residus de Catalunya. Departament de Medi
Ambient 1 Habitatget. Ambas en la Jornada sobre Residuos Ministerio de Medio Ambiente y Medio Ru-
ral y Marino. Madrid, 23 de junio de 2009.

7 De lo que resulta que no todo material tangible puede considerarse producto, puesto que para ello
debe reunir dos requisitos, haber sufrido un proceso de elaboracion y ser objeto de transacciones mer-
cantiles.
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Las caracteristicas propias de los productos tangibles dependen a su vez de
las caracteristicas de los materiales utilizados en su proceso de elaboracion.
Atendiendo a ello, los productos pueden ser retornables o generar residuos. To-
da actividad de utilizacién de materiales siempre genera residuos. Seran los re-
siduos aquellos materiales no deseados y no valorados por quien los produce?®.
Por otra parte, hemos de tener claro que en el trafico mercantil, es el cliente
quien valora aquello que el proveedor ofrece. Asi pues, el proveedor sera res-
ponsable del coste del producto que presenta a su cliente, siendo el cliente
quien otorga o no valor a lo presentado. El valor serd el precio maximo que al-
guien esta dispuesto a pagar por el producto.

En el caso que nos ocupa, los bolsos y demas productos analogos que con
igual finalidad se comercializan para la sustitucion de las bolsas comerciales de
un solo uso de plastico, pueden considerarse productos tangibles en la medida
en que hayan sido objeto de un proceso de elaboracion fisico-intelectual (para
una finalidad concreta), tenga un fin mercantil (objeto de venta), y tenga un va-
lor para el cliente porque lo pueda utilizar durante su vida ttil para el fin pa-
ra el que lo compré. Dicho producto se convertira en residuo cuando el clien-
te o consumidor del mismo lo considere un material no deseado y sin valor, es
decir, conforme a lo que establecia el articulo 3 a) de la Ley 10/1998, de 21 de
abril, de Residuos, y actualmente el articulo 3 a) de la Ley 22/2011, de 28 de
julio, de Residuos y Suelos Contaminados’.

2. Ciclo de vida del producto tangible

Dicho lo anterior, se hace necesario abordar el ciclo de la vida de los pro-
ductos tangibles con el fin de poder incardinarlo o no en los bienes materiales
objeto del presente informe. Pues bien, el ciclo de vida de los productos tangi-
bles consta de cuatro fases muy distintas: Concepcion y disefio, realizacion,
aprovechamiento y recuperacion!?.

8 En tal sentido es esclarecedora la definiciéon que de residuos da el articulo 3.a) de la nueva Ley
2272011, de 28 de julio de Residuos y Suelos Contaminado: “cualquier sustancia u objeto que su poseedor deseche
0 tenga la intencion o la obligacion de desechar™.

9 El articulo 3, a) prevé que a los efectos de la nueva Ley se entendera por “Residuo comerciales” los
“residuos generados por la actividad propia del comercio, al por mayor o al por menor, de los servicios de
restauracion y bares, de las oficinas y de los mercados, asi como del resto del sector de servicios”.

19 Vid. Rodely Castellanos Ruiz: “Pensamiento, Herramientas y Accién del Estratega” en
http://www.cumed.net/libros/2008a/235. Vid también www.monografias.com/trabajos17/ciclo-vi-
da—producto.shtml.
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A. Concepcion y diseno.

Esta fase comienza con la idea inicial que da lugar al producto en cuestion
y responde a una necesidad o a una demanda expresada por el mercado. For-
man parte de esta fase todas las actividades de estudio y viabilidad del produc-
to, asi como las propias actividades de diseno y desarrollo de la idea inicial. Su
objetivo no es otro que disponer de la especificaciéon completa del producto pa-
ra poder iniciar su fabricacion, distribucién y comercializacion. Esta especifi-
cacion conforma un producto genérico y se manifiesta mediante una descrip-
cién y unas especificaciones que se resumen en su Codigo o Referencia.

En el caso de las bolsas, bolsos, carritos u otros productos reutilizables que
con igual finalidad se pretenden comercializar, la idea originaria responde a
una demanda ambiental de la sociedad y del mercado de sustituir las bolsas co-
merciales de un solo uso “diseiadas y destinados a ser llenados en el punto de venta”™,
para lo cual ha sido necesario una previa actividad de estudio y viabilidad del
nuevo producto!!.

B. Realizacion.

Este ciclo comprende todas las actividades de aproximacioén del producto al
mercado. Hemos de diferenciar las actividades que afiaden valor al nuevo pro-
ducto (fabricacién, comercializacion y distribucion) de las actividades que no
anaden valor (almacenamiento y control). El conjunto de estas actividades nos
van a llevar al final a la obtencion de los productos individualizados que se po-
nen a disposicién del mercado para aprovecharlos. Esta fase consiste en mate-
rializar un producto genérico en productos individuales que estaran dotados de
una identificacion individual o colectiva que los personaliza como individuos
dentro del producto genérico al que pertenecele. Por tanto, asi como el “Cidi-
go” es el resumen de un producto genérico, el “nimero de serie” o “nitmero de lote” es
el nimero personal que resume o compendia del producto individual. De lo que

1T Resulta patente que en la fase de concepcion y disefio se ha concebido un producto que sirve para
satisfacer necesidades concretas de los clientes. Se ofrecen al cliente caracteristicas y especificidades pro-
pias que le garantiza usar esos bolsos, bolsas, carritos u objetos similares para transportar la compra, pa-
ra llevar objetos personales, para utilizarlo como bolsos auxiliares en viajes o con meros fines de ocio. En
la fase de concepcién y disefio se idea, por tanto, un producto con valor para el cliente pues satisface ade-
mas su particular necesidad de llevar o transportar cosas de un lugar a otro, al tiempo que se da respues-
ta a la demanda ambiental de eliminar las bolsas comerciales de un solo uso (de plastico) que exige la so-
ciedad. Pero sélo generando ese valor alguien estara dispuesto a pagar un precio por el nuevo producto.

12 Cuando esta identificacién es individual serd “nimero de serie”, cuando es colectiva sera “nimero de
lote”.
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resulta clara la necesidad de que los bolsos y demas productos que con igual fi-
nalidad se comercializan en el mercado, identifiquen correctamente el “Cddigo™
correspondiente del producto genérico, y con el correspondiente “nimero de serie”
o “wilmero de lote”, para que pueda considerarse como tal producto!®.

Pero para poder manipular, transportar o consumir los “productos fabricados”,
en todos los casos es necesario “envolverlos” con otros materiales llamados “de
acondicionamiento™*, En esta categoria encajaria el envase, entendido como pro-
ducto de uso que acompafia o contiene necesariamente un producto de con-
sumo, y es necesario durante la fase de aprovechamiento, hasta el total consu-
mo de dicho producto. Segun esta definicion de envase, la bolsa comercial de
un solo uso seria envase, en la medida en que es un “producto de uso” que
acompana a los “productos de consumo” en los puntos de venta al ptblico, pa-
ra ser usado por el consumidor final que lo necesita para el transporte y mani-
pulacion por éstos. Se trataria de un envase secundario segun el articulo 3.1 b)
de la Directiva 94/62/CE, de Envases y Residuos de Envases.

C. Aprovechamiento.

En esta fase del ciclo de la vida el producto desempena la funciéon de mer-
cado para la que se destind en la fase de concepcion y disefio. En el caso de
bolsas, bolsos, carritos u otros productos reutilizables que se comercializan co-
mo alternativa a la bolsa comercial de un solo uso, no han sido disenados y des-
tinados por el productor para desempefiar una funcion de envase!d, pudiendo

13 La transformacion es una de las actividades que mas valor afiadido generan al producto, por el he-
cho de transformar unos materiales de que tienen escaso o nulo valor para el mercado en otros que si tie-
nen valor para dicho mercado. La fabricacion del producto consistira en la transformacion sustancial de
unos materiales en otros generando el “producto terminado o_fabricado™.

14 A esta categorfa de producto pertenecen claramente los envases. Para diferenciarlos de los produc-
tos fabricados a los que sirven, se les denomina “producto de acondicionamiento”. Resulta clara la natu-
raleza y la diferencia entre los “productos tangibles” en si, fabricados y acondicionados, y los “productos
de acondicionamiento o acompanamiento”. Serian productos tangibles: aquellos que tienen valor por si
mismos, el mercado los demande por si mismos y no por aquellos que necesariamente o convenientemente
deben acompanarlos. Serian productos de acompafiamiento o acondicionamiento: aquellos productos de
uso que deben o es conveniente que acomparen a los anteriores productos en alguna de las fases de su ci-
clo de vida, especialmente en su manipulacién, transporte, comercializaciéon o consumo. Dentro de estos
productos de acondicionamiento estarian los envases y los embalajes.

15 Es decir, su finalidad o aprovechamiento no es el ser llenados de “productos de consumo” en los
puntos de venta al publico por el consumidor final de los mismos, para luego ser inmediatamente dese-
chados por éste. En la medida en que por su concepcién y disenio se destinan por el consumidor o cliente
a satisfacer principalmente otras necesidades después de su compra como transportar bienes y productos,
ya sean de uso, de consumo u objetos personales desde distintos puntos y lugares, tales objetos podrian
considerarse productos en si mismos, productos de uso.
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considerase “productos de uso™. Son productos de uso aquellos que, al final de su
aprovechamiento, el residuo generado es el mismo producto en si (conservan-
do en muchos casos su nimero de serie), aunque desgastado por el uso. En el
supuesto de bolsos y demas productos analogos que se comercializan en susti-
tucion de las bolas comerciales de un solo uso, los materiales de fabricacion
permiten su uso para multiples funciones y un ciclo de vida duradero, depen-
diendo del nivel de desgaste de cada material'°.

Con independencia de su valor (que dependera en buena parte del diseno,
del material, de su nivel de desgaste, etc), todo producto de uso produce una
utilidad, es decir, es Gtil mientras es utilizado para su cometido y es inttil mien-
tras no se utiliza para el fin que fue creado. En el supuesto de los bolsos y de-
mas productos analogos objeto de este informe, podemos afirmar que seran
utiles cuando se utilicen para trasportar de un lugar a otro los objetos que de-
cida el cliente transportar atendiendo a las especificidades del bolso/bolsa que
adquiri6 para ello!’.

II1. BOLSA COMERCIAL Y CONCEPTO DE ENVASE
1. Antecedente normativo

Hemos definido el envase en el apartado anterior desde una perspectiva téc-
nica como un producto de acompafamiento o acondicionamiento de otros
productos de consumo. Asi, el envase seria todo producto de uso que acompa-
na o contiene necesariamente un producto de consumo, y es necesario duran-
te la fase de aprovechamiento, hasta el total consumo de dicho producto. Lle-
gados a este punto, se hace necesario examinar el concepto juridico de envase
que da la normativa vigente.

La primera norma que debemos examinar es la Directiva 94/62/CE, de 20
de diciembre, relativa a los Envases y Residuos de Envases. Dicha norma tiene
por objeto, de una parte, armonizar las medidas nacionales sobre gestion de
envases y residuos de envases para prevenir o reducir su impacto sobre el me-
dio ambiente de todos los Estados miembros asi como de paises terceros, y ase-

16 Es perfectamente predicable, al igual que del resto de productos de uso, el concepto de valor, coste
y utilidad.

17 Es el cardcter multifuncional, su concepcion, disefio y fabricacion lo que permiten un ciclo de vida
propio del producto y lo que da verdadera utilidad y valor a los mismos, siendo adquiridos por el consu-
midor por ello.
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gurar de esta forma un alto nivel de protecciéon del medio ambiente; y de otra,
garantizar el funcionamiento del mercado interior y evitar los obstaculos co-

merciales, asi como falseamientos y restricciones de la competencia dentro de
la Comunidad'®.

La Directiva se aplica a todos los envases puestos en el mercado en la Co-
munidad y a todos los residuos de envases, independientemente de que se
usen o produzcan en la industria, comercio, oficinas, establecimientos comer-
ciales, hogares o en cualquier otro sitio, y con independencia de los materia-
les utilizados. Evidentemente los envases pueden ser productos (de acondicio-
namiento) del mismo material que un producto (fabricado y acondicionado)
en si mismo, estribando la diferencia en su concepcidn, disefio, valor, finalidad
y utilidad.

A estos efectos resulta crucial el concepto juridico de envase, siendo defini-
do en el articulo 3.1 de la Directiva como: “lodo producto fabricado con cualquier
material de cualquier naturaleza que se utilice para contener, proteger, manipular, distribuir
y presentar mercancias, desde materias primas hasta articulos acabados, y desde el fabri-
cante hasta el usuario o el consumidor. Se considerardn también envases todos los articulos
«desechables» utilizados con este mismo fin »19,

2. Criterio para el concepto de envase

En el concepto definido por la Directiva se advierte un elemento teleoldgi-
co, una finalidad intrinseca a todo envase que es la de ser utilizado como pro-
ducto de acondicionamiento. Se trataria de un objeto destinado desde su con-
cepcion y disefio a contener mercancias o productos, a proteger dichas mercancias
o productos, « facilitar su manipulacion, distribucion o transporte, desde el fabricante has-

18 Vid Serrano Lozano, R: “Envases y Residuos de Envases”, en “Diccionario de Derecho Ambien-
tal”. Directores: Alonso Garcia, E y Lozano Cutanda, B. Ed. Tustel. Madrid, 2006. Pp 582.

19 Dentro de la definicion anterior se integran los envases de venta o primarios, los envases colectivos
o secundarios y los envases de transporte o secundarios:

@) envase de venta o envase primario: lodo envase disefiado para constituir en el punto de venta una unidad de venta des-
tinada al consumidor o usuario final;

b) envase colectivo o envase secundario: todo envase disefiado para constituir en el punto de venta una agrupacion de un
nitmero determinado de unidades de venta, tanto st va a ser vendido como tal al usuario o consumidor final, como si se utili-
za dnicamente como medio para reaprovisionar los anaqueles en el punto de venta; puede separarse del producto sin afectar a
las caracteristicas del mismo;

¢) envase de transporte o envase terciario: todo envase disefiado para facilitar la manypulacion y el transporte de varias uni-
dades de venta o de varios envases colectivos con objeto de evitar su manipulacion fisica y los daiios inherentes al transporte.”
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ta el consumidor; desde el comercio hasta el lugar de consumo. Y ello, con inde-
pendencia de que sea una unidad de venta junto al producto acondicionado, si
se puede separar y vender como envase colectivo al consumidor, o si se conci-
bi6 para facilitar la manipulacién y transporte de varias unidades de venta o de
varios envases colectivos. Lo verdaderamente importante son los elementos sis-
tematicos y teleoldgico que introduce la norma comunitaria para determinar
s1 verdaderamente nos encontramos o no ante un envase.

No obstante, la Directiva 2004/12/CE, por la que se modifica la Directiva
94/62/CLE ha pretendido aclarar la definicién a través de los criterios que se
sefialan, citando una serie de ejemplos ilustrativos de aplicacion de los mismos
y que figuran en el Anexo I de la nueva Directiva. La Directiva 2004/ 12CE se-
fiala como Segundo Criterio: que desempefien la funcién de envase?”. Eviden-
temente, este nuevo criterio que introduce la Directiva 2004/12 refuerza atn
mas el elemento teleologico inherente al concepto de envase, en la medida en
que los objetos deben ser disenados y destinados para ser llenados a condicion

de que desempefien la funcion de envase?!.

Pues bien, este elemento teleoldgico no es predicable respecto a muchos
bolsos/bolsas y demds productos andlogos que se estan comercializando en el
mercado como medida preventiva para la sustitucion de bolsas comerciales
de plastico de un solo uso. Muchos de estos nuevos productos, por su con-
cepcion, diseno, realizaciéon y aprovechamiento, serian ajenos a la funcion de
envase “en sentido estricto”, mas bien desempefarian una funcién analoga a
las cestas de la compra, carritos de la compra, a bolsos de viaje, carteras o
utensilios empleados para portar documentos, mochilas de tela, bolsos de pis-
cina o de recreo. Productos todos ellos que no son considerados envases por
la normativa.

3. Criterio en la jurisprudencia comunitaria

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha tenido ocasion de
pronunciarse en torno al concepto legal de envases, nos referimos en concreto

20 Literalmente: i) se considerardn envases los articulos diseiiados y destinados a ser Uenados en el punto de venta y
los articulos desechables vendidos llenos o disefiados y destinados al llenado en el punto de venta, a condicion de que desempe-
fien la funcion de envase™.

21 Coonforme a este criterio, seran envases las bolsas de papel o de plastico, los vasos o platos desecha-
bles, las bolsitas de bocadillos. Todos estos son productos que por su diseno y destino estan llamados a de-
sempenar la funcion de envase, de producto de acondicionamiento o acompaiiamiento de bienes de con-
Sumo.
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al Asunto C-341/01, resuelto por la Sentencia de 29 de abril de 200422, Lo pri-
mero que nos recuerda el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas es
que, conforme al articulo 3, nimero 1, de la Directiva, por envase se considera
cualquier producto que cumpla los requisitos que fija la norma. Por una parte,
debe de tratarse de un producto disefiado para contener, proteger, manipular y
presentar mercancias desde el fabricante hasta el usuario o consumidor. Por otra
parte, también se consideraran envases todos los articulos desechables utilizados
con el mismo fin. Advierte también el Tribunal que la enumeracién de las la po-
sibles funciones de envase que define el articulo 3 no es cumulativa.

En el supuesto de hecho que se plantea —las bolas de plastico que se ponen
a disposicion de los clientes en los comercios para que estos lleven en ellas las
mercancias—, la funcion del envase seria la de contener y facilitar el transporte
de mercancias o unidades de venta desde el fabricante (comercio) hasta el con-
sumidor (lugar de consumo), funcién para la que se concibe y disefia el pro-
ducto en cuestion. Asi se manifiesta literalmente el Tribunal cuando dice que
las bolsas de plastico se destinan a contener la mercancia adquirida y facilitar
su transporte hasta el lugar de consumo desechandose después vacias o conte-

niendo residuos®3.

Este concepto jurisprudencial hemos de relacionarlo necesariamente con el
Segundo Ciriterio de interpretacién que introduce la Directiva 2004/ 12CE, y
que refuerza atn mas el elemento teleologico inherente al concepto de envase
como ya hemos manifestado: “se considerardn envases los articulos disefiados y destinados
a ser llenados en el punto de venta y los articulos desechables vendidos llenos o disefiados y des-
tinados al llenado en el punto de venta, a condicion de que desemperien la_funcion de envase.”

22 Dicha sentencia viene a resolver las distintas cuestiones prejudiciales plantadas por el Landesge-
richht Korneuburg sobre la interpretacion del articulo 3.1 de la Directiva 94/62/CE del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo relativa a envases y residuos de envases. Mediante la primera cuestion prejudicial el
6rgano jurisdiccional nacional pregunta esencialmente si las bolas de plastico con asas que se ponen a dis-
posicién de los clientes en los comercios para que estos lleven en ellas las mercancias adquiridas son en-
vases en el sentido de la Directiva 94/62 y si tiene relevancia el hecho el que sea el propio cliente el que
adquiera la bolsa o que el comercio se la entregue y la llene sin que aquél lo solicite y sin cobrarle una can-
tidad adicional.

23 Dice textualmente la sentencia: “52. En el presente asunto, las bolsas de plastico con asas entregadas a un clien-
te en una tienda se destinan a contener las mercancias adquiridas por éste, a proteger dichas mercancias y a_facilitar su trans-
porte desde el comercio hasta el lugar de consumo. Estdn concebidas para_facilitar, en particular, el transporte de varias uni-
dades de venta con objeto de evitar su manipulacion fisica y los dafios inherentes a su transporte. Tras su utilizacion estas bol-
sas normalmente se desechan, vacias o conteniendo residuos.

55. Hay que reconocer que las bolsas de pldstico con asas que se entregan a los clientes en un comercio cumplen los dos
requisitos exigidos por el articulo 3, nimero 1, de la Directiva 94/62. Por consiguiente, estdn, en principio, incluidas en la
definicion del concepto de «envase» contenido en el articulo 3, nitmero 1, de dichas Directiva™.
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Evidentemente, en el supuesto de las bolsas de plastico con asas entregadas
por el comercio al cliente se cumple fielmente con el elemento teleologico pre-
visto por la Directiva para el concepto de envase, pues se trata de un articulo
destinado al llenado en el punto de venta para facilitar el transporte “desde el fa-
bricante hasta el consumidor”. Al tratarse de bolsas de un solo uso (el de envase),
tras su utilizacion como producto de acondicionamiento o acompanamiento
de bienes de consumo, se desechan, pues dejan de tener una verdadera utili-
dad o valor para el consumidor®*. Por otra parte, no tienen trascendencia juri-
dica circunstancias accesorias como el hecho de que se compre la bolsa en el
comercio o que el vendedor sea quien se la entregue y la llene al cliente. Di-
chas circunstancias no son parte de los elementos sustantivos ni teleologicos
que conforman el concepto legal, siendo indiferente su concurrencia o no a la

hora de calificar un producto como envase?3,

4. Criterio en el Derecho comparado

En Francia el régimen juridico en materia de eliminacion de residuos y re-
cuperaciéon de envases se establecid en el Décret n® 92-377 de | de abril de
1992. El Decreto se aplico a todos los envases procedentes de los hogares, que-
dando excluidos de su ambito de aplicacion los residuos de envases comercia-
les e industriales, para lo que se elabor6 el Décret n° 94-609, de 13 de julio de
1994. El Decreto de 1992 inicialmente defini6 los envases como “toda forma de
continentes o soportes destinados a contener un producto, facilitar su transporte o su presenta-
cion a la venta™. Este primer concepto originario en el Derecho comparado eu-
ropeo describe ya sin margen de duda el elemento teleoldgico inherente a la
propia definicion de envase: su destino como producto de acompanamiento del
articulo envasado, especialmente en la fase de realizacion, distribucion o en-
trega propias del ciclo de vida de articulo en cuestion.

24 Podemos considerar, por tanto, que las bolsas de plastico con asas son concebidas y disefiadas des-
de el principio para desempenar una funcién de envase.

25 En tal sentido se manifiesta el Tribunal: “58. El hecho de que sea el propio cliente quien compre la bolsa con
asas o el vendedor quien se la entregue y la llene, sin que aquél se la haya pedido, y la cuestion de si dicha bolsa se le entrega
0 no contra el pago de determinada cantidad no tiene ninguna incidencia en esta apreciacion. En efecto, para garantizar el
cumplimiento de las obligaciones que se desprenden de la Directiva 94/62, es necesario que los_fabricantes y usuarios de bol-
sas con asas puedan saber si este producto es un envase en el sentido de esta Directiva incluso cuando estd vacia, sin que ten-
gan que conocer la manera en que le serd entregada al cliente y los eventuales gastos adicionales. Por otra parte, debe desta-
carse que, st hubiera que tener en cuenta estas circunstancias, los operadores econdmicos podrian intentar fdcilmente eludir las
obligaciones que se desprenden de dicha Directiva, en particular fyjando un precio nominal sobre las citadas bolsas.”

Por todas las consideraciones anteriores, concluye categoricamente el Tribunal: “59. Habida cuenta de
las consideraciones precedentes procede responder a la primera cuestion que el articulo 5, nimero 1, de la Directiva 94/62
debe interpretarse en el sentido de que las bolsas de pldstico con asas entregadas a los clientes en un comercio gratuitamente o
a titulo oneroso son envases en el sentido de la citada Directiva.”
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Este elemento teleologico se refuerza atin mas en la definicién de envase
(embalaje) dada por el Décret n° 98—638 de 20 juillet 1998, relativo a la toma
en consideracion de las exigencias derivadas del medio ambiente en el diseno
y la fabricacion de los envases, que adopta la clasificacion tripartita de envases
dada por la Directiva 94/62/CE (envase de venta o Primario, envase de gru-
po o Secundario, envase de transporte o Terciario). El articulo 1 del Décret n°
98-638 establece que estan sometidas a las disposiciones del Decreto los enva-
ses (embalajes) fabricados para ser vendidos o distribuidos a titulo gratuito en
los punto de venta. El articulo 2 viene a dar una nueva definicién de envase
(embalaje), entendiendo por tal todo articulo desechable una vez utilizado pa-
ra contener, manipular y transportar mercaderias®®. De la definicion legal de
envase se puede deducir que lo verdaderamente importante para el Derecho
francés, a la hora de determinar que un producto es o no envase, no estriba en
el material en el que esté fabricado ni el hecho de que se venda o se ponga en
el mercado a titulo gratuito, lo importante es el destino para el que es conce-
bido el producto. Sera envase un producto cuando desde su disefno es concebi-
do para contener mercaderias y trasladarlas al consumidor o usuario, dese-

chandose después®’.

En el caso de Alemania el articulo 14, parrafo 2, de la Ley Federal de Dese-
chos, de 27 de agosto de 1986, facultaba al Gobierno Federal su desarrollo. En
ejercicio de esta habilitacion tuvo lugar el Reglamento para evitar desechos ori-
ginados por los envases de 12 de junio de 1991, denominado “Decreto T6p-
fer”. Dicho Reglamento fue sustituido por el Reglemanto realtivo a la Preven-
cion y a la Valorizacion de los Residuos de Envases de 21 de agosto de 1998
(Veordung Ubre die Vermeidung und Verwertung von Verpackungsabfiilen™), para adoptar
la normativa alemana a la Directiva 94/62/CE. Actualmente el concepto le-
gal de envase se define en el articulo 3.1 del Reglamento de 2008 (BGBI

26 El articulo 1 del Décret n® 98-638 establece: “Para la aplicacion del presente Decreto se define por envase (em-
balaje) todo objeto cualquiera que sea la naturaleza de los materiales que lo constituye, destinado a contener y proteger merca-
dertas, a permitir su manipulacion y el traslado del producto al consumidor o al usuario, y a asegurar la presentacion de los
mismos.

Todos los articulos “a desechar” utilizados con los mismos fines deben ser considerados como envases (embalajes)”.

27 Podemos deducir que el envase es, para el Derecho francés, desde su concepcion originaria, un pro-
ducto de acompanamiento o acondicionamiento de las mercaderias que contiene o traslada. Evidente-
mente, una bolsa comercial de un solo uso se concibe desde su origen como un producto destinado a
acompanar o acondicionar los productos tangibles o mercaderias que se venden en un comercio con ob-
jeto de contenerlos y facilitar su traslado por el usuario al lugar de consumo.
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2008/539. “Veordung Ubre die Vermeidung und Verwertung von Verpackungsabfiilen” )%,
como producto que se entrega a los distribuidores y a los consumidores finales
para recoger y manipular las mercancias, conforme a los criterios de interpre-
tacion de su Anexo V. El segundo criterio (criterio B) que para la definicion de
envase recoge el citado Anexo V —Punto 1. b)— del Reglamento introduce cla-
ramente el elemento teleologico descrito por la Directiva 2004/12/CE al refe-
rirse expresamente a: “los articulos que han sido disefiados y destinados a ser llenados en
el punto de venta; y los desechables vendidos llenos o que estdn disefiados y destinados a ser
llenados en el punto de venta, siempre que cumplan la funcion de envase™. Como ejemplos
para la aplicacion del Criterio B, el Anexo V cita los siguientes: “Bolsas de papel
0 de pldstico™, “bolsitas para bocadillos™, “papel de aluminio™, “cubiertos desechables™.
Evidentemente, todos estos productos son por su concepcion y por la funcion

productos de acondicionamiento o acompafiamiento de bienes de consumo?”.

En el caso de Austria, el concepto legal de envase se define en el articulo 2
del Reglamento del Ministerio Federal de Medio Ambiente, Juventud y Fami-
lia, relativo a la prevencion de residuos de envases y de su recuperacion (BGBI
1996/648 “Verpackungsverordnung”). El punto 1 del articulo 2 establece que “a los
¢fectos de este Reglamento se considerardn envases los materiales de envase (...). Se enlenderd
por materiales de envase los productos destinados a cubrir o contener mercancias o bienes pa-
ra su circulacion, almacenamiento, transporte, envio o venta (...)”. El punto 3 senala que
“se enlenderdn envases de venta los envases, como (...) bolsas (...) bolsas de asas (...) o en-
voltorios similares, asi como las partes de envases de ventas que empleen los consumidores fi-
nales (...) hasta el consumo o el uso de las mercancias o los bienes, especialmente las que con-

28 E] articulo 3.1 del Reglamento de 2008 (BGBI 2008/539. “Veordung Ubre die Vermeidung und Verwer-
tung von Verpackungsabfilen”) define envase como: “Productos elaborados con cualquier material para la recogida, pro-
teccion, manipulacion, suministro u oferta de mercancias que pueden alcanzar desde materias primas hasta productos proce-
sados y que se pueden entregar desde el fabricante a los distribuidores o consumidores finales. La determinacion del concepto
para “envases” se apoya ademds en los criterios mencionados en el anexo V. Los objetos expuestos en el anexo V son ademds
gemplos para la aplicacion de estos criterios™.

2 Para el Derecho alemén las bolsas de papel o de plastico de un solo uso, las bolsas de bocadillos o
los cubiertos desechables estan llamados exclusivamente a ser utilizados por el consumidor final como pro-
ducto de acondicionamiento de otros productos materiales o de consumo en si mismos considerados. To-
dos estos productos, por tanto, han sido disefiados y destinados para cumplir la funcién de envase. Pero
no podriamos decir lo mismo respecto de los bolsos y demas productos analogos fabricados con materia-
les resistentes, disefiados y concebidos para que el cliente pueda transportar objetos y articulos de un lu-
gar a otro, que se conciben como medida de prevencion o productos alternativos a las bolsas comerciales
de un solo uso (como tampoco se podria predicar de las cestas de la compra, ni de los carritos de la com-
pra, ni de las bolsas de viaje, ni de los bolsos de playa, ni de muchisimos otros productos tangibles en si
mismos con los que guardan analogia los primeros).
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tengan la informacién sobre el producto o las instrucciones para su uso exigidas por ley”. El
punto 5 relativo a envases de entrega, considera como tales “los destinados al
transporte y a la venta, como bolsas de asas, (...) las bolsas, (...) o envoltorios similares, que
se_fabrican de manera uniforme desde el punto de vista técnico y se llenan en los puntos de
venta al piiblico™".

5. Criterio en la legislacion espanola

Por lo que a nuestro Derecho espafiol, el concepto de residuo viene legal-
mente definido en la reciente Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y Resi-
duos de Envases, y el concepto de envase en la Ley 11/97, de 24 de abril, de
Envases y Residuos de Envases, en vigor pero con rango reglamentario 3!. La
norma espafiola tiene por objeto prevenir y reducir el impacto sobre el medio
ambiente de los envases y la gestion de los residuos de envases a lo largo de to-
do su ciclo de vida. Senala el articulo 1 de la Ley de Envases y Residuos de En-
vases, que para alcanzar los anteriores objetivos se establecen medidas desti-
nadas, como primera prioridad, a la prevenciéon de la produccién de residuos
de envases, y en segundo lugar, a la reutilizacion de los envases, al reciclado y
demas formas de valorizacion de residuos de envases, con la finalidad de evi-
tar o reducir su eliminacion.

A este respecto, es preciso recordar que la Directiva 94/62/CLE tiene por ob-
jeto prevenir y reducir el impacto de los envases y de los residuos de envases en
el medio ambiente de los Estados miembros y de paises terceros y asegurar de
esta forma un nivel elevado de proteccion del medio ambiente. El excluir las
bolsas de plastico con asas del concepto de «envase», contravendria el elemen-
to teleoldgico inherente a la propia definicion legal del mismo, al tiempo que
se menoscabaria la consecucion de los objetivos de la Directiva 94/6232,

30 De lo anterior se deduce claramente que las bolsas de plastico o de papel se consideraran envases en
la medida en que cumplan los elementos sistematicos y teleologicos de la norma: se conciben para conte-
ner mercancias o bienes facilitando su transporte desde el fabricante hasta el lugar de consumo (por lo que
son de un sélo uso), y se destinan para ser llenados en el punto de venta.

31 La Ley 22/2011, de 29 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados transpone la Directiva
2008/98/CE del Parlamento y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008, sobre los residuos (“Directiva
marco de residuos”), derogando la Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos. Pero en materia de residuos
de envases, la Disposicion Derogatoria Unica de la nueva Ley solo deroga el Capitulo VII de régimen san-
cionador y la Disposicién Adicional Quinta de la Ley 11/97, de 24 de abril, de Envases y Residuos de En-
vases, permaneciendo vigentes los restantes preceptos en lo que no se opongan a la nueva Ley aunque con
rango reglamentario.

32 s innegable que, como sefiala acertadamente el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europe-
as en el Asunto C—341/01, Sentencia de 29 de abril de 2004, “el amplio uso de bolsas de plistico en la vida co-
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La definicion legal de envase se recoge en el articulo 2.1 de la Ley 11/1997
(dltima redaccion dada segin Ley 972006, de 28 de abril, sobre evaluacion de los efectos de
determinados planes y programas en el medio ambiente). Dicho concepto legal ha sido
completado o matizado en cuanto a su elemento teleolégico, pero no ha teni-
do que modificarse sustantivamente desde entonces. El concepto legal instau-
rado en nuestro derecho, sobre todo por el Reglamento de 1998 por el que se
desarrolla la Ley de Envases, es un concepto mas acabado que el manejado ori-
ginariamente por la Directiva 94/62/CE, mas acorde al concepto de envase
actual resultante de los criterios y ejemplos instaurados por la Directiva

2004/12/CE.

El articulo 2.1 de la referida ley define el envase como articulo desechable fa-
bricado y utilizado para contener, manipular y distribuir productos “en cualquier
Jase de la cadena de fabricacion, distribucion y consumo™, como articulo disenado y des-
tinado “a ser llenados en el punto de venta”, como articulos desechables “vendidos lle-
nos” o “diseiiados y destinados al llenado en el punto de venta, a condicion de que desempeiien
la_funcién de envase®3. En el concepto de envase definido por la Ley se advierte, al
1gual que en la normativa europea comparada, el elemento teleologico intrinse-
co al mismo y que consiste en ser disefiado para su utilizacion como producto
de acondicionamiento de otros productos, bienes o mercancias y, por tanto, de-
sechable por su propia naturaleza una vez cumplida su funcion. Se trataria de
un producto destinado desde su concepcién y disehado para contener mercan-
clas o productos “desde materias primas hasta articulos acabados™, a proteger dichas

tidiana origina un problema medioambiental debido al elevado nimero de bolsas en circulacion y a su larga vida”. De ahi
que los agentes econdémicos implicados busquen soluciones adecuadas para resolver de forma progresiva
y efectiva el problema medioambiental. Esta es la primera finalidad que se persigue al introducir en el mer-
cado bolsos y productos analogos de material resistente, como alternativos y sustitutos de las bolsas de plas-
tico un solo uso.

33 Articulo 2.1de la ley 11/97, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases: “4 efectos de lo dispuesto
en esta Ley se enlenderd por:

1. Envase: todo producto fabricado con materiales de cualquier naturaleza y que se utilice para conlener, proteger, mani-
pular, distribuir y presentar mercancias, desde materias primas hasta articulos acabados, en cualquier fase de la cadena de fa-
bricacion, distribucion y consumo. Se consideran lambién envases lodos los articulos desechables utilizados con este mismo_fin.
Dentro de este conceplo se incluyen tinicamente los envases de venta o primarios, los envases colectivos o secundarios y los en-
vases de transporte o lerciarios.

Se consideraran envases los articulos que se ajusten a la definicion mencionada anteriormente sin perjuicio de otras_fun-
ciones que el envase lambién pueda desempeniar, salvo que el articulo_forme parte integrante de un producto y sea necesario pa-
ra conlener, suslentar o preservar dicho producto durante toda su vida itil, y todos sus elementos estén destinados a ser usados,
consumidos o eliminados conjuntamente.

Se considerardn envases los articulos disefiados y destinados a ser llenados en el punto de venta y los articulos desechables
vendidos llenos o diseiiados y destinados al llenado en el punto de venta, a condicion de que desemperien la_funcion de envase”.
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mercancias o productos, a facilitar su manipulacion, distribucion o transporte,
“en cualquier fase de la cadena de fabricacion, distribucion y consumo™, por tanto desde el
comercio hasta el lugar de consumo. Queda, por tanto, concretado el fin pro-
pio del envase, con independencia del material con que esta fabricado, y la na-
turaleza de tales que tienen las bolsas comerciales de un solo uso.

Lo que es esencial, a nuestro juicio, para diferenciar un envase de un pro-
ducto tangible, en lo que se refiere a las bolas comerciales y a otros productos
alternativos, no es que por su disefo el articulo en cuestion pueda servir para
ser llenado en el punto de venta, sino que el articulo en cuestion desempene la
funcién de envase, una funcién que consiste en contener y facilitar el transporte
en cualquier fase de la cadena de fabricacion, distribucién y consumo de las
materas primas o productos acabados que contiene. Dificilmente podemos
considerar envase un articulo que desde su concepcion y disefio se concibe aje-
no a la cadena de fabricacion, distribucion y consumo de cualquier otro pro-
ducto tangible o mercancia’*,

Por su parte, el Real Decreto 782/1998, de 30 de abril, por el que se aprue-
ba el Reglamento para el desarrollo y ejecucion de la Ley 11/1997, concreta
atn mas el concepto legal de envase en su articulo 2, considerandose incluidos
en el mismo las bolsas de un solo uso entregadas o adquiridas en los comercios
para el transporte de la mercancia por el consumidor o usuario final, los
articulos desechables que se utilizan con el mismo fin que los envases, como por
ejemplo, las bandejas, platos, vasos, cubiertos y cualquier otro articulo dese-
chable que se emplee, principalmente en hosteleria o restauracion, para sumi-
nistrar el producto y permitir o facilitar su consumo directo o utilizacion 33,

34 Por esta misma razon entendemos que no serfa acertado predicar la naturaleza de envase a muchos
de los articulos alternativos que se estan empezando a comercializar para sustituir a las bolsas comercia-
les de un solo uso, que se han concebido ajenos a la cadena de fabricacion, distribucién y consumo de los
articulos que pudiera contener en un momento dado.

35 Articulo 2 del Real Decreto 782/1998, de 30 de abril, por el que se aprueba el Reglamento para el
desarrollo y ejecucion de la Ley 11/1997: “A ¢fectos de lo establecido en la Ley 11/1997 y en el presente Reglamento,
ademds de las recogidas en el articulo 2 de aquella, se tendrdn en cuenta las siguientes definiciones:

1. Envase: En el conceplo de envase regulado en el articulo 2.1 de la Ley 11/1997 estdn incluidas las bolsas de un so-
lo uso entregadas o adquiridas en los comercios para el transporte de la mercancia por el consumidor o usuario final y los
articulos desechables que se utilicen con el mismo_fin que los envases, como por gemplo las bandejas, platos, vasos, cubiertos

y cualquier otro articulo desechable que se emplee, principalmente en hosteleria y restauracion, para suministrar el producto y
permatir o_facilitar su consumo directo o utilizacion.

No tendrdn la consideracion de envases los productos seialados en el anejo 1 del presente Reglamento.

(...) 4. Envase de transporte o envase terciario: Todo envase disefiado para facilitar la manipulacion y el transporte de
varias unidades de venta o de varios envases colectivos, con objeto de evitar su manipulacion fisica y los dafios inherentes en el
transporte.”
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En cuanto al ambito de aplicacion, se establece un régimen de exclusiones
al ambito de aplicacion de la normativa de envases y residuos de envases que,
sin duda ha contribuido a perfilar mas si cabe el concepto juridico de envase.
La exclusion puede venir dada como exencion al régimen obligacional im-
puesto a los envasadores y comerciantes o distribuidores de productos envasa-
dos (Disposicion Adicional Primera de la Ley?®); o puede venir dada por no
considerar la Ley determinados productos como envases (los productos recogi-
dos en el Anejo I%7). El Reglamento de 1998 incluye expresamente las “bolsas
de un solo uso” en el concepto de envase pues resulta evidente que cumplen con
el elemento teleologico de la norma, “la funcion de envase™ a que se refiere la Ley:.
Evidentemente, al ser “entregadas o adquiridas en los comercios para el transporte de la
mercancia” adquirida en dicho comercio “por el consumidor o usuario final”, cumple
la funciéon de contener y facilitar el transporte de las mercancias o articulos
acabados que contiene en la fase de la cadena de distribucién y consumo de és-
tos. El elemento teleologico del envase, que hasta ahora hemos identificando,
no es otro que el de desempefiar una funciéon de acompafiamiento o acondi-
cionamiento para el producto tangible envasado o mercancia envasada en
cualquiera de las fases de su ciclo de vida®®.

36 Establece la Disposicion Adicional Primera de la Ley (redaccion por la Ley 14/2000, de 29 de diciembre,
de Medidas Fiscales, administrativas y del orden social):

“2. Quedan asimismo excluidos del dmbito de aplicacion de lo establecido en el articulo 6 “sistema de cobro y devolu-
cion’™, o en su caso, en la seccion II del capitulo IV “sistema integrado de gestion™, los envases reutilizables a los que sea de
aplicacion lo establecido en las Ordenes ministeriales de 31 de diciembre de 1976 y de 16 de junio de 1979 modificadas por
sendas Ordenes ministeriales de 30 de noviembre de 1981, por las que se regulan las garantias obligatorias de envases ) em-
balajes en las ventas de cerveza y bebidas refrescantes y de aguas de bebida envasadas, respectivamente.

Tgualmente, quedan excluidos los envases reutilizables no industriales o comerciales para los que los envasadores y comer-
clantes establezcan sistemas propios de depdsito, devolucion y retorno, previa autorizacion de las Comunidades Auténomas en
las que se implanten estos sistemas”™.

37 El Reglamento de 1998 en su redaccién originario establecié que no tendrian la consideracion de
envases —por su propia naturaleza y funciéon— vy por tanto, quedarian fuera del ambito de aplicacién de la
Ley los productos recogidos en el Anejo I:

“Bolsas empleadas para la entrega y recogida de residuos urbanos de origen doméstico. No tienen esta consideracion las
bolsas de un solo uso entregadas en los comercios para el transporte de la mercancia por el consumidor o usuario final, aun-
que posteriormente dichas bolsas se utilicen para la entrega de residuos urbanos.

Cestas de la compra.

Envoltorios, entendiendo por tales los materiales utihzados para envolver un producto, que no acompaiian a éste en el mo-
mento de su puesta en el mercado, sino que se incorporan al mismo en el momento de su venta al por menor al consumidor fi-
nal. No se incluirdn en el concepto de cesta de la compra_y de envoltorio, y tienen, por tanto, la consideracion de envases, las
bolsas de un solo uso entregadas o adquiridas en los comercios para el transporte de la mercancia por el consumidor o usuario

Jfinal, sefialadas en el primer pdrrafo del articulo 2.1.

Sobres.

Carteras, portafolios y otros utensilios similares empleados para portar documentos.

Maletas (...)”

38 Es por ello, como ya hemos manifestado, que resultaria incomprensible calificar juridicamente co-
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En la misma linea que marco6 la Directiva 2004/12/CE, el legislador espa-
nol pretende concretar ain mas la definiciéon de envase, a través de criterios in-
terpretativos que refuerzan el elemento teleologico del concepto legal. Esta cir-
cunstancia se hace evidente tras la Orden MAM/3624/2006, de 17 de no-
viembre, por la que se da una nueva redaccion al Anejo 1 del Reglamento de
1998, introduciendo una serie de ejemplos ilustrativos validos como criterios de
interpretacion del referido concepto. El Anejo I de “Ejemplos ilustrativos de la
interpretacion de la definiciéon de envase”, establece literalmente que “se consi-
deran envases, st han sido disefiados y destinados a ser llenados en el punto de venta™ las “bol-
sas de papel o pldstico™, o las “bolsitas para bocadillos™.

Del ejemplo interpretativo que nos da la norma podemos deducir que sélo
puede ser considerada envase la bolsa o el producto alternativo sustitutivo, cual-
quiera que fuera el material empleado en su fabricacion, cuando por su propia
concepcion y disefio respondan a la idea de servir de acondicionamiento de los
productos de los que se llena en una fase concreta de su ciclo de vida: manipula-
ci6on y transporte desde el punto de venta al lugar de consumo. Es decir, que res-
ponda por su concepcidn y funcionalidad a la propia de la bolsa comercial de un
solo uso. Cualquier otro producto, bolso/bolsa o utensilio similar empleado pa-
ra portar cualquier tipo de objeto, que no responda al elemento teleologico defi-
nido por la norma, dificilmente puede ser calificado juridicamente como envase.

A. Concepto de envasador y comerciante.

Una vez estudiado el concepto de envase de conformidad con los criterios y
ejemplos interpretativos establecidos en la normativa vigente, entendemos ne-
cesario concretar el concepto de agente econdémico a los efectos de aplicar el
régimen juridico obligacional previsto en materia de gestiéon de residuos de en-
vases. El articulo 2 de la Ley 11/197 define los agentes econémicos en los pun-
tos 10, 12 y 13 incluyendo tanto a los envasadores como a los comerciantes o

mo envase un bolso/bolsa o producto andlogo que desde su concepcién y diseno resulta ajeno al ciclo de
vida de cualquier otro producto tangible. Tal seria también el caso de los productos que expresamente ex-
cluye del concepto de envase el Anejo I en su redaccién originaria. Nos referimos a las “bolsas empleadas pa-
ra la entrega y recogida de residuos urbanos de origen doméstico”, las “cestas de la compra”, los “envoltorios™, las “male-
tas”, o las “carteras™y otros “utensilios similares empleados para portar documentos™. Las bolsas de residuos urba-
nos son ajenas por su naturaleza, disenio y funcionalidad a los residuos urbanos de naturaleza urbana; las
cestas de la compra no desempenan funcién alguna en las fases de fabricacion, distribucién o consumo de
los alimentos que portan; lo mismo que los carritos de la compra que deben considerarse producto tangi-
ble; las maletas, carteras son también productos tangibles diseiados y destinados a portar otros objetos,
siendo por su propia naturaleza y funcionalidad ajenos a cualquier fase del ciclo de vida de los productos
que porta. Todos estos productos se excluyen del concepto de envase, en la medida en que no desempe-
nan una funcién de envase respecto a los productos, objetos, mercancias o bienes que contienen.
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distribuidores®’. El Reglamento de 1998 define a su vez el concepto de enva-
sador, estableciendo en su articulo 2 que, a efectos de lo establecido en la Ley
1171997 y en el Reglamento, ademas de las definiciones recogidas en el
articulo 2 de aquélla, se tendran en cuenta otras especificaciones. Asi, en el ca-
so de las bolsas de un soélo uso, se considerara envasador al titular del comer-
cio que suministre o entregue dichas bolsas al consumidor o usuario final.*

De lo anterior se deduce que los comercios y las superficies comerciales seran
envasadores a los efectos de aplicacion del régimen obligacional previsto en la
Ley de Envases, en lo que aqui nos concierne, cuando suministren o entreguen,
ya sea a titulo gratuito u oneroso, bolsas de un solo uso a los consumidores o
usuarios finales, con independencia del material con que estan fabricadas. En-
tendiendo que estas desempenian la funcion de envase, ya sean de papel o de plas-
tico. Estos preceptos son coherentes con el llamado elemento teleologico inhe-
rente a la definicion de envase, ya que las bolsas que suministra el comerciante
son concebidas y disefladas para el Gnico uso de manipulacion y transporte de
las mercaderias compradas desde el punto de venta al lugar de consumo.

39 Articulo 2 de la Ley 11/1997, de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases:

“10. Agentes econdmicos: Los fabricantes e importadores, o adquirentes en otros Estados miembros de la Unidn Europea,
de materias primas para la fabricacion de envases, asi como los valorizadores y recicladores.

Los _fabricantes de envases, los envasadores, y los comerciantes o distribuidores.

Los recuperadores de residuos de envases y envases usados.

Los consumidores y usuarios.

Las Administraciones piblicas seiialadas en el articulo 2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Pitblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin.

12. Envasadores: los agentes econdmicos dedicados tanto al envasado de productos como a la importacion o adquisicion
en otros Estados miembros de la Union Europea de productos envasados, para su puesta en el mercado.

13. Comerciantes o distribuidores: los agentes econdmicos dedicados a la distribucion, mayorista o minorista, de envases
0 de productos envasados.

A su vez, dentro del concepto de comerciantes, se distingue:

Comerciantes o distribuidores de envases: los que realicen transacciones con envases vacios.

Comerciantes o distribwidores de productos envasados: los que comercialicen mercancias envasadas, en cualquiera de las
Jases de comercializacion de los productos.”

40 Articulo 2.12 del Real Decreto 782/1998: Envasador. A los efectos de lo establecido en el articulo 2.12 de la
Ley 1171997, en el supuesto de productos puestos en el mercado mediante marcas de distribucion, se considerard envasador
a aquel que se presente al piblico con tal condicion poniendo en el envase su nombre, denominacién soctal, marca o cédigo de
barras, de tal forma que se le pueda identificar como envasador de_forma inequivoca. Cuando en estos productos no se identi-
Sique al envasador segiin lo anteriormente indicado, serd responsable del cumplimiento de las obligaciones sefialadas en el Ca-
pitulo IV de la Ley 11/1997 el titular de la marca de distribucion bajo la cual se comercialice el producto.

En el caso de las bolsas de un sélo uso contempladas en el primer pdrrafo del apartado 1 de este articulo, se considerard
envasador al titular del comercio que suministre o entregue dichas bolsas al consumidor o usuario final, sin perjuicio de que

Revista Andaluza de Administracion Piblica
420 ISSN: 0034-7639, ntim. 82, Sevilla, enero-abril (2012), pags. 401-426



Envases comerciales y productos alternativos: Consideraciones juridicas

B. Obligaciones y exenciones.

A los envasadores, incluidos los comercios que suministren bolsas de un so-
lo uso, cualquiera que sea su material, a los consumidores y usuarios finales, co-
mo agentes econémicos que son segun la Ley de envases y residuos de envases,
les sera de aplicacion el régimen juridico de obligaciones establecido por la
norma especial. Respecto a dicho régimen juridico, la ley sefala en el articulo
6 la obligacion de establecer un sistema de Deposito, Devolucion y Retorno de
los residuos de envases que comercialicen o hubieran distribuido, pudiendo
quedar exonerados de la referida obligacién cuando participen en un sistema
integrado de gestion de residuos de envases y envases usados derivados de los
productos por ellos comercializados*!. Ahora bien, los envasadores sélo esta-
ran obligados a aceptar la devolucién y retorno de los envases de aquellos pro-
ductos puestos por ellos en el mercado. Senala el precepto textualmente: “...)
los comerciantes sélo estardn obligados a aceptar la devolucion y retorno de los residuos de en-
vases y envases usados de los productos que ellos hubieran distribuido si los hubiesen distin-
guido o acreditado de forma que puedan ser claramente identificados”.

Por su parte, el articulo 7 establece la posibilidad de exencion del régimen
obligacional previsto en el articulo anterior, siempre que participen en un Sis-
tema Integrado de Gestion de residuos de envases (SIG,s) que, una vez auto-
rizados por las Comunidades Auténomas, deberan garantizar el cumplimien-
to de los objetivos de reciclado y valorizacion mediante la recogida periddica
de envases usados y residuos de envases, en el domicilio del consumidor o en
sus proximidades*®.

voluntariamente pueda acordarse que sean los_fabricantes, adquirentes intracomunitarios o importadores de dichas bolsas quie-
nes aporten a los sistemas integrados de gestion las cantidades establecidas en el articulo 10.1 de la Ley 11/1997 y de este
Reglamento™.

*H Ystablece literalmente el articulo 6.1 de la Ley 11/1997:

“1. Los envasadores y los comerciantes de productos envasados o, cuando no sea posible identificar a los anteriores, los
responsables de la primera puesta en el mercado de los productos envasados, estardn obligados a:

Cobrar a sus clientes, hasta el consumidor final y en concepto de depdsito, una cantidad individualizada por cada envase
que sea objeto de transaccion.

Aceptar la devolucion o retorno de los residuos de envases y envases usados cuyo tipo, formato o marca comercialicen, de-
volviendo la misma cantidad que haya correspondido cobrar de acuerdo con lo establecido en el apartado anterior.

#2 Establece literalmente el articulo 6.1 de la Ley 11/1997: “I. Los agentes econdmicos indicados en el apar-
tado 1 del articulo 6 podrin eximurse de las obligaciones reguladas en dicho articulo, cuando participen en un sistema inte-
grado de gestion de residuos de envases y envases usados derivados de los productos por ellos comercializados.

Estos sistemas integrados de gestion garantizardn, en su dmbito de aplicacion, el cumplimiento de los objetivos de recicla-
do y valorizacion, en los porcentajes y plazos establecidos en el articulo 5.

2. Los sistemas integrados de gestion tendrdn como finalidad la recogida periddica de envases usados y residuos de enva-
ses, en el domicilio del consumidor o en sus proximidades, se constituirdn en virtud de acuerdos adoptados entre los agentes eco-
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No obstante lo anterior, la Ley en su Disposiciéon Adicional Primera estable-
ce una excepcion al régimen juridico establecido en los articulo 6 y 7. La Dis-
posicion Adicional Primera, tras la redacciéon dada por la Ley 14/2000, de 29
de diciembre, de Medidas Fiscales, administrativas y del orden social, estable-
ce que quedan eximidos del régimen establecido en el articulo 6 determinados
envases reutilizables dotados de una regulacion especifica (cervezas, bebidas re-
frescantes y aguas), asi como los envases reutilizables no industriales o comer-
ciales para los que los envasadores y comerciantes establezcan sistemas propios

de depésito, devolucién y retorno autorizado por la Comunidad Auténoma*?,

Por tanto, la Ley de Residuos establece como obligacion principal para los
comercios la de devolucion —de la cantidad cobrada en concepto de deposito—
y el asumir el retorno de los envases y residuos de envases, eximiéndose de di-
cha obligacion cuando participen en un SIG. También las Comunidades Au-
tonomas pueden autorizar sistemas propios de deposito, devolucién y retorno
para envases reutilizables comerciales entre envasadores y comerciantes. Aho-
ra bien, una vez sea desechable, el poseedor final de los residuos de envases y
envases usados deberan entregarlo a la persona autorizada para su recupera-
ci6n, reciclado o valorizacion.

Dicho lo anterior, debemos sefialar el nuevo régimen juridico previsto en la
Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados, que incor-
pora novedades al respecto. Conforme al articulo 30 y ss de la nueva ley de

ndmicos que operen en los sectores interesados, con excepeion de los consumidores y usuarios y de las Administraciones pibli-
cas y deberdn ser autorizados por el drgano competente de cada una de las Comunidades Auténomas en los que se implanten
territorialmente, previa audiencia de los consumidores y usuarios (...)

3. Los envases incluidos en un sistema integrado de gestion deberdn identificarse mediante simbolos acreditativos, idénti-
cos en todo el dmbito territorial de dicho sistema, sin perjuicio de las competencias de las Comunidades Auténomas en sus res-
pectivos dmbitos territoriales (...)”

43 Disposicion Adicional Primera:“2. Quedan asimismo excluidos del dmbito de aplicacion de lo establecido en el
articulo 6 «sistema de cobro y devolucion», o en su caso, en la seccion II del capitulo IV «sistema integrado de
gestion», los envases reutilizables a los que sea de aplicacion lo establecido en las Ordenes ministeriales de 31 de diciembre
de 1976 y de 16 de junio de 1979 modificadas por sendas Ordenes ministeriales de 30 de noviembre de 1981, por las que
se regulan las garantias obligatorias de envases y embalajes en las ventas de cerveza y bebidas refrescantes y de aguas de be-
bida envasadas, respectivamente.

Tgualmente, quedan excluidos los envases reutilizables no industriales o comerciales para los que los envasadores y comer-
cianles establezcan sistemas propios de depdsito, devolucion y retorno, previa autorizacion de las CGomunidades Autdnomas en
las que se implanten estos sistemas.

No obstante, cuando los envases a que hacen referencia los dos pdrrafos anteriores pierdan la condicion de reutilizables y
pasen, por lanto, a ser residuos de envases, los envasadores quedardn obligados a entregarlos de acuerdo con lo establecido en
el articulo 12.”

Revista Andaluza de Administracion Piblica
422 ISSN: 0034-7639, nm. 82, Sevilla, enero-abril (2012), pags. 401-426



Envases comerciales y productos alternativos: Consideraciones juridicas

Residuos y Suelos Contaminados, los proveedores que sean responsables de la
puesta en el mercado de productos — debiéndose extenderse también a los en-
vases— que con su uso se conviertan en residuos, podran participar ya sea de
un sistema de deposito, devolucion y retorno; de un sistema de gestion indivi-
dual de los residuos o de un sistema colectivo de gestion (los anteriores
SIG’s)*. Por otra parte, si conforme a lo previsto en la Disposicion Adicional
Primera de la Ley 11/1997, las Comunidades Autonomas podian autorizar la
implantacion de sistemas de deposito, devolucion y retorno establecidos entre
envasadores y comerciantes, la nueva Ley de Residuos establece que el esta-
blecimiento de estos sistemas se llevard a cabo mediante Real Decreto del
Consejo de Ministros®.

Llegados a este punto, hemos de manifestar las tesis que parecen mantener
los SIG’s respecto a las bolsas y demas productos alternativos entregadas en los
comercios y superficies comerciales a los consumidores y usuarios finales, con
independencia de cual sea el material compuesto, ya sea de papel, plastico, ma-
terial reciclado o biodegradable. Aquéllos entienden que las bolsas deben con-
tribuir al Sistema Integrado de Gestion (SIG), salvo que el comerciante esta-
blezca un Sistema de Deposito, Devolucion y Retorno, debidamente autoriza-
do por la Comunidad Auténoma correspondiente; entienden también que,
aunque el comercio cobre una determinada cantidad al consumidor por las re-
feridas bolsas, todas las bolsas deben contribuir al SIG por el precio del mate-
rial que componga el envase (“papel carton”, “plastico del material correspon-
diente” u “otros materiales”), que deben ser identificadas con el logotipo pun-
to verde y, por tanto, deben ser incluidas por la empresa adherida en su “De-
claracion Anual de Envases”. Este razonamiento parece centrarse mas en los
materiales de las bolsas y en la posible reutilizacion de las mismas que en la ver-
dadera naturaleza y funcionabilidad del envase. Por el contrario, entendemos
que para determinar la naturaleza juridica del objeto en cuestion no podemos
centrarnos en las caracteristicas materiales del mismo, sino que debemos aten-
der a la funciéon que desempena. Las caracteristicas materiales de un articulo

* Se articulan los Sistemas de deposito, devolucién y retorno como alterativos a los Sistemas colecti-
vos de gestion o SIG’s. Se prevé expresamente en el articulo 31.2.d) como sistemas de depésito que ga-
ranticen la devolucion de las cantidades depositadas y el retorno del producto para su reutilizacion o del
residuo para su tratamiento.

5 El articulo 31.3 de la Ley 22/2011 prevé que el establecimiento de estos sistemas sea por Real De-
creto del Consejo de Ministros y, en el caso de envases y residuos de envases, para su implantacién se va-
lore con caracter previo “el grado de cumplimiento de los objetivos minimos de reutilizacion y reciclado establecidos por
las directivas europeas para envases en general, y el cumplimiento de otras normas de la Unidn Europea, asi como las expec-
tativas viables de superarlos, y se tendrdn en cuanta con especial consideracion las circunstancias y posibilidades reales de las
pequenias y medianas empresas™.

Revista Andaluza de Administracién Piblica
ISSN: 0034-7639, nam. 82, Sevilla, enero-abril (2012), pags. 401-426 423



DOCUTENTOS Y CROMICAS

simplemente responden a las necesidades del producto detectadas en las dis-
tintas fases de su ciclo de vida, que son resueltas para cumplir correctamente
con su funcién como tal producto. Las caracteristicas materiales solo son con-
secuencia de la funcién del producto y en ningin caso podemos afirmar que
tengan trascendencia legal sustantiva. En el caso de los envases, entendemos
que es el elemento teleologico lo que legalmente define al producto, no sus ca-
racteristicas.

Recordemos que el articulo 2 de la Ley 11/1997 de Envases define éstos
como “lodo producto fabricado con materiales de cualquier naturaleza y que se utilice para
contener; proteger;, manipulay, distribuir y presentar mercanctas, desde materias primas hasta
articulos acabados, en cualquier fase de la cadena de_fabricacion, distribucion y consumo™.
Se trata de productos de acompanamiento o acondicionamiento de las mer-
cancias (materias primas o articulos acabados) que contienen. Las bolsas sumi-
nistradas por los comercios o superficies comerciales seran envases cuando res-
pondan exclusivamente desde su concepcion a dicha funcién de acompana-
miento o acondicionamiento de mercancias. Esta es la razon por la que el Ane-
jo I de la Ley de Envases, al fijar los “gemplos ilustrativos de la interpretacion de la de-
Jfinicion de envase”, establece respecto de las “Bolsas de papel o plastico suminis-
tradas por los comercios” la consideracion de envase. Es la misma razon por la
que el articulo 2 del Reglamento de 1998 concreta el concepto de envase se-
nalando que “estdn incluidas las bolsas de un solo uso entregadas o adquiridas en los co-
mercios para el transporte de la mercancia por el consumidor o usuario_final™.

En definitiva, solo las bolsas suministradas para desempenar la funcion de
envase, podran considerase envase. Entendemos que seran suministradas para
desempenar la funciéon de envase solo las bolsas comerciales de un solo uso,
cualquiera que sea el material de las mismas. Entendemos también que seran
bolsas de un solo uso, aquéllas concebidas y disefiadas para ser exclusivamen-
te llenadas en el punto de venta y transportar las mercaderias adquiridas por
el consumidor al lugar de consumo, pudiendo desecharse después por carecer
ya de valor*0. Esta tesis es la que parece admitir definitivamente el legislador
con la redacciéon dada en la Disposicion Adicional Segunda de la Ley 22/2011,
de 29 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados, al ordenar que se adopten
las medidas necesarias para promover los sistemas mas sostenibles de preven-

46 Sobre el particular, parece esclarecedora la definicion que el Ministerio de Medio Ambiente, y Me-
dio Rural y Marino diera de este tipo de envases en la Jornada sobre bolsas comerciales, de 23 de junio
de 2009, como bolsas comerciales de un solo uso entregadas por los comerciantes al consumidor para el
transporte de mercancias. Se fijaba como objetivo de prevencion la sustitucion de plasticos no biodegra-
dables y prohibicion progresiva desde el afio 2010.
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c16n, reduccidn y gestion de residuos de bolsas comerciales de un solo uso no
degradables y sus alternativas*’, al establecer un calendario de sustituciéon de
las referidas bolsas*®, fijandose el afio 2018 como fecha tope para la sustitucion
de la totalidad de las bolsas de un solo uso de plastico no biodegradable, y al
establecer expresamente que cuando estos envases pasen a ser residuos —una vez
utilizados para su_fin de un solo uso— los poseedores —el consumidor o usuario_final— de-
beran entregarlos conforme al sistema establecido en cada caso®. Sobre este
ultimo particular, el referido a la entrega del poseedor del residuo por el pose-
edor de la bolsa comercial de un solo uso, también la nueva Ley de Residuos
presenta novedades. Como ya sefialamos, el articulo 31 de la nueva ley de Re-
siduos y Suelos Contaminados de 2001 prevé que los proveedores que sean res-
ponsables de la puesta en el mercado de productos —debiéndose extenderse
también a los envases— que con su uso se conviertan en residuos—, podran par-
ticipar ya sea de un sistema de deposito, devolucion y retorno; de un sistema
de gestion individual de los residuos o de un sistema colectivo de gestion (los
anteriores SIG’s).

47 La obligacion de promover los sistemas mas sostenibles de prevencion, reduccién y gestion de los re-
siduos de bolsas comerciales de un solo uso de plastico no biodegradable de debe extender también a sus
“alternativas” (Apartado 1 de la Disposicion Adicional Segunda). Pero ello no quiere decir que la “alter-
nativa” a la bolsa comercial de un solo uso adquiera por ello naturaleza de “envase”, ya que como hemos
visto, puede ser perfectamente un producto tangible utilizado como alternativa y medida de prevencion
de los residuos de aquéllas. Por otro lado, el calendario de sustitucién de este tipo de envases se refiere
solo a las “bolsas comerciales de un solo uso de pldstico no biodegradable™.

* Disposicion Adicional Segunda. Sustitucién de las bolsas de un solo uso: (...) 3. Se establece el siguiente
calendario de sustitucion de bolsas comerciales de un solo uso de pldstico no biodegradable, tomando como referencia la esti-
macion de las puestas en el mercado en 2007:

Antes de 2013 sustitucion del 60% de las bolsas;

Antes de 2015 sustitucion del 70% de las Bolsas;

Antes de 2016 sustitucion del 80% de las bolsas;

En 2018 sustitucion de la totalidad de las bolsas, con excepcion de las que se usen para contener pescados, carnes u otros
alimentos perecederos, para las que se establece una moratoria que serd revisada a la vista de las alternativas disponibles. La
puesta en mercado de estas bolsas con posterioridad a la_fecha mencionada serd sancionada en los términos previstos en el
articulo 47.1.¢™.

4 Disposicion Adicional Segunda. Sustitucion de las bolsas de un solo uso: ...) 5. Cuando los envases
mencionados en esta Disposicion pasen a ser residuos de envases sus poseedores deberdn entregarlos de acuerdo con los sistemas
establecidos en cada caso™.
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IV. CONCLUSIONES

Una vez expuesto todo lo anterior, podemos formular las siguientes refle-
xiones finales:

Primera.— Entendemos que las bolsas comerciales seran envases en la medi-
da en que sean disefiadas y destinadas a ser llenadas en el punto de venta. Es
necesario que cumplan desde su concepcion originaria con el elemento teleo-
logico previsto en la norma: servir de acondicionamiento de las mercaderias de
las que se llena para su manipulacién y transporte desde el punto de venta al
lugar de consumo. Por ello las “bolsas de un solo uso” se incluyen en el con-
cepto de envase pues resulta evidente que cumplen con el elemento teleologi-
co de la norma: “la funcion de envase”.

Por el contrario, los bolsos y demas productos alternativos que progresiva-
mente se puedan introducir en el mercado por los comercios y las superficies
comerciales para sustituir a las bolsas de plastico de un solo uso, no necesaria-
mente tendran la consideraciéon de envase comercial, maxime si no se conci-
ben desde su origen como “bolsas de un solo uso” y no responden la finalidad
o funcién de envase prevista en la norma. Se tratara, en todo caso, de nuevos
productos que desde su concepcion y diseno resultan ajenas al ciclo de vida de
cualquier otro del que se puedan llenar. Esto sera asi, en la medida en que los
nuevos productos alternativos tengan un valor de compraventa y como finali-
dad una transaccion mercantil en si misma, sean consecuencia de un proceso
de elaboracion intelectual y fisica que no responda a la finalidad de “un solo
uso”. Y ello, con independencia de que con estos nuevos productos los comer-
ciantes y las superficies comerciales contribuyan de forma efectiva a la reduc-
cion de los residuos bolsas comerciales de un solo uso.

Segunda.— Logica consecuencia de lo anterior, sera entender que a los resi-
duos de estos nuevos productos, en la medida en que estas nuevos productos no
se puedan definir legalmente como envases, no les sera de aplicacion el régi-
men obligacional previsto en el articulo 6 o en la Seccién Segunda del Capi-
tulo IV de la Ley 11/1997. De lo que resultaria inexacto afirmar que deban
contribuir al Sistema Integrado de Gestion (SIG) por el precio del material que
componga el envase (“papel carton”, “plastico del material correspondiente” u
“otros materiales”) y, que deben ser incluidas por la empresa adherida en su
Declaracion Anual de Envases.
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