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1. Introduccion

En este documento se presenta una propuesta regulatoria que se basa en los
hallazgos del informe “Instrumentos para promover el reiso de envases en Chi-
le y disminuir la generacién de residuos”, encargado por Algramo, Anir y Ocea-
na (el “Informe”), con el fin de enfrentar el problema de los plasticos de un solo
uso y sus efectos en el medioambiente y el océano.

Se destaca, en primer lugar, la necesidad de fortalecer los esfuerzos para redu-
cir lageneracion de residuos e incentivar los modelos de reutilizacion; luego, se
describen las experiencias de modelos de relso a nivel nacional y comparado
y las principales barreras para su implementacion; a continuacién, se realiza
una propuesta regulatoria, para finalmente presentar un ejercicio en el que se
dimensiona el impacto de implementar una politica de metas de reduccion de
envases para sus productores.

En el ultimo reporte sobre contaminacién mundial por plasticos publicado en
2022 por la OCDE, se sefala que, impulsado por el crecimiento econémico y
demografico, el uso de los plasticos podria triplicarse, pasando de un ritmo de
fabricacién anual de 460 millones de toneladas de plasticos, a una produccién
global de 1.231 millones de toneladas anuales en 2060.

Se proyecta que la fuga de plasticos al medio ambiente se duplique, pasando
de cerca de 22 millones de toneladas anuales a 44 millones de toneladas para
2060, mientras que la acumulacion de plasticos en los ambientes acuéticos,
incluyendo lagos, rios, arroyos y océanos, se triplicara, aumentando de 140
millones de toneladas a 493 millones de toneladas, aumentando los impactos
ambientales y de salud. Especificamente en los océanos, reportan que, frente
a un escenario de inaccion, la acumulacién de este tipo de desechos podria al-
canzar lacifrade 145 millones de toneladas para 2060. Sumado a lo anterior, se
proyecta que las emisiones de gases de efecto invernadero asociadas al ciclo de
vida de los plasticos se duplicaran, pasando de 1.8 a 4.3 gigatoneladas de CO,,

para 2060.
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2. Los sistemas de prevencion y reutilizacion de envases
y embalajes en Chile

Chile ha avanzado en la aprobacién de una serie de cuerpos legales
que buscan hacer frente a la problematica de los residuos vy, en parti-
cular, de los residuos plasticos, dentro de las que se encuentran la Ley
de Responsabilidad Extendida del Productor (2016)%, la Ley de Bolsas
Plasticas (2018)?y la Ley de Plasticos de un solo uso y botellas plasti-
cas (2021)°. Todas ellas constituyen importantes avances en la materia
y han posicionado a Chile a nivel regional y mundial. Sin embargo, la
triple crisis de contaminacion, de pérdida de biodiversidad y climatica,
nos obliga a desarrollar mayores esfuerzos en el area de la prevencion
y la reutilizacion de envases y embalajes, que en gran medida se com-
ponen por plasticos de un solo uso.

El esquema de responsabilidad extendida del productor para los enva-
sesy embalajes se iniciara en Chile a contar del afio 2023. Con ello, se
espera un incremento sustancial de las tasas de reciclaje de los enva-
ses domiciliarios, pasando del 12,5% actual aun 60% al afio 2034. Esto
sera clave para avanzar en el cumplimiento de la meta (establecida en
la Hoja de Ruta para un Chile Circular al 2040) de alcanzar una tasade
reciclaje de residuos sélidos municipales del 65% al aio 2040.

Sin embargo, otro de los objetivos de dicha hoja de ruta es reducir
la generacién de residuos sélidos municipales per capita en un 25%,
también al afio 2040 y, aun cuando el decreto que regula los envases
y embalajes ha incorporado algunas medidas conducentes a este fin
(excepcidn para los envases retornables, planes de prevencion y pro-
yectos de reduccion), no es claro que éstas puedan generar un cambio
masivo en los modos de producciéon y consumo vy, por lo tanto, incidir
en el indicador antes seialado vy, por ello, es necesario impulsar nue-
vos instrumentos de politica publica que puedan promover la adop-
cion generalizada de esquemas de redso de envases y reducir la gene-
racion de residuos.

1. Ley N°20.920, Ley Marco para la Gestién

de Residuos, la Responsabilidad Extendida del
Productor y Fomento al Reciclaje.

2. Ley N°21.100, Prohibe la entrega de bolsas
plasticas de comercio en todo el territorio
nacional

3. Ley N°21.368, Regula la entrega de plasticos
de unsolo usoy las botellas plasticas y modifica
una serie de cuerpos legales.
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El reldso de envases es una practica que presenta muchos beneficios.
Al utilizar envases varias veces en lugar de desecharlos después de un
solo uso, se reduce la necesidad de producir nuevos envases y, por lo
tanto, disminuye la cantidad de residuos que terminan en vertederos
o en la naturaleza. Ademas, tiene un impacto positivo en el medio am-
biente porque se ahorra energia y recursos que se requieren para fa-
bricar, transportar y almacenar nuevos envases, contribuyendo, tam-
bién, a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero.

De acuerdo con unreciente estudio del Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente que revisa un nimero relevante de analisis
de ciclo de vida, para los envases de supermercados “casi siempre” el
redso es mejor ambientalmente que la opcién de un solo uso. Adicio-
nalmente, puede haber beneficios econémicos para la sociedad. Al re-
ducir la necesidad de producir nuevos envases se disminuye el costo
de produccidn, lo que se puede traducir en precios mas bajos para los
consumidores. Asimismo, el reliso de envases puede crear empleos en
labores de logistica reversay de acondicionamiento de envases, lo que
impactaria positivamente en la economia local.




3. Experiencias de modelos de reuso y principales barreras
para su implementacion

Para entender cabalmente el estado del arte, se revisé la experiencia
actual de los modelos de retso implementados a nivel nacional e inter-
nacional, segun la forma en que estos se han incorporado en las em-
presas. A partir de este andlisis se identificaron las principales barre-
ras para su implementacién y la forma en que estas se han intentado
superar regulatoriamente a nivel comparado.

Conforme al trabajo de la Fundacién Ellen MacArthur en “Reuse: re-
thinking packaging™* y el analisis desarrollado en el Informe, es posible
distinguir 5 modelos de retso en el ambito de consumo masivo. Cada
uno de ellos difiere de los demas en funcién de dos criterios que se
combinan: (i) la propiedad del envase y (ii) la necesidad de que el usua-
rio deba o no salir de su casa para rellenar o devolver dicho envase.
Cada uno de estos esquemas presenta distintos beneficios y desafios,
y tanto a nivel nacional como en otros paises, es posible encontrar ca-
sos de implementacion de estos modelos.

A partir del analisis de estos modelos y de la revisién de las distintas
alternativas regulatorias, se concluye que la imposiciéon de metas de
reduccion de envases y embalajes para los productores es el Ginico ins-
trumento que tiene el potencial para promover, de manera transver-
sal, todas las formas de reuso. La conveniencia de este instrumento es
que, como es posible cumplirlo con todos los esquemas de relso, otor-
gamas flexibilidad y libertad a los productores, por lo que se convierte
en una regulaciéon menos intrusiva y que les permite a los particulares
escoger la forma de cumplimiento que les resulte mas eficiente, en
compatibilidad con sus respectivos modelos de negocio.

Sin embargo, una serie de barreras regulatorias dificultan el desarro-
llo de los modelos de retso descritos. Estas han buscado ser superadas
por regulaciones comparadas de algunos paises de la Unién Europea,
como Franciay Espaia®.

4. Disponible en: https://emf.thirdlight.com/
file/24/_A-BkCs_aXeX02_Am1z_J7vzLt/
Reuse%20%E 2%80%93%20rethinking%20
packaging.pdf. Consultado el 01.18.2023.

5. Alafecha de desarrollo del informe, no se
identificaron paises del sur global con regula-
ciones en la materia.
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Especificamente, las empresas han sefialado como barrera la ausencia
de una regulacion que defina y asigne responsabilidad sobre la inocui-
dad y limpieza del envase para los esquemas de relleno. Una solucién
a esta barrera es especificar quién tiene la responsabilidad sobre su
tenencia y cuidado. Se sugiere que sea el consumidor o el productor,
dependiendo de quien proporcione el envase. En este sentido, la nor-
mativa en Francia y en Espaifa se hace cargo de esto de una manera
sencilla, al explicitar que el consumidor es el encargado del estado del
envase, teniendo por su parte el comercializador la obligacién de ven-
der a granel mientras el envase no esté manifiestamente sucio o sea
inadecuado.

Otra barrera esta relacionada con la informaciéon contenida en los en-
vases de alimentos, ya que estos funcionan como canal para la entrega
de informacién al consumidor. Esta barrera ha sido superada median-
te la utilizacién de canales de comunicacion dirigidos al consumidor
distintos al envase propiamente tal.

A su vez, la experiencia internacional muestra la importancia de es-
tablecer obligaciones tanto a productores como comercializadores,
ya que ambos juegan un rol clave en el desarrollo de los modelos de
redso. Mientras sobre los primeros se establecen metas a ser alcanza-
das, las obligaciones paralos comercializadores se traducen, principal-
mente, en destinar un espacio de la superficie de sus establecimientos
para ofrecer, a la venta, productos a granel y envases reutilizables, y
aceptar el uso de parte de estos por los consumidores, para efectos de
rellenar o reutilizar sus envases.

Finalmente, en el caso especifico de Chile, hay, al menos, tres cuerpos
normativos que regulan la venta a granel y que requieren ser actuali-
zados, porque imponen barreras o limitaciones asociadas a exigencias
sectoriales y sanitarias que, en la mayoria de los casos, no se encuen-
tras justificadas. Con el fin de facilitar la adopcién de esquemas de
relso, parece necesario flexibilizar dichas exigencias, sin que por ello
se deje de controlar y vigilar la calidad y seguridad de los bienes de
consumo.
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4. La propuesta regulatoria

La propuesta regulatoria incluye tres elementos principales. El prime-
ro consiste en el establecimiento de metas de reduccion de envases
y embalajes teniendo como referencia un afo especifico. El segundo
complementa el anterior y corresponde a la imposicién de obligacio-
nes para los comercializadores, cuestidén que es necesaria para posi-
bilitar laimplementacion de modelos de redso en los puntos de venta.
El tercero consiste en el desarrollo de normativa que elimine barreras
regulatorias injustificadas que han sido identificadas. Esto, como a
continuacion de explica:

El primer aspecto antes referido se traduce en el establecimiento de
una meta de reduccién para los productores respecto de los envases
introducidos en un afo especifico, mediante una modificacién del De-
creto Supremo N° 12, de 2020, del Ministerio del Medio Ambiente,
que establece metas de recolecciény valorizaciéon y otras obligaciones
asociadas de envases y embalajes, la que puede introducirse conjunta-
mente con la actualizacién de dicho instrumento, a los cinco afios de
su dictacion, seglin se establece en el articulo 17 de la ley N° 20.920
y en el Decreto Supremo N° 8, de 2017, del Ministerio del Medio Am-
biente.

La imposicién de estas metas se propone que sea implementada me-
diante una obligacién asociada del articulo 13 de la ley N° 20.920. En
particular, podrian utilizarse la de la letra d (“de disefio e implemen-
tacion de medidas de prevencién en la generacion de residuos”) y/o,
eventualmente, la de laletrai (“especificacidon de los roles y responsa-
bilidades que corresponden a los diferentes actores involucrados en
el cumplimiento de las metas”). Esta obligacion de “implementacion
de medidas de prevencion” se traduciria, segun se dijo, en la exigencia
de cumplimiento de una o dos metas fijadas al mediano plazo, exigien-
do que los productores reduzcan un porcentaje del total de envases
introducidos en el mercado, ya sea mediante esquemas de reuso o,
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incluso, a través de la supresion de lo que a nivel comparado se deno-
minan “envases superfluos”. La propuesta regulatoria busca dar flexi-
bilidad y libertad para que sean los propios productores los que elijan
la via mas eficiente para alcanzar el objetivo buscado.

Ahora bien, dado que hay productos cuya comercializacién es invia-
ble mediante envases reutilizables o que no pueden ser comercializa-
dos sin envases o con menos materiales de los que ya ocupan, la meta
puede ser cumplida a nivel agregado, a través del Sistema de Gestién,
de forma tal de que la flexibilidad para escoger el mecanismo de cum-
plimiento mas eficiente también permita escoger aquellos productos,
aun cuando pertenezcan a distintos productores, con los cuales es mas
facil cumplir (e.g.: productores de alimentos no perecibles pueden fa-
cilmente migrar a esquemas de venta a granel, a diferencia de los pro-
ductores de alimentos en conserva).

La acreditacion del cumplimiento de esta meta se haria de formainde-
pendiente de las metas de recoleccién y valorizacion, credndose asi un
nuevo modulo dentro de los Sistemas Colectivos de Gestion. A suvez,
esta medida se veria reforzada por una exigencia a los Sistemas Colec-
tivos de Gestion de tener que financiar anualmente, con un porcentaje
determinado de su presupuesto, la promocion de esquemas de redso.

El segundo elemento que contribuiria a garantizar el éxito de laimple-
mentacion de modelos de reuso es el establecimiento de obligaciones
a los comercializadores, que posibiliten a los productores la imple-
mentacion de los esquemas de reuso. Esto se deberia traducir en la
exigencia de que un determinado porcentaje de la superficie de venta
deba destinarse a cualquiera de los esquemas de reuso. Esta obliga-
cion se exigiria para todos los comercios que superen una superficie
determinaday que vendan los productos de las categorias de envases
domiciliarios mas relevantes (alimentos y bebidas, higiene personal y
aseo del hogar).
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El dltimo aspecto busca propiciar las condiciones necesarias para in-
centivar el desarrollo de modelos de relso y asi facilitar alcanzar la
meta de reduccién antes descrita. Para lograr lo anterior, se requiere
(i) habilitar expresamente la venta a granel de estos productos; (ii) de-
finir claramente cémo se da cumplimiento a las exigencias de rotula-
cion y entrega de informacion cuando se vende a granel; (iii) admitir
expresamente que los consumidores puedan adquirir los bienes con
sus propios envases, responsabilizandose ellos de su higiene y segu-
ridad; (iv) revisar la definicion de reutilizables contenida en el decreto
de metasy, en particular, el nimero de ciclos ahi sefialado; y (v) modi-
ficar, al menos, los decretos N°239/2002 y 997/1996, ambos del Mi-
nisterio de Salud, y el decreto N°4/2016, del Ministerio de Agricultura
(relativos a cosméticos, alimentos y alimento de mascotas, respectiva-
mente), que contienen restricciones a la venta a granel. Estas modifi-
caciones pueden hacerse con la concurrencia de dichos ministerios en
la firma del Decreto de Metas respectivo, o bien, mediante un decreto
supremo modificatorio dictado por ellos a nivel sectorial.

er el redso de envases en



El Impacto

Un ejercicio desarrollado a partir de la propuesta regulatoria antes
descrita muestra el relevante impacto de implementar una politica de
metas para productores de reduccion de envases introducidos en el
mercado en Chile. En particular, se consideraron metas para los pro-
ductores que les exijan reducir un 2%y un 5% las toneladas de envases
y embalajes domiciliarios introducidos al mercado en los afos 2027 y
el 2032, respectivamente, respecto al afo 2022.

Los resultados indican que, con los valores usados en el ejercicio, la
politica generaria una reduccién de 2.910.962 toneladas de envases
introducidos en el mercado en un horizonte de 10 afos. Asimismo,
esta generaria un impacto positivo neto de USD 8.610 millones en va-
lor presente, lo que se origina en ahorros relevantes en el uso de mate-
ria prima, asi como en cambios en procesos de produccién, inventario
y distribucion.

En el ejercicio realizado se estimé un potencial muy relevante de mi-
tigacion de emisiones de CO2 equivalente, alcanzando 4.064.149
toneladas en los 10 anos, lo que equivale a un 1% de las reducciones
comprometidas por Chile en sus NDC. Esto representa un aporte para
el pais en el cumplimiento de las metas definidas ante la comunidad
internacional. Ademas, la reduccién de emisiones podria facilitar la
transiciéon hacia modelos de reuso, puesto que se podrian crear meca-
nismos que vinculen estas reducciones de emisiones con metas inter-
nas de las empresas en materia de sustentabilidad.

Instrumentos para promover el retiso de envases en Chile y disminuir la generacion de residuos
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INTRODUCCION

El esquema de responsabilidad extendida del productor (REP) para los envases y
embalajes se iniciara en Chile a contar del afio 2023. Con ello, se espera un incre-
mento sustancial de las tasas de reciclaje de los envases domiciliarios, pasando del
12,5% actual aun 60% al ano 2034. Esto sera clave para avanzar en el cumplimiento
de lameta establecida en la Hoja de Ruta para un Chile Circular al 2040 de alcanzar
una tasa de reciclaje de residuos sélidos municipales del 65% al afio 2040.

Sin embargo, otro de los objetivos de dicha hoja de ruta es reducir la generacion
de residuos sélidos municipales per capita en un 25%, también al afio 2040, y aun
cuando el decreto que regula los envases y embalajes ha incorporado algunas me-
didas conducentes a este fin (excepcion para los envases retornables, planes de
prevencion y proyectos de reduccion), no se vislumbra que éstas puedan generar
un cambio masivo en los modos de produccién y consumo y, por lo tanto, incidir
en el indicador antes sefalado. Tampoco existen otras exigencias que impulsen a
los productores en esta direcciéon. Es decir, es necesario avanzar con nuevos ins-
trumentos de politica publica que puedan promover la adopcién generalizada de
esquemas de relso de envases.

El retiso de envases es una practica que presenta muchos beneficios. Al utilizar en-
vases varias veces en lugar de desecharlos después de un solo uso, se reduce la
necesidad de producir nuevos envasesy, por lo tanto, disminuye la cantidad de resi-
duos que terminan en vertederos o en la naturaleza. Ademas, tiene un impacto po-
sitivo en el medio ambiente porque se ahorra energia y recursos que se requieren
para fabricar, transportar y almacenar nuevos envases, contribuyendo, también, a
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. De acuerdo con un recien-
te estudio del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente que revisa
un numero relevante de analisis de ciclo de vida, para los envases de supermerca-
dos “casi siempre” el retiso es mejor ambientalmente que la opcion de un solo uso.
Adicionalmente, puede haber beneficios econémicos para la sociedad. Al reducir la
necesidad de producir nuevos envases se disminuye el costo de produccidn, lo que
se puede traducir en precios mas bajos para los consumidores. Asimismo, el reliso
de envases puede crear empleos en labores de logistica reversa y de acondiciona-
miento de envases, lo que impactaria positivamente en la economia local.

Oceana ha encargado esta consultoria que tiene por objetivo identificar y analizar
alternativas de politica publica para promover la adopcion generalizada de mode-
los de produccién y consumo basadas en el retso. El alcance de este trabajo consi-
dera todos los envases domiciliarios y no domiciliarios, si bien el foco esta puesto
en lo primero dado que en el ambito industrial hay mas desarrollo de este tipo de
soluciones. No se han priorizado aquellos productos de la industria de la comida
rapida ni las botellas, en tanto que estos ya han sido abordados en la Ley 21.368
que regula los plasticos de un solo uso.

En este primer informe se presenta la experiencia actual en los modelos de retso
implementados®a nivel internacional, segun la regulacién comparada vigente, y la
forma en que estos se han incorporado en las empresas. A continuacion, se descri-
ben dichos modelos, se presentan algunos ejemplos nacionales e internacionales
de su aplicacién, se exponen las principales barreras para su implementacion vy, fi-
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nalmente, se sefialan brevemente los resultados de
realizar el cruce entre las medidas regulatorias y
los esquemas de reuso.

La elaboracion de una propuesta regulatoria robus-
ta debe tomar en cuenta como funciona el merca-
do, identificando los problemas que enfrentan las
empresas que ya han buscado implementar solu-
ciones de reuso. Dependiendo de la naturaleza del
producto, de los habitos de los consumidores y de
otros factores, existen distintas formas de comer-
cializar productos a través del retso. La Fundacién
Ellen MacArthur ha esquematizado varios modelos
de negocios, que se presentan a continuacion, ade-
mas de distintos casos reales de empresas, tanto de
Chile como del extranjero, que han adoptado cada
uno de dichos modelos. Asimismo, se documentan
las principales barreras que enfrentan los distintos
esquemas de redso.

Distintos modelos de negocio del reuso

Conforme al trabajo de la Fundacién Ellen Macar-
thur en “Reuse: rethinking packaging” y el analisis
desarrollado durante esta consultoria, es posible
distinguir 5 modelos de reuso en el ambito de con-
sumo masivo (en adelante, “B2C", del inglés Busi-
ness-to-Consumer). Cada uno de ellos difiere de los
demas en funcién de dos criterios que se combinan:

(i) la propiedad del envase, y (ii) la necesidad de que
el usuario deba o no salir de su casa para rellenar o

devolver el envase:

(i) Relleno en casa (“Refill at home”): el usuario relle-
na sus propios contenedores en casa. Por ejemplo:
el relleno de detergente para ropa en casa utilizan-
do una pastilla que se disuelve en agua;

(ii) Relleno fuera de casa (“Refill on the go”): el usua-
rio rellena contenedores especiales fuera de casa.
Por ejemplo: el relleno de envases en maquinas que
dispensan detergente liquido sdlo en envases espe-
ciales;

(iii) Compra a granel®: Como variante del modelo
anterior, también se distingue la opcién en que el
usuario rellena fuera de casa con envases propios,
no necesariamente especiales. Por ejemplo: la com-
pra de frutos secos a granel, usando un tupper o
frasco cualquiera;

(iv) Retorno desde la casa (“Return from home”): el
envase es recogido desde la casa por un servicio de
recoleccion. Por ejemplo: el retiro y reposicion de
botellones por parte de empresas que dispensan
agua purificada; y

(v) Retorno fuera de casa (“Return on the go”): el
usuario devuelve el envase en unatienda o puntode
devolucién. Por ejemplo: el uso que se hace en Chile
de las botellas retornables de bebidas gaseosas. So-
bre esta materia se volvera mas adelante para pro-
fundizar con ejemplos en nuestro medio.

2. Disponible en: https://emf.thirdlight.com/file/24/_A-BkCs_aXeX02_Am1z_J7vzLt/Reuse%20%E2%80%93%20rethinking%20packaging.pdf.

Consultado el 01.18.2023.

3. Este modelo no esté descrito en el reporte de la Fundacion Ellen MacArthur, pero los consultores consideraron necesario agregarlo dado que se
trata de un modelo bastante extendido que no presenta una diferencia en términos de los dos criterios sefialados al comienzo, pero en la practica si

se constata que la compra a granel merece una mencion especial como algo distinto del “Refill on the go”, ya que en la sistematizacion realizada por la
Fundacion, este tltimo modelo implicaba necesariamente la adquisicion de un contenedor o recipiente especial .
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Los principales beneficios y desafios de cada uno de estos modelos son definidos
en el documento citado, pero se resumen a continuacion, junto con un listado de
los productos que actualmente ya se comercializan en cada esquema.

TABLA 1. MODELOS DE REUSO

MODELO

BENEFICIOS

DESAFi0S

PRODUCTOS QUE SE VENDEN BAJO
ESTE MODELO EN CHILE

Relleno en casa

Reduccién de los costos en trans-
porte del usuario y envases; el usu-
ario compra productos mas bara-
tos y faciles de transportar, etc.

Asegurar que el relleno se haga en
envases reutilizables, reciclables o
compostables. Delimitarlo con pre-
cisién al momento de regularlo.

- Productos de aseo y limpieza
- Cosmética
- Agua con gas

Relleno fuera de casa

El usuario puede elegir las canti-
dades y el contenido de los envas-
es; los negocios reducen sus costos
de transporte y envases por con-
centrados que funcionan con mitad
aguay mitad producto.

Incentivar a los usuarios a llevar y
limpiar los contenedores usados;
asegurar que el sistema de dispen-
sadores sea facil, seguro, etc.

- Productos de aseo y limpieza
- Cosmética
- Bebidas gaseosas

Granel

El usuario puede elegir las canti-
dades y el contenido de los envas-
es; los negocios reducen sus costos
de transporte.

Asegurar que los envases utilizados
sean reutilizables y no de un solo
uso; asegurar la conservacion de los
productos.

- Mdiltiples categorias (frutos
secos, frutas y verduras, granos,
cereales, alimento de mascotas,
productos de aseo)

Retorno desde

Los negocios pueden incrementar
lalealtad de los consumidores a sus

Debe establecerse toda una logisti-

- Agua botellén / gasificada
- Cosmética

lacasa marcas, mediante la devolucién de | capara limpiary devolver el equipo. | - Productos de aseo
sus empaques.
Los negocios pueden optimi- | Desarrollarunesquema correctode
Retorno fuera zar sus operaciones mediante la | depdsitoyreembolso,queincentive | - Bebidas gaseosas
de casa estandarizacion de envases y/o | a devolver los empaques, y esta- | - Cervezas

puntos compartidos para recoger,
logisticay limpieza.

blecer infraestructura para recoger
y almacenar los envases vacios.




La reutilizacién de un envase requiere, al menos, de la concurrencia de tres
actores: productores, comercializadores y consumidores. Los distintos mode-
los de negocios antes descritos ofrecen posibilidades y establecen exigencias
distintas para cada uno de ellos. Segln se vera en informes posteriores, una
regulacion adecuada propondria conjuntamente mecanismos de incentivos y
de comando y control para cada uno de ellos.

CASOS DE CHILE

Relleno en casa: Triciclo de Algramo y Unilever

Algramo en unién con Unilever entregan una propuesta de retso en productos
de limpieza, como OMO y Quix, en el que es posible reutilizar el envase aho-
rrando aproximadamente un 20% en el precio de venta por litro que se recarga,
respecto al producto en su versién tradicional con envase de un solo uso. El
consumidor utiliza un envase recargable que en su interior contiene un chip
que permite hacer el seguimiento de la compra, gestionar de forma mas eficien-
te futuras recargas y pagos y conocer el impacto ambiental que se esta gene-
rando.

Su funcionamiento es el siguiente: el consumidor que desea recargar el pro-
ducto pide el servicio a domicilio o se informa sobre la ruta que tendra el movil,
[lamado Triciclo, que cuenta con maquinas dispensadoras del producto y que
transita por diferentes sectores de la ciudad. Alli el consumidor solo pagari el
envase inteligente en la primera compra; posteriormente registra su pedido, el
producto es dispensado y realiza el pago.

Cabe senalar que OMO también tiene otro esquema de relleno en casa, a tra-
vés de la venta de medio litro concentrado con un compuesto activo que rinde
tres litros, y que en la casa se puede mezclar con agua. De esta forma, se evita
comprar el envase de tres litros cada vez, pero igualmente se estan generan-
do residuos de envases de un solo uso en cada compra, aunque mas pequeios
y livianos que los envases que se han usado tradicionalmente para ofrecer la
misma cantidad de producto. Por esta razén, se podria hablar de un modelo de
relleno en casa parcial. Lo mismo sucede con esquemas de relleno con produc-
tos de aseo (limpiavidrios, antigrasa, etc.) de varias marcas que son vendidos
en doypack. Se evita comprar el envase rigido, de mayor peso, en cada compra,
pero se sigue comprando un envase de plastico multilaminado de un solo uso.
Este tipo de casos que estan en el limite del concepto de reliso son relevantes
para efectos de como establecer una propuesta regulatoria que no tenga va-
cios que promuevan este tipo de modelos.
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Relleno fuera de casa: Algramo y Ecocarga

En alianza adicional con los supermercados Lider y aCuenta, Algramo lanzé re-
cientemente un programa piloto en el que ubicaron maquinas dispensadoras
en supermercados. En esta modalidad los consumidores se acercan a los su-
permercados aliados en donde se encuentran las maquinas dispensadoras de
los productos, pagando el envase “inteligente”™ solo en la primera compra. La
maquina dispensa el producto y luego el cliente realiza el pago. En este piloto,
el comercializador debe necesariamente ofrecer un espacio fisico en el super-
mercado, por lo que es un actor clave para viabilizar esta propuesta de consu-
mo. Algramo cuenta con otro caso de relleno fuera de casa, que consiste en una
alianza con Coca-Cola, en virtud de la cual Algramo dispensa este producto a
través de una tecnologia de mezcla de los ingredientes al momento de la ven-
ta. Los dispensadores son instalados en universidades y recintos educativos. El
producto es dispensado en envases inteligentes, los que también se pagan solo
en la primera compra. En este caso se suma otro actor que presta el espacio
fisico: la universidad.

Por su parte, Ecocarga presenta un modelo de negocio con reuso similar al de
Algramo, en el que hacen uso de envases reutilizables para vender productos
de limpieza y marca propia. En la primera compra Ecocarga regala los envases
(uno por producto) y el consumidor “adopta” este envase al que se le asigna un
c6digo QR Unico asociado al documento de identidad del consumidor. De esta
manera, el consumidor va recargando su envase cada vez que necesite el pro-
ducto, evitando el consumo de plasticos desechables. Para realizar estas recar-
gas Ecocarga cuenta con puntos de comercializacion en grandes supermerca-
dos, como en algunos Unimarc del pais, pero, a diferencia de Algramo, disponen
ademas de puntos de comercializacion propios en la Region Metropolitana (16)
y en Valparaiso (12). A 2021 ya contaban con 125.000 clientes recurrentes.

4. Este envase cuenta con tecnologia RFID (identificacion por radio frecuencia) asociada a la cuenta del usuario
respectivo, de modo que es reconocido por el dispensador al momento de hacer la recarga. Otro tipo de envase
inteligente es a partir de un cédigo QR que guarda informacién basica sobre el cliente asociado a este. En ambos
casos, este tipo de envases permite mejorar la trazabilidad del producto, aportar datos sobre los habitos de
consumo, entre otros.

Refill station
FORMIL laundry deterc .rlt

L

Algramo

In partnership with
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Granel: Frutos secos, frutas y verduras

La venta a granel es una propuesta que ha tenido muy buena acogida en Chile.
Estos comercios incluyen categorias de alimentos como frutas, verduras, gra-
nos, aceites, snacks, productos de aseo, cuidado personal, entre otross>. Aun-
que en varios de ellos los productos sean similares, las tiendas se diferencian
entre si en el tratamiento que hacen respecto a la interaccién con los envases.

Algunas de estas tiendas ofrecen la posibilidad de donar o pedir gratis frascos
de vidrio. En efecto, algunas estan abiertas a recibir donaciones de envases de
vidrio, para luego facilitarselos a un consumidor para su compra. Por su parte,
otras tiendas permiten e incentivan que los consumidores lleven sus propios
envases.

En cuanto al sistema de pago, estas tiendas permiten hacer el calculo previo del
peso del envase, para descontarlo del peso total con el producto incluido. En
general estas tiendas promueven en su comunicacién el consumo responsable
rechazando los plasticos de un solo uso y resaltando el beneficio de pagar solo
por la cantidad que el consumidor desea comprar y no la del envase.

Cabe tener presente que varias tiendas de venta a granel igualmente cuentan
con envases que los consumidores pueden utilizar para su compra. Si bien es-
tos por lo general son de papel, igualmente son de un solo uso. Al igual que los
esquemas de relleno en casa con un doypack, situaciones de este tipo no cons-
tituyenreulso enunsentido estricto. Es clave tener claridad de esto al momento
de regular, puesto que la venta a granel no implica necesariamente reuso.

5. Ver listado de numerosos comercios que venden a granel en el Anexo 1.

© Shutterstock
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Retorno desde la casa: Late

LATE, como varias otras empresas, comercializa agua envasada en botellones.
El proceso de compra es el siguiente: a través de la pagina web el consumidor
realiza una compra que es enviada posteriormente a su direccién de preferen-
cia. Una vez que el agua haya sido consumida, el cliente se comunica nueva-
mente a través de los diferentes canales virtuales que ofrece LATE y realiza su
nuevo pedido de agua. LATE se acerca entonces al domicilio del consumidor, re-
tira los botellones vacios y los reemplaza por botellones llenos. Esos botellones
son reutilizables, por lo que, al retirarlos, LATE los acondiciona, carga de aguay
los lleva a los domicilios de los clientes que soliciten la reposicién de agua em-
botellada. Este esquema también es integramente de reuso.

Retorno fuera de casa: Botella retornable Coca-Cola

Este es uno de los modelos mas conocidos e implementados en cuanto a la
retornabilidad de envases. En Chile, aproximadamente el 30% de las bebidas
vendidas son retornables, lo que convierte al pais en lider de la region y segun-
do a nivel mundial después de Alemania.c El consumidor adquiere el producto
en botellas de vidrio o de plastico rigido (envases denominados cominmente
“retornables”) en el comercio que prefiera; normalmente, un supermercado o
almacén de barrio. Al comprar ese u otro producto que también sea comercia-
lizado en envases retornables, debe entregar la botella vacia para recibir un
descuento en la adquisicion del nuevo producto.

Coca-Cola tiene ademas a disposicion del consumidor una plataforma de com-
pras virtual con entrega a domicilio que opera en varias ciudades de Chile. El
servicio ofrece un starter kit en que el cliente recibe las botellas y la java, para
después recibir las botellas retornables a domicilio y entregar las vacias. Esta
seria mas bien una forma de retorno desde la casa.

Buscando impulsar significativamente el uso de envases reutilizables, la com-
pafia tiene como objetivo para 2030 tener al menos el 25% de todas las bebi-
das a nivel mundial en su cartera de marcas vendidas, en botellas de vidrio o
plastico retornables o rellenables.

6. Coca-Cola Andina, 2017. Sustainability Report Coca-Cola Andina 2017
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CASOS INTERNACIONALES

Relleno en casa: SodaStream-

Los fabricantes de SodaStream permiten a los consumidores transformar el
agua corriente del grifo en agua con gas y agua con gas saborizada con solo
tocar un botén. Funciona de la siguiente manera: el consumidor adquiere la
maquina gasificadora que incluye dos botellas reutilizables especiales y fun-
ciona con un cilindro de CO, que permite la gasificacion. Para obtener el agua
gasificada, el consumidor llena las botellas con agua corriente y presiona el bo-
tén que en unos segundos gasifica el agua con el gas del cilindro. Para obtener
una recarga del cilindro, los consumidores los devuelven vacios y reciben unos
nuevos para ser usados. Esta empresa ha logrado una masificaciéon importante,
estando sus productos disponibles en mas de 80.000 tiendas minoristas en 45

paises.

Esta empresa tiene un esquema de reliso combinado, de relleno en casa con
retorno fuera de casa, segun el producto al que uno atienda: respecto del pro-
ducto final (agua gasificada) opera un esquema de relleno en casa, pero el in-
sumo necesario para ello (CO2) funciona con una modalidad de retorno fuera
de la casa. Se trata de un esquema integramente de reuso, donde no se utilizan
envases de un solo uso de ningun tipo.

Relleno fuera de casa: Miwa:

Es una empresa Checa que apuesta por el relso a través de la creacién de en-
vases reutilizables entregando soluciones a productores, minoristas y consu-
midores. En el caso de estos ultimos se desarrolla el esquema relleno fuera de
casa. El consumidor se desplaza a la tienda y adquiere un “envase inteligente
Miwa” que paga por una Unica vez. Este contenedor de alimentos se comuni-
ca con los dispensadores y el sistema de caja de pagos, creados también por
la empresa Miwa. Esto permite que, al seleccionar un producto para rellenar
el envase, el dispensador reconozca las caracteristicas del mismo por lo que
dispensara la cantidad exacta del producto elegido. Este envase puede ser usa-
do para adquirir y almacenar diferentes productos como semillas, abarrotes,
cerealesy pasta, entre otros.

Como estrategia de administracion y masificaciéon, Miwa cuenta con una apli-
cacion en la que se pueden realizar compras y pagos, e incluso se permite ver la
informacion sobre el productor, la fecha de vencimiento y el seguimiento de la
cantidad de residuos que el consumidor ha evitado al usar el envase inteligente.

7. https://sodastream.com/
8. https://www.miwa.eu/
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Granel: Hello Bulk Markets-

Hello Bulk Market es una tienda fisica en Utah, Estados Unidos. El consumidor
se acerca al comercio con sus propios envases y registra su peso, luego llena sus
envases con los productos que desea comprar. Seguidamente, a través de un
sistema de auto pago, en el que previamente se registré el peso de los envases,
se descuenta este peso y se procede a pagar solo la cantidad de producto que
pone en su contenedor.

Su listado de productos cubre un amplio espectro de categorias como granos,
semillas, verduras, frutas, condimentos, snacks, bebidas, productos de limpieza
para el hogary productos para el cuidado personal, entre otros.

Esta tienda ha tenido gran acogida porque el consumidor puede llevar el enva-
se que considere y puede adquirir productos en las cantidades que necesite, a
diferencia de los supermercados en los que la cantidad del producto esté pre-
determinada.

Retorno desde la casa: Loop-

Loop es una plataforma de reutilizaciéon en la que convergen varios producto-
res y consumidores interesados en el retiso de los envases. Esta plataforma re-
coge amarcasy fabricantes para desarrollar versiones de envases reutilizables
de sus productos que convencionalmente son de un solo uso. Loop administra
ademas todo el proceso de venta y de retornabilidad, dado que esta platafor-
ma es duefa de los envases que desarrolla. El cliente realiza su compra y Loop
realiza la entrega a los clientes en su hogar y, al mismo tiempo, realiza la reco-
leccidn de envases vacios para posteriormente realizar un proceso de sanea-
miento y limpieza para ser rellenados nuevamente.

Aunque su canal de ventas principal es via online bajo un esquema de retorno
desde la casa, esta plataforma ha buscado masificarse a partir de alianzas con
tiendas fisicas minoristas, basado ya en un esquema de retorno fuera de casa,
donde los envases son retornados por el consumidor en la tienda fisica de su
eleccion.

9. https://www.hellobulkmarkets.com/
10. https://exploreloop.com/
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Retorno fuera de casa: Muuse::

Es una empresa asiatica que combate la contaminacién plastica a partir del
redso de envases y recipientes reutilizables con tecnologia QR, sistema que
permite tener la trazabilidad del envase y facilitar su devolucién. Funciona de
la siguiente manera; los clientes encuentran los cafés o locales de bebida y co-
mida a través de la aplicacion mévil de Muuse, hacen su pedido y lo reciben en
envases Muuse reutilizables. Seguidamente, se escanea el codigo QR del enva-
se. Una vez consumidos los productos, los clientes devuelven los contenedores
a cualquier local o comercio asociado de Muuse (no solo del local de donde los
obtuvo), lo que hace que las devoluciones sean mas convenientes para el con-
sumidor. El cédigo QR se escanea al momento de la devolucién, completando el
ciclo de uso del cliente. Finalmente, los contenedores se limpian, lavan y des-
infectan por la empresa y se vuelven a poner en circulacién para su reutiliza-
cion. Como estrategia de modelo de negocio, pero también de masificacion, la
aplicacién que apoya su operacién ha contribuido a aumentar su presencia en
cadavez mas locales y comercios, mejorando de esta manera la experiencia del
consumidor.

11. https://www.muuse.io/
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PRINCIPALES BARRERAS QUE ENFRENTAN

Regulatorias

Las empresas han seialado como barrera que no esta definida la responsabi-
lidad sobre la conservacion del envase y que eso, entre otras razones, no ha
permitido que la iniciativa privada avance. Una posible solucién a esta barrera
es especificar quién tiene la responsabilidad sobre su tenencia y cuidado. En
principio, se sugiere que preferiblemente sea el consumidor en los casos que
este proporcione el envase, que también debe tener un rol activo en cualquier
politica sobre reuso. Esto, ademas, despeja las eventuales aprensiones que
puedan tener los comercializadores o los propios productores, sobre los ries-
gos de una eventual demanda, si es que el consumidor manifiesta, por ejemplo,
recibir alimentos en mal estado.

Eso noimplica que los consumidores quedan en total indefension, pero, respec-
to al caso de las ventas a granel, mientras exista una regulacién y fiscalizacién
sanitaria adecuada para los dispensadores de esos productos, es razonable que
el comercializador que cumple con dicha regulacién no deba ser siempre res-
ponsable si es que algiin consumidor alega por algiin producto en mal estado,
porque, de lo contrario, va a ser dificil que los grandes supermercados quieran
avanzar de forma masiva en la implementacién de este esquema, por las posi-
bles contingencias.

Ademas, actualmente existen productos que se venden a granel en super-
mercados (gran parte de las frutas y vegetales) y, aunque hay bolsas plasticas
desechables a disposicion, las cajas de los supermercados aceptan tanto el no
usarlas (e.g.: no es necesario embolsar un racimo de platanos), como el llevarse
los productos en una bolsa propia. En este sentido, hay que tener presente que
para los supermercados tiene un costo reputacional alto el vender productos
en mal estado, por lo que ellos tienen, per se, un incentivo para mantener un
alto estandar de higiene y cuidado en los productos que comercializan. Liberar-
los de responsabilidad adicional por el estado de conservacién de los envases
reutilizables que lleven los consumidores no debiese promover su negligencia.
En este sentido, la normativa en Francia y en Espafa se hacen cargo de esto de
una manera sencilla; al explicitar que el consumidor es el encargado del estado
del envase, tal como se detalla mas adelante.

Por otra parte, en casos justificados existe una barrera regulatoria relacionada
con la prohibicién de vender ciertos productos alimenticios a granel, lo cual es
de toda légica considerando que existen razones de seguridad, higiene e ido-
neidad que fuerzan a que distintos productos sean comercializados en envases
desechablesy no puedan ser manipulados directamente por los comercializado-
res y consumidores mediante operaciones de relleno en envases reutilizables.

Lo anterior ha sido objeto de regulacién en paises de la Unién Europea, como
en Franciay Espafa.
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Por un lado, en Francia, a partir de la Ley N° 2020-105 de 10 de febrero de
2020, relativa a la lucha contra los residuos y la economia circularz, se dispuso
que todos los productos alimenticios pueden ser vendidos a granel, salvo que
por razones higiénicas no sea posible para productos especificos, excepciones
que deben fijarse por decreto.

En este sentido, se ha estado discutiendo la prohibicién de la venta a granel de
una serie de productos, por ejemplo, los alimentos altamente perecederos, por
su corta fecha de caducidad; productos lacteos tratados térmicamente, porque
se privaria al producto de los efectos del tratamiento térmico; férmulas infanti-
les y alimentos para bebé con fines médicos; productos congelados, por el alto
riesgo de patégenos; aceite de oliva, salvo que la operacién de rellenado se rea-
liza con ciertos estandares (llenado a la vista del consumidor, envases superio-
res a 5 litros, con sistema de cierre a prueba de manipulaciones, etc.); bebidas
alcohdlicas, por las obligaciones de etiquetado, y los productos alérgenos; pro-
ductos fitosanitarios, biocidas, sustancias o mezclas cuyo envase deba contar
con un cierre de seguridad para ninos y en general todo producto quimico que
deballevar una indicacién de peligro®.

En Espafia, por otro lado, el Real Decreto N° 1055/2022, de 27 de diciembre
2022+ establece el régimen juridico aplicable a los envases y residuos de en-
vases. En este es posible encontrar regulaciones sobre las ventas a granel de
distintos productos. Por ejemplo, cuando se regulan las obligaciones relativas
al disefo de los envases, se dispone que este no puede comprometer las “fun-
ciones esenciales del envase, ni los niveles de seguridad e higiene necesarios
para el producto envasado y el consumidor” (art. 12 N° 1). El Anexo Il de esta
norma detalla que los envases deben ser fabricados de tal manera de “mante-
ner el nivel de seguridad, higiene y aceptacion necesario para el producto en-
vasado y el consumidor”.

Por ello, la regulacién espaiola ha considerado relevante remitirse a la norma-
tiva técnica, de estandarizacion®, para efectos de que los envases cumplan con
los requisitos minimos de seguridad, higiene y aceptacién tanto para los pro-
ductos como para los consumidores (art. 2° letra o).

En Chile, también existe regulacién con respecto a las ventas a granel de pro-
ductos cosméticos (Decreto N° 239, de 2002, del Ministerio de Salud, “Regla-
mento del Sistema nacional de control de cosméticos”) y de alimentos para ani-
males (Decreto N° 4, de 2016, del Ministerio de Agricultura, “Reglamento de
alimentos para animales”), los cuales, si bien no prohiben derechamente estas
operaciones, si las someten a condiciones para efectos de que los productos
cumplan con estandares de seguridad.

12. Disponible en:

https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000041553759. Consultado el 02 de enero de 2023.

13. Véase:
https://reseauvrac.org/actualites/article/projet-de-decret-vrac?lang=fr#:~:text=Les%20produits%20
d%C3%A%tergents%20les%20plus,des%20motifs%20de%20sant%C3%A9%20publique; y https:/www.
sudouest.fr/economie/l-anses-liste-de-nouveaux-produits-a-exclure-du-vrac-7291086.php. Consultadas el
01.20.2023.

14. Disponible en: https://boe.es/boe/dias/2022/12/28/pdfs/BOE-A-2022-22690.pdf. Consultado el
01.21.2023.

15. Por ejemplo, la Norma UNE-EN 13428:2005 sobre “Envases y embalajes. Requisitos especificos para la
fabricacion y composicion. Prevencion por reduccién en origen”. Disponible en: https://www.une.org/encuentra-
tu-norma/busca-tu-norma/norma?c=N0033000. Consultado el 01.27.2023.

Instrumentos para promover el rediso de envases en Chile y disminuir la generacion de residuos

27



28

En este sentido, el DS N°239 contiene diversas normas que, en la practica, im-
ponen barreras o limitaciones a la comercializacién a granel.

El articulo 64 define “laboratorio de produccion” como “todo establecimiento
en que se efectle la fabricacién, fraccionamiento y envase de los productos
cosméticos, de conformidad a las normas del presente parrafo. Estos estableci-
mientos podran igualmente fabricar, importar o distribuir materias primas que
se utilicen en la industria cosmética”. Por su parte, el articulo 5°, letra y) define
“Producto elaborado a granel” como “el que se encuentra en su forma cosméti-
ca definitiva, pero alin no ha sido fraccionado en sus envases definitivos”. Vale
decir, los productos que se venden a granel son fraccionados por el comercia-
lizador.

En consecuencia, seglin una interpretacion conservadora del decreto, al con-
cordar ambas definiciones se podria concluir que se requiere ser laboratorio
de produccion para poder fraccionar (i.e.: comercializar a granel), y esto implica
tener que contar con una autorizacion de funcionamiento otorgada por el Ins-
tituto de Salud Publica, cuestiéon que resulta extremadamente exigente y engo-
rrosa para empresas que buscan innovar en los mecanismos de comercializa-
cién o que pueden ofrecer soluciones que promuevan el retso de los envases.
Por su parte, el DS N°4 dispone que pueden venderse alimentos a granel, siem-
prey cuando exista un documento emitido por la planta productora que incluya
una serie de indicaciones en su rotulado (art. 21y siguientes), por ejemplo, con-
diciones de almacenamiento y venta.

Con el fin de facilitar la adopcion de esquemas de retso, parece necesario flexi-
bilizar las exigencias sanitarias y sectoriales, sin que por ello se deje de contro-
lar y vigilar la calidad y seguridad de los bienes de consumo.

Relacionadas al empaque

El empaque de los alimentos suele estar disefiado para satisfacer multiples
requerimientos de los alimentos que seran envasados en ellos, tales como su
salubridad, durabilidad, conservacién, entre otros. De acuerdo a Algramo, esto
representa una barrera en mayor o menor medida para cualquier tipo de es-
guema de reuso, dependiendo del tipo de alimento.

Un ejemplo de ello son las sopas de sobre que hacen parte del grupo de alimen-
tos hidroscépicos, que requieren un envase que los proteja de la humedad para
mantener la conservacién del producto. Otro ejemplo son los enlatados, cuyo
envase viene herméticamente cerrado y protege los alimentos de la entrada de
oxigeno, luz, o de la formacién de microorganismos manteniendo la durabili-
dad del producto. Dado lo anterior, la complejidad que implica la particularidad
de los envases requeridos por algunos bienes es un reto para cualquiera de los
esquemas de redso, especialmente por la dificultad de sustitucion de las funcio-
nes que cumplen dichos envases.

Por otra parte, el productor probablemente buscara entregar informacion ve-
raz y clara sobre la conservacion y la fecha de caducidad de los alimentos para
que estos sean consumidos frescos, cuando el cliente pueda apreciar su cali-
dad, lo que podria no ser siempre posible en el retso de envases de algunos

16. Es importante notar que, si bien se trata de informacion que el comercializador de productos a granel desea
entregar al consumidor, no existe una obligacion legal para ello, en tanto que la Ley de Proteccion al Consu-
midor N°19.496 exime expresamente a la venta a granel de la obligacion de entregar “informacion comercial
basica”.
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alimentos. Cuando el consumidor trae envase en un esquema a granel, el pro-
ductor no tiene informacion sobre el estado de salubridad de dicho envase ni
el manejo que el consumidor dara a dicho envase. Por lo tanto, podria ser dificil
entregar la informacién de caducidad del producto de manera exacta. Las ven-
tas a granel se enfrentan especialmente a esta barrera que ha sido manejada
principalmente por estrategias de comunicacion que enfatiza el cuidado y ma-
nejo de los envases y sus condiciones sanitarias.

En contraste con lo anterior existe un importante segmento de productos que
no tienen problemas para su comercializacién en esquemas de reliso, como
productos de limpieza para el hogar, cuidado personal, abarrotes (harinas, gra-
nos, cereales, entre otros; en general, productos de despensa excluyendo las
conservas), semillas, entre otros.

Para ellos se podria pensar a futuro en la homogeneidad de los envases para
los esquemas de reuso, creando un estandar para el tamano, formay disefo de
los mismos. Como ventaja principal, esto puede facilitar la adopcién de algin
esquema de reliso mejorando la eficiencia en la fabricacién, distribucién y re-
coleccion de los envases a reusar. Como desventaja se tendria la inversién que
deben hacer las empresas para transitar a la homogeneizacién de los envases.
La regulacion deberia incluir incentivos desde ya para facilitar ese transito ha-
cia la homogeneidad, de forma de allanar el camino desde ahora, impidiendo
fricciones en el futuro.

Educacion y percepcion del consumidor

Una de las principales barreras que manifiestan Algramo, Ecocarga, y lo men-
cionan Coca-Cola, SodaStream y algunos comercios que funcionan bajo el es-
quema a granel, son los habitos de los consumidores y algunos posibles sesgos
de percepcién que pueden perjudicar la decision de compra de un producto
bajo cualquier esquema de reuso.

Uno de esos sesgos esta dado por la percepciéon que el producto dispensado
por el relleno es de menor calidad respecto a su par comprado directamente
envasado desde el comercio. Esto podria estar relacionado con la costumbre
de comprar directamente a un comercializador un producto sellado y con la
descripcion de sus ingredientes, datos que no siempre pueden ser corrobora-
dos en el momento del relleno. Por ejemplo, en el caso del jabén liquido con-
centrado, como el caso de OMO antes senalado, el consumidor podria tener
la percepcion que la concentracion y rendimiento del producto es menor en el
relleno. En este sentido, algunas caracteristicas de los productos pueden variar,
debido a su almacenamiento, dispensacién, recarga, transporte, etc. Dichas al-
teraciones, consistentes en modificaciones de ciertas caracteristicas fisicas y
propiedades organolépticas de los productos (tales como el color, consisten-
cia o textura), sin embargo, no afectan la calidad ni funcionalidad del producto,
pero pueden ser percibidas por los consumidores como una disminucién en la
calidad de los mismos.

Asimismo, si el consumidor cuenta con un envase de un volumen determinado
y decide recargar una menor cantidad de ese volumen, aunque es consciente
de ello, podria tener la sensacion de que esta recibiendo una cantidad mucho
menor a la que esperaba; lo mismo podria ocurrir con el uso de un envase dife-
rente al de la comprainicial.
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Por otra parte, existen personas desinteresadas en consumir bajo un esque-
ma de reuso, dado que no les reporta ganancia adicional sustituir el consumo
de un producto por el mismo, pero bajo un esquema de reuso en el que tienen
que transportar un envase vacio o responsabilizarse por él. Esto se da especial-
mente cuando el ahorro no es significativo como proporcién a su disposicion a
pagar por el mismo. Esta barrera se acentta en las compras por delivery, dado
que una gran parte de servicios de delivery funcionan solo como un interme-
diario entre el consumidor y el comercializador. En este sentido, es dificil que
el delivery vaya primero donde el consumidor a tomar el envase usado, luego
lo lleve a hacer el relleno para volver de nuevo al consumidor, y probablemente
el costo de este proceso podria superar el ahorro en envase que le reporta al
consumidor el reusar. No obstante, aun cuando esto restrinja la aplicabilidad
de algunos esquemas de reuso, otros esquemas, como el de relleno en casay de
retorno desde la casa, son alternativas para responder a este desafio.

Los sesgos o suposiciones desinformadas de los consumidores podrian gene-
rar impedimentos para la implementacion de esquemas de relso, ademas de
ser un incentivo para desplazar su demanda a otros productos que no partici-
pen en estos esquemas. Por ello toda regulacién a favor del reldso debe estar
acompanada con campaiias asertivas de educacién, comunicaciéon y marketing,
que contribuyan a disminuir el tamano de esta barrera. La educacion y sensibi-
lizacién tendria que buscar concientizar sobre los impactos ambientales de los
envases y como pueden reducirse al elegir productos con envases sostenibles;
informar sobre los diferentes tipos de envases y cémo se deben preparar para
ser reutilizados e incluir informacién que ensefie al consumidor sobre cémo
diferenciar y elegir productos envasados en contenedores reutilizables, entre
otras materias. Asimismo, para evitar unafalsa percepcién de que los productos
comercializados a granel son de peor calidad es clave educar a los consumido-
res y explicarles que los productos son sometidos y expuestos a mas procesos
que aquellos mismos productos que se comercializan en envases desechables,
y esa es la razén de por qué pueden sufrir cambios “estéticos”, pero que en nin-
gln caso afectan su calidad ni funcionalidad. Al proporcionar esta informacién
se puede ayudar a las personas a tomar decisiones de compra mas informadas y
alineadas a las metas ambientales, y que sean continuas en el tiempo.

Rol del comercializador

Tanto el comercializador como el productor tienen roles importantes para la
exitosa implementacién de esquemas de reuso. El productor es mas eficiente
en ofrecer una solucién porque tiene mayor conocimiento técnico que el co-
mercializador sobre su producto, lo que le da mayores oportunidades de en-
contrar soluciones que satisfagan las demandas de los consumidores.

Por otra parte, aunque los productores se desplacen hacia uno de los esquemas
mencionados, es necesario definir también explicitamente el rol de los comer-
cializadores, dado que, en ausencia de exigencias o incentivos, estos podrian
preferir no facilitar los espacios en los supermercados para el desarrollo de los
esquemas de reuso. En este sentido, podria ser conveniente dejar explicito en
la regulacion algun tipo de obligatoriedad sobre el rol del comercializador en
el que se establezcan unas exigencias minimas de uso de espacio para que las
empresas implementen distintos modelos de reuso.
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Incentivos economicos

Los incentivos econémicos podrian ayudar y/o facilitar que las empresas invier-
tan en esquemas de reuso. Sin duda, la adopcién de alguno o algunos de estos
esquemas implica la necesidad de investigacién y desarrollo de producto, la re-
evaluacion de estrategias de comunicacién y marketing, nuevas negociaciones
con proveedores y comercializadores, ademas de importantes inversiones en
nuevas lineas de produccion y en parques de envases retornables, entre otros.
Por esta razén, la adopcion de estos procesos podria ser costosa, y sin ningln
incentivo econémico, como sucede en la actualidad, no resulta necesaria ni su-
ficientemente atractivo para las empresas invertir en estas innovaciones.

Economia de escala

Laimplementacion de algunos de los esquemas de retiso puede darse mas facil-
mente en empresas que cuentan con produccién masiva de algunos productos,
lo que les permite tener economias de escala, como es el caso de Coca-Cola. Las
economias de escala se refieren a los ahorros en costos que se pueden lograr a
medida que aumenta la escala de produccion. Esto se debe a que los costos fijos
se distribuyen entre un mayor nimero de unidades producidas, reduciéndose
asi los costos unitarios.

En el caso del modelo de retorno fuera de casa, se requiere contar con una lo-
gistica inversa y con centros de lavado y llenado de los productos distribuidos
alo largo del territorio. Esto exige una escala de ventas suficiente para justifi-
car las inversiones asociadas a estas actividades, con la que solo las empresas
mas grandes cuentan, teniendo los productores mas pequeinos una desventaja
competitiva. Por el lado positivo, al producir un gran niimero de envases retor-
nables, los costos unitarios disminuyen, lo que los hace mas asequibles para los
consumidores.

Asimismo, las ventajas financieras de las grandes empresas les permite tener
departamentos de investigacion y desarrollo propios, por lo que no requieren
los mismos incentivos econdmicos que las pequefas empresas. De esta mane-
ra, se podrian realizar procesos de transicion hacia los distintos esquemas de
reliso en menor tiempo que una empresa pequena que no tenga esta facilidad.
Una empresa grande tiene una mayor llegada con clientes a través de distin-
tos canales de comunicacion, lo que les da mayores herramientas para reducir
los sesgos del consumidor mencionados. Ademas, tiene mayor poder de nego-
ciacién con los proveedores y comercializadores, lo que permite exigir nuevas
condiciones, por ejemplo, de espacios en las salas de venta.

No obstante, las barreras ocasionadas por las economias de escala no afectan
a todos los esquemas analizados por igual. Por ejemplo, ellas no representan
una barrera significativa en un esquema a granel, dado su funcionamiento y en
otros esquemas, como el retorno desde casa, tampoco parece ser una barrera
irremontable, en vista de que emprendimientos como LATE hayan podido in-
gresar a esos mercados.

Esta distincion entre los tamafos de las empresas debe ser importante para la

regulacion, dado que los tiempos de transicién y gradualidad que se establez-
can deben permitir que todas las empresas puedan cumplir la normativa.

Instrumentos para promover el rediso de envases en Chile y disminuir la generacion de residuos

31



lIl. LA REGULACION DEL REUSO

:-'T-' omover el retiso de enva




En Europa, desde la Directiva 94/62 del Parla-
mento Europeo, se establecieron normas para
prevenir o reducir el impacto de los envases so-
bre el medio ambiente, a través de medidas para,
entre otras cosas, promover la reutilizacién de los
envases. No obstante, esta Directiva no estable-
cié exigencias directas en materia de reutilizaciéon
que debian incluir los Estados Miembros en el de-
recho nacional.

Situacion similar ocurre con la Directiva 2008/98
del Parlamento Europeo, que entrega una defini-
cién de preparacion para la reutilizacion y la situa
entre lo mas alto de la “jerarquia [en el manejo] de
residuos”, pero igual permite que las metas fijadas
se cumplan indistintamente con reciclaje o con pre-
paracion para la reutilizaciéon. Posteriormente, fue-
ron las Directivas 2018/851 (en adelante, “Directiva
Marco de Residuos”” y 2018/852:¢, aquellas que
modificaron las disposiciones vigentes en la mate-
ria para incorporar y/o fortalecer los objetivos de
reutilizacion en los Estados miembros.

La experiencia internacional se analizara conforme
alosinstrumentos regulatorios implementados por
cada pais, dividiéndolos en: (i) metas para produc-
tores, (ii) obligaciones para comercializadores, (jii)
sistemas de depdsito, devoluciény retorno (en ade-
lante, indistintamente, “SDDR”), (iv) asignacion de
responsabilidad sobre las condiciones del envase y
(v) otras materias.

Definiciones relevantes en la regulacion

La preparacion para la reutilizacion se reconoce
como una forma de valorizacién; como una especie
dentro de dicho género. En Chile, se define como
“accién de revision, limpieza o reparacion, median-
te la cual productos o componentes de productos
desechados se acondicionan para que puedan re-
utilizarse sin ninguna otra transformacion previa”
(art. 3° N° 18 de la ley N° 20.920; en adelante, “Ley
REP”+),

Esta definicion es consistente con otras concep-
tualizaciones en la legislacion comparada que han
regulado el retiso o reutilizacion - palabras que son
utilizadas como sinénimos en este documento.

En la Unién Europea, por ejemplo, se entiende por
reutilizacion a “cualquier operacion mediante la cual
productos o componentes que no sean residuos se
utilizan de nuevo con la misma finalidad para la que
fueron concebidos»” (Directiva 2008/98, art. 3° N°
132),

Las Directivas de la Unién Europea, tales como la
94/62/CE de 20 de diciembre de 1994 “relativa a
los envases y residuos de envases”? y sus modifi-
caciones, y la Directiva 2008/98/CE de 19 de no-
viembre de 2008 sobre los residuos® y sus modi-
ficaciones, han establecido que la reutilizacién es
una prioridad para la legislacion y la prevencién y
gestion de residuos.

17. Disponible en: https://www.boe.es/doue/2018/150/L00109-00140.pdf. Consultado el 02.26.2023.
18. Disponible en: https://www.boe.es/doue/2018/150/L00141-00154.pdf. Consultado el 02.26.2023.
19. Disponible en: https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1090894. Consultado el 01.19.2023.

20. Subrayado nuestroy en lo sucesivo, salvo que se indique lo contrario.

21. Disponible en: https://www.boe.es/doue/2008/312/L00003-00030.pdf. Consultado el 01.17.2023.
22. Disponible en: https://www.boe.es/doue/1994/365/L00010-00023.pdf. Consultado el 01.17.2023.
23. Disponible en: https://www.boe.es/doue/2008/312/L00003-00030.pdf. Consultado el 01.17.2023.
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En este sentido, como se adelanto, el art. 4° de la Directiva 2008/98/CE dispo-
ne un orden de jerarquia en el cual la preparacion para la reutilizacion (i.e. el
paso previo para la reutilizacion propiamente tal*) ocupa el segundo lugar, des-
pués de la prevencidn, pero antes que el reciclado y otros tipos de valorizacién.

En otras palabras, se considera a la reutilizacién como una forma de circulari-
dad mas elevada y preferible que el reciclado, en cuanto es el mismo producto
o componente el que vuelve a incorporarse en un ciclo econémico, sin que sea
necesaria su transformacioén previa, en términos sustanciales; sin perjuicio de
que, como se dijo, puedan existir operaciones fisicas que preparan o acondicio-
nan a ese producto o componente. Esto es consistente con los resultados de los
andlisis de ciclo de vida mencionados en la introduccion.

Sin embargo, pese a ser, en términos generales, preferible la reutilizacién que el
reciclaje, la regulacién que promueve la reutilizacién en los paises europeos es
todavia mas escasa que la que fomenta el reciclaje (e.g.: 1a responsabilidad ex-
tendida del productor), debido, entre otras razones, a las barreras regulatorias
que se reconocen en la materia.

En este sentido, son pocos los paises que han incorporado normas, tanto por
la via legal como por la reglamentaria, que se refieran a esta forma de valori-
zacion. Por lo anterior, pese a los hallazgos del presente informe, se concluye
que se trata todavia de regulaciones incipientes, de escaso desarrollo e incierto
éxito.

Ademas, de los pocos paises que han establecido normativas al respecto, va-
rios alin no cuentan con leyes o reglamentos en plena vigencia, por lo que se
desconoce, por ejemplo, cdmo va a operar, en la practica, la exigibilidad de las
obligaciones, mediante su fiscalizacion y sancion; mas alld de laidea tedrica que
pueda estar contenida en la ley o el reglamento respectivo.

Por otra parte, en cuanto al objeto regulado, los envases, es necesario adelan-
tar algunos conceptos que se han definido recientemente en Espana con la dic-
tacion del Real Decreto N° 1055/2022 (ya citado), tales como:

- Envase reutilizable, entendido como “todo envase que ha sido concebido,
diseflado y comercializado para realizar multiples circuitos o rotaciones a lo
largo de su ciclo de vida, siendo rellenado o reutilizado con el mismo fin para
el que fue concebido” (art. 2° letra f);

- Envase superfluo, como aquel “cuyo peso o volumen supere, en una pro-
porcién excesiva, al del envase minimo o de referencia adecuado para ofre-
cer los niveles de seguridad, higiene y aceptacién necesarios para el produc-
to envasadoy el consumidor” (art. 2° letra o);

- Envase comercial, como el que “sin tener la consideracion de doméstico,
esta destinado al uso y consumo propio del ejercicio de la actividad comer-
cial, al por mayor y al por menor, de los servicios de restauracion y bares, de
las oficinas y de los mercados, asi como del resto del sector servicios” (art.
2°letrah);

24. Lapreparacion para la reutilizacion es “la operacion de valorizacién consistente en la comprobacién, limpieza o
reparacion, mediante la cual productos o componentes de productos que se hayan convertido en residuos se preparan
para que puedan reutilizarse sin ninguna otra transformacién previa” (Art. 3° N° 16, Directiva UE 2008/98).
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- Envase doméstico: “envase de productos destinados al uso o consumo
por particulares, independientemente de su caracter primario, secundario
o terciario, siempre que estos envases sean susceptibles de ser adquiridos
por el consumidor en los comercios, con independencia del lugar de venta o
consumo” (art. 2° letram); y

- Envase industrial, el “destinado al uso y consumo propio del ejercicio de la
actividad econdmica de las industrias, explotaciones agricolas, ganaderas,
forestales o acuicolas, con exclusién de los envases que tengan la conside-
racion de comerciales y domésticos.” (art. 2° letra n).

En lo que respecta a Chile, la Ley REP ha entregado conceptos relevantes para
comenzar a esbozar una regulacion que aborde el retiso. Como se sefialé, esta
incorpora una definicion de la preparacion para la reutilizacion, la reconoce en-
tre lo mas alto del principio de jerarquia en el manejo de los residuos, y seiala
que es una operacion de valorizacién. Ademas, la definicion del rol que tienen
los productores, comercializadores y consumidores durante el ciclo de vida de
un producto es algo que podria ser relevante al momento de regular distintos
esquemas de reuso, en cuanto a los sujetos potencialmente obligados. Asi, los
productores son aquellos “que introduce(n) en el mercado el bien de consumo
envasado y/o embalado”; los comercializadores, son aquellos que “vende(n) el
bien de consumo envasado o embalado al consumidor”; y un consumidor es
“todo generador de un residuo prioritario” (art. 3° Ley REP).

La Ley REP vy los decretos dictados a su alero han implementado un sistema
conforme al cual es el productor quien debe organizar y financiar la gestién de
residuos, individual o colectivamente, a través de los sistemas de gestion.

De esta forma, son los sistemas de gestion, en cuanto personas juridicas dis-
tintas de los productores, quienes se encargan, exclusivamente, de administrar
los recursos y la informacion que les entregan estos Gltimos para contratar el
manejo de los residuos con otras personas, denominadas “gestores”, cuya labor
es realizar “cualquiera de las operaciones de manejo de residuos y que se en-
cuentra autorizada y registrada en conformidad a la normativa vigente.” (art.
3° Ley REP).

Es importante tener presente los conceptos anteriores, pues, si bien el alcance
de este informe no abarca por completo los sistemas REP, se adelanta que una
alternativa de instrumento regulatorio podria ser, precisamente, enmarcar la
exigencia de implementar los modelos de retso por el Estado a los distintos
agentes descritos a través de los decretos de la Ley REP, por cuanto en ambos
sectores regulatorios se comparten los sujetos regulados (productores y co-
mercializadores, principalmente), seglin se vera en los siguientes informes.
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Instrumentos de politicas publicas para promover el retiso

Al analizar la normativa extranjera, se observa que existen distintos mecanis-
mos regulatorios que se han implementado con el objetivo de fomentar la re-
utilizacion.

Esta, por un lado, la imposicion de metas para los productores, que puede
tener distintas manifestaciones. Una de ellas fomenta la preparacién para la
reutilizacion mediante un instrumento como la responsabilidad extendida del
productor, pero también existen otras formas de imponer metas, por ejemplo,
exigiendo que un porcentaje determinado de los productos sea comercializado
en envases reutilizables.

Debido a que la ejecucion de los esquemas de retiso depende de otros actores,
ademas del productor, las regulaciones mas recientes consideran un mecanis-
mo de comando y control que afecta directamente a los comercializadores, es-
tableciendo distintas obligaciones para ellos (por ejemplo, destinando un por-
centaje de la superficie de los supermercados a la venta a granel).

Se observan también mecanismos habilitantes de otros instrumentos regulato-
rios, como la asignacién de responsabilidad sobre las condiciones del envase,
y otras medidas complementarias como los SDDR o sistemas de depésito y re-
embolso (como se denominan en la Ley REP#), sobre los cuales nos referimos al
abordar las barreras legales.

1. Metas para productores

En primer lugar, identificamos la imposicién de metas que deben cumplir los
productores. Estas metas se pueden traducir en la exigencia de que un por-
centaje de los productos introducidos en el mercado sea valorizado, siendo la
preparacion para la reutilizacion una de las alternativas de valorizacién (como
parte de un esquema de responsabilidad extendida del productor), pero tam-
bién existen regulaciones mas avanzadas que adicionalmente obligan a que la
comercializacién de un porcentaje de los productos que son introducidos en el
mercado se haga en envases reutilizables.

Como ejemplo de lo primero, encontramos la Directiva UE 2008/98 que, en su
articulo 11, dispone que antes de 2020 debe aumentarse, como minimo, hasta
un 50% global del peso de los residuos que se preparan para ser reutilizados
o reciclados, incluyendo al papel, metales, plastico y vidrio de residuos domés-
ticos. En otras palabras, esta Directiva deja como alternativa para los Estados
miembros, el cumplir las metas sea con reciclado o preparacion para la reutili-
zacion.

Mediante la Directiva Marco de Residuos y la Directiva 2018/852, se modifi-
caron las disposiciones vigentes en la materia para incorporar y/o fortalecer
los objetivos de reutilizacién en los Estados miembros. La primera modifica la
Directiva 2008/98, incrementando las metas de valorizacién previamente de-
finidas: 55% para 2025, 60% para 2030, y 65% para 2035, pero mantiene la
posibilidad de dar cumplimiento a esas metas a través del reciclado.

25. Los sistemas de depésito y reembolso son una especie de instrumento que menciona el art. 4° de la Ley
REP, para efectos de prevenir la generacién de residuos y/o promover su valorizacién. La norma citada entrega
competencia al Ministerio de Medio Ambiente para regularla a través de Decretos Supremos.
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La Directiva 2018/852, por su parte, modifica la Directiva 94/62 disponiendo
que los Estados miembros deben adoptar medidas para fomentar el aumento
de la proporcion de envases reutilizables comercializados y sistemas de reuti-
lizacién, tales como: uso de sistemas de depdsito y devolucion, fijacién de obje-
tivos cualitativos y cuantitativos, fijacién de un porcentaje minimo de envases
reutilizables comercializados cada aino por cada flujo de envases, entre otros.
Una medidainteresante que se incluye en el Anexo |V bis de la Directiva Marco
de Residuos, son los incentivos econdmicos para la aplicacion de la jerarquia de
residuos (es decir, para cumplir con el orden de prioridades en la valorizacidn
antes sefalado). A titulo ejemplar:

- “Tasas y restricciones aplicables a las operaciones de depdsito en vertederos e
incineracion de residuos que incentiven la prevencion y el reciclado de residuos,
manteniendo el depdsito en vertederos como la opcién de gestion de residuos me-
nos deseable.

- Sistemas de pago por generacion de residuos («pay-as-you-throw») que impon-
gan tasas a los productores de residuos segun la cantidad real de residuos gene-
rados y proporcionen incentivos para la separacién en origen de los residuos reci-
clables y para la reduccién de los residuos mezclados.

(..)

- Uso de medidas fiscales o de otros medios para promover la utilizacién de pro-
ductos y materiales preparados para su reutilizacién o reciclado.

- Apoyo a la investigacién y la innovacioén en tecnologias de reciclado avanzadas
y refabricacion.

En este contexto, varios paises de la Unién Europea han avanzado en el desa-
rrollo de normativas nacionales que van en la direccién sugerida por estas Di-
rectivas en materia de metas. Por ejemplo, en el caso de Espaiia, esto se tradujo
en la dictacion del Real Decreto N° 1055/2022, ya citado, vigente desde el dia
siguiente a su publicacion (27 de diciembre de 2022).

En materia de prevencion general, la meta es “Conseguir que todos los envases
puestos en el mercado sean reciclables en 2030, y siempre que sea posible, re-
utilizables” (art. 6° N° letra b). En materia especifica, dispone la obligacion para
todos los productores, de que, para ese afno, al menos, un 5% de los envases
que comercialicen domésticamente deban ser reutilizables, subiendo a un 10%
para 2035. En lo que respecta a envases comerciales e industriales (vale decir,
en el mundo de empresa a empresa o, en adelante, “B2B”, del inglés Business to
Business), la meta es del 20% en 2030 y 30% en 2035. Estas metas deben ser
cumplidas a nivel estatal (articulo 8°).

Para efectos de “cumplir con las obligaciones de informacion en materia de ges-
tién de residuos, y en particular para recopilar la informacion sobre la puesta
en el mercado de envases” (art. 14), los productores estan obligados a inscri-
birse en un registro, aportando una serie de informacién que tendra el carac-
ter publico. En este sentido, cada ano los productores registrados deben re-
mitir informacion de los envases que se introducen al mercado; por su parte,
los gestores de residuos deben informar sobre cada una de las operaciones de
tratamiento realizadas, cuestion que puede ser requerida por las comunidades
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auténomas. Es el Ministerio para la Transicion Ecolégicay el Reto Demografico
el encargado de evaluar el cumplimiento de los objetivos fijados en el Decreto
y, asimismo, es el encargado de vigilar, inspeccionar y sancionar en caso de que
corresponda, el cumplimiento de las obligaciones de registro e informacién.

La obligacion de registro no aplica para los productores de envases comercia-
les o industriales menores de 50 toneladas, en cuyo caso, son los fabricantes,
importadores o adquirentes de estos envases los obligados a la inscripcién de
manera Unica para todos ellos.

Junto con aportar la informacién requerida (por el anexo 1V, apartado 1) para
el registro, se debe certificar que se pertenece a un sistema individual o colec-
tivo REP; es decir, la obligacién de registro para acreditar el cumplimiento de la
meta de reutilizacion es adicional a pertenecer a un sistema REP.

El incumplimiento del Decreto es sancionado en conformidad con otras dis-
posiciones legales® vy, tratdndose del incumplimiento de las metas de comer-
cializacién en envases reutilizables, se contemplan sanciones pecuniarias cuya
magnitud varia en funcién de la entidad de la infraccién.

Por otra parte, Francia también ha establecido metas de reutilizaciéon. Confor-
me a la Ley N° 2020-105, ya citada, se introdujeron normas relativas al retiso
y se modificé, en lo pertinente, el Cédigo de Medio Ambiente? francés. Estas
disposiciones se encuentran vigentes, acorde al cronograma fijado por la Ley
(Art. 130).

Este ultimo cuerpo legal, en su art. L-541-1 y siguientes, dispone la politica na-
cional de prevencién y gestién de residuos en Francia, como una politica pu-
blica orientada a la transicién hacia una economia circular. Dentro de los ob-
jetivos de esta, establecié como meta general para los productores, alcanzar
una proporcién del 5% de envases reutilizados en el comercio hacia 2023 y del

26. “Ley 7/2022, de 8 de abril; asi como en la Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria; y en el texto refundido
de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y otras leyes complementarias, aprobado por
el Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre.” (articulo 54 del Real Decreto N° 1055/2022).

27. https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_|lc/LEGITEXTO00006074220/
LEGISCTAO000006159431/#LEGISCTA000024357149. Consultado el 01.21.2023.
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10% de envases reutilizados en el comercio hacia 2027, expresado en unidad
de venta o equivalentes, en relacién con los envases de un solo uso. Asimismo,
dispone que los residuos domésticos y similares deben ser preparados para la
reutilizacion o el reciclado (se deja dicha alternativa), debiendo el 55% de estos
residuos (medidos en masa) ser dirigidos a dichos canales en 2025, el 60% en
2030y el 65% en 2035, conforme lo establecido en la directiva europea antes
mencionada. Es decir, si bien la ley establece una meta nacional para el reuso,
no se define un mecanismo para imponer dichas metas directamente a los pro-
ductores, mas alla de las metas del régimen REP, las que se sabe han sido débi-
les para promover el retdso cuando existe la posibilidad alternativa de cumplir
esas metas mediante reciclaje.

Ahora bien, los sistemas REP deben incluir objetivos de reduccién de residuos
de envases, cuyo incumplimiento es sancionado. Las sanciones, conforme al art.
L-541-46 N° I-2 del Cédigo Ambiental de Francia, son de hasta dos anos de pri-
siéon y multas de 75.000 euros.

Adicionalmente, al menos un 5% de las contribuciones REP que reciben anual-
mente se debe destinar ala promociény desarrollo de soluciones para envases
reutilizables, con el fin de fomentarlos. Estas contribuciones se deben destinar
a aportar a los productores obligados a comercializar envases reutilizables, y
también para desarrollar infraestructura que facilite la reutilizacién a nivel na-
cional.

En una orientacién similar, en Austria, mediante la Waste Management Act de
202225?% (Seccion 14b), se establece la meta para los productores de aumentar
la cuota reutilizable de todas las bebidas (incluye cerveza, agua, jugo, refrescos
sin alcohol y leche) en envases estandar, al menos en un 25% para 2025y 30%
para 2030. Se trata de metas especificas para productos que estan fuera del
alcance de esta consultoria.

28. Disponible en:
https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=2
0002086. Consultado el 28 de diciembre de 2022.
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2. 0bligaciones para los comercializadores

Segln lo observado, las obligaciones para los comercializadores se traducen,
principalmente, en destinar un espacio de la superficie de sus establecimientos
para ofrecer, a la venta, productos a granel y envases reutilizables, y aceptar el
uso de parte de estos por los consumidores, para efectos de rellenar o reutilizar
sus envases.

Asi, en Espana (Decreto 1055/2022, ya citado), se establece en general que los
comercios minoristas deben fomentar la venta a granel, “especialmente en aque-
llos casos en los que el envase no aporta ningtin valor afiadido al producto” (art. 7° N°
4 letrab), cuestion que puede relacionarse con los envases superfluos definidos
arriba.

Especificamente, este Decreto dispone que los comercios minoristas cuya su-
perficie seaigual o supere los 400 m,, deben destinar al menos un 20% del area
de ventas® para ofrecer productos sin embalaje, sea mediante ventas a granel o
envases reutilizables; por su parte, los comercios minoristas cuya superficie no
supere los 300 metros, deben asegurar la disponibilidad de envases reutiliza-
bles; finalmente, los comercios minoristas deben presentar a granel las frutas
y verduras frescas que se comercialicen enteras, salvo que se trate de frutas y
hortalizas envasadas en lotes de 1,5 kilos 0 mas, o bien, tengan un indicador de
calidad diferenciada, o se trata de frutas y verduras que presenten alto riesgo
de deterioro o merma cuando se vendan a granel, cuestién que debe ser deter-
minada por los Ministerios competentes.

Por su parte, en Francia (Ley N° 2020-105, ya citada, que modifica el Cddigo
del Consumidor, agregando un articulo L112-9%), los comercializadores que
superen los 400 m2 deben tener a disposicién de los consumidores finales, a
titulo gratuito u oneroso, contenedores reutilizables para productos vendidos
a granel, sean envases reutilizables nuevos o reutilizados limpios (Art. 120-9
Cdédigo Ambiental). Es decir, el costo de la adquisicidn de envases reutilizables
es de cargo de los consumidores, salvo que se trate de envases reutilizables de
propiedad de estos, los cuales estan obligados a ser aceptados por los comer-
cializadores, siempre que se trate de envases visiblemente limpios y adecuados
para la naturaleza del producto adquirido (art. L-120-2 Cddigo Ambiental).

Finalmente, en Austria (Waste Management Act de 2022, ya citada), los co-
mercializadores o distribuidores finales de alimentos al por menor se obligan
a ofrecer bebidas en envases reutilizables (en las categorias de bebidas men-
cionadas arriba): (i) a partir del 1 de enero de 2024, en al menos el 35% de sus
puntos de venta mayores de 400 m2; (ii) a partir del 1 de enero de 2025, en al
menos el 90% de sus puntos de venta mayores de 400 m 2; y (iii) como maximo
al final del ano calendario 2025, ofrecer exclusivamente estas en sus puntos de-
venta mayores de 400 m2. Esta obligacién también se considerard cumplida si
29. El drea de ventas se entiende como el “area de exposicion y venta exclusivamente destinada a productos

de alimentacion, en la que se den las condiciones para promover la venta a granel o con envases reutilizables,
excluyendo todas las zonas comunes para el funcionamiento normal del establecimiento” (art. 7° N° 4, letra b).
30. Disponible en:

https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_|Ic/LEGITEXTO00006069565/
LEGISCTA000032220919/?anchor=LEGIARTIO00041557442#LEGIARTIO00041557442.
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un distribuidor final que vende bebidas en el comercio minorista de alimentos
vende el 25% del volumen en envases reutilizables en todas las categorias de
bebidas para 2024.

Son los distribuidores finales quienes deben acreditar el cumplimiento de estas
obligaciones, remitiendo informacion electrénicamente a la Autoridad, una vez
al aino. Entre esta informacion, se considera, por ejemplo, transmitir los articu-
los de bebidas ofrecidos y el volumen total de bebidas desechables y reutiliza-
bles que se comercializan cada afio, desglosado por categorias de bebidas.

Finalmente, conviene mencionar el Proyecto de Ley Boletin N° 14562-12 por
el cual se “Establece la obligaciéon para los supermercados de disponer de es-
pacios exclusivos para la venta de productos de todo tipo a granel y libres de
plastico” en Chile. Si bien se encuentra en su primer tramite constitucional,
esperando el informe de la Comisién de Medio Ambiente y Recursos Naturales
en laCamarade Diputados, es un antecedente regulatorio por la via legislativa.

Este Proyecto ingresé como mocion de los parlamentarios Tomas Fuentes y
Raul Leiva en septiembre de 2021y, en términos generales, dispone que son los
supermercados, como comercializadores, los obligados a disponer de al menos
un pasillo libre de plastico, con venta exclusiva a granel en sus establecimien-
tos. Esta obligacion se aplica para supermercados que cuenten con mas de 4
cajas registradoras.

Con respecto al cumplimiento de esta obligacion, se encargan de fiscalizar las
Municipalidades, sea a través de sus facultades generales (i.e. mediante ins-
pectores municipales), sea a través de las Direcciones de Obras Municipales,
las cuales deben verificar el cumplimiento de este requisito para efectos de
otorgar patentes. El incumplimiento es sancionado mediante multa a beneficio
municipal, de hasta 500 UTM vy, y también se contienen un par de normas en
materia de régimen sancionador (e.g. multas son impuestas por Juzgados de
Policia Local).

Este antecedente puede servir para la discusién, sin perjuicio de que son va-
rias las disposiciones sustantivas que faltaria complementar para este modelo,
tales como definir el tipo de envase reutilizable, especificar los productos que
pueden venderse a granel, o definir con mayor precisién qué se entiende por
“pasillo”, recordando que a nivel comparado han surgido limites regulatorios
a la venta de distintos productos a granel, como en Francia, donde, segln se
senald, se restringe por motivos de seguridad, higiene, o calidad, entre otros
criterios.

31. Expediente disponible en: https://www.senado.cl/appsenado/templates/tramitacion/index.php?boletin_
ini=14562-12. Consultado el 01.13.2022.
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3. Sistemas de depdsito, devolucion y retorno

Los SDDR son otra alternativa de politica publica en materia de gestién de re-
siduos, en la que los responsables de la puesta en el mercado de los productos
envasados cobran, en concepto de depdsito, a sus sucesivos clientes hasta el
consumidor final, una cantidad por cada envase sometido®.

En Espafna (Decreto 1055/2022), los productores deben establecer SDRR
siempre que introduzcan al mercado envases reutilizables, obligdndose, a co-
brar a sus clientes, hasta el consumidor final, un monto por concepto de depdsi-
to por cada unidad de envases objeto de transaccion (monto fijado libremente
por ellos, sin perjuicio de que debe ser suficiente para garantizar el retorno,
pero no puede superar el valor del costo de reposicidn). Asimismo, se les obliga
aaceptarladevoluciénoretorno de envases usados cuyo tipo, formato o marca
comercialicen (solo los que ellos introduzcan al mercado), devolviendo la mis-
ma cantidad que les hubiera correspondido cobrar, siempre que este mantenga
su funcionalidad, pudiendo exigir sus condiciones de conservacién y limpieza,
las cuales “deberdn ser proporcionadas, evitando, en todo caso, desincentivar el re-
torno de los envases” (art. 46 N° 2). En caso de que los envases finalicen su vida
atil, los productores deben entregarlos separados por materiales a un gestor
autorizado para su “para su correcta gestion que debera ser conforme con el
principio de jerarquia de residuos” (art. 46 N° 4), debiendo asumir el costo fi-
nanciero de ello, y garantizar el cumplimiento de los objetivos.

A mayor abundamiento, la norma citada establece que las obligaciones de
SDDR deben ser cumplidas mediante sistemas individuales o colectivos de
REP, constituidos por los productores y/o por prestadores de servicios de en-
vases reutilizables (en el caso de B2B). Asimismo, los comerciantes o distribui-
dores de productos envasados deben participar en los SDDR para envases de
un solo uso, en las condiciones que establezcan los acuerdos REP en los que
participen. Por ultimo, en cuanto a las sanciones, es importante sefialar que si
los envases usados o residuos de envases acaban en la administracién local de
los residuos (incluyendo limpieza de vias publicas), los sistemas de gestion REP
deben compensar al ente local de la totalidad de los costos de recogida y ges-
tién, y se exponen a sanciones administrativas.

4. Asignacion de responsabilidad sobre las condiciones del envase

Si bien no constituye un esquema regulatorio en si mismo, el asignar adecuada-
mente la responsabilidad sobre las condiciones del envase puede ser un meca-
nismo efectivo paraincentivar laventaagranely elusode envasesreutilizables,
al reducir los riesgos al que se exponen los productores y comercializadores.
En las regulaciones comparadas revisadas se encontraron referencias a esta
materia, lo que opera como un complemento a los esquemas sefialados prece-
dentemente.

32. Para profundizar, ver: https://www.camaravalencia.com/es-ES/informacion/publicaciones-de-interes/
publicaciones-y-documentos/comercio-distribucion/Documents/sistemas_de_deposito_devolucion_y_retorno_
para_el_comercio.pdf, p. 9. Consultado el 01.26.2023.
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Por ejemplo, en Espana (Decreto 1055/2022) se establece que los comercia-
lizadores que vendan a granel alimentos y bebidas, deben aceptar el uso de
recipientes reutilizables, con la prevencion de que son los consumidores los
responsables de su acondicionamiento y limpieza, en términos tales que es-
tos pueden ser rechazados por los comercializadores si estan manifiestamente
sucios o son inadecuados. Para estos efectos, los comercializadores deben in-
formar alos consumidores sobre las condiciones de limpieza e idoneidad de los
envases reutilizables. Es decir, son los consumidores los principales responsa-
bles de mantener los envases en buenas condiciones, en un modelo de granel.

A su turno, en Francia (Ley N° 2020-105), los consumidores que asi lo deseen
tienen derecho a usar sus propios contenedores, siendo responsables de la hi-
giene de estos. En otras palabras, son también estos responsables de mantener
los envases en buenas condiciones, en un modelo de granel.

5. 0tros

Se reconocen a continuacién, como relevantes, otras politicas publicas que se
han adoptado por los paises revisados, que no pueden clasificarse en las cate-
gorias de politicas antes tratadas, aplicaAndose para los distintos sujetos regu-
lados, seglin se vera.

En Espafa (Decreto 1055/2022) los productores estan obligados a disefnar
sus envases de tal manera que a lo largo de todo su ciclo de vida se reduzca su
impacto y la generacién de residuos, tanto en su fabricacion como en su uso
posterior, de manera que se asegure que la valorizacién y eliminacion de los
envases convertidos en residuos se desarrollen sin poner en peligro la salud
humana y sin danar al medio ambiente, y de conformidad con el principio de
jerarquia de residuos. En el mismo sentido, los envases reutilizables deben ser
reciclables, una vez que finalice su vida Gtil.

Por otro lado, en Francia (Ley N° 2020-105), los comercializadores tienen una
serie de obligaciones en materia de ventas a granel; las que se definen como
la venta a los consumidores de productos presentados sin envase, en cantida-
des elegidas por el consumidor, en envases reutilizables (art. 41). Dispone que
todos los productos alimenticios pueden ser vendidos a granel, salvo que por
razones higiénicas no sea posible para productos especificos, excepciones que
deben fijarse por decreto.

En cuanto a las metas de ventas a granel, se dispone que, a partir del 1 de enero
de 2022, se prohiben los envases de plastico para la mayoria de las frutas y ver-
duras; a partir del 1 de enero de 2023, los servicios de comida in situ tienen que
suministrar alimentosy bebidas en recipientes reutilizables (similar a la exigen-
cia establecida en el articulo 3° de la ley N° 21.368, en Chile) y, a mas tardar
el 1 de enero de 2025, se prohibiran los envases de plastico en los comedores
escolares.
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IV. CRUCE ENTRE MODELOS DE REUSO E
INSTRUMENTOS REGULATORIOS




De los instrumentos regulatorios antes descritos, algunos promueven trans-
versalmente todos los modelos de reliso, mientras que otros solo dan impulso a
algunos. En la siguiente figura se presenta un cruce de ambos.

FiGURA 1. CRUCE ENTRE INSTRUMENTOS REGULATORIOS Y MODELOS DE REUSO

Relleno Relleno Granel Retorno Retorno
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos tomados de (Ellen MacArthur Foundation, 2019)

Como se puede apreciar, la imposicién de metas de reutilizacién para los pro-
ductores es el Unico instrumento que tiene el potencial para promover, de
manera transversal, todas las formas de reuso, ya que en todos los esquemas
revisados los productores podrian, con un mayor o menor grado de compleji-
dad, acreditar el cumplimiento de la meta a través de documentacion sobre las
ventas realizadas. La conveniencia de este instrumento es que, como es posible
cumplirlo con todos los esquemas de relso, otorga mas flexibilidad y libertad
a los productores, por lo que se convierte en una regulacién menos intrusiva y
que les permite a los particulares escoger la forma de cumplimiento que les re-
sulte mas eficiente, en compatibilidad con sus respectivos modelos de negocio.
Por cierto, paralos modelos de relleno en casa y a granel, se estima importante
establecer exigencias claras de qué sera considerado reuso, poniendo atencién
al detalle de la obligacién para evitar un vacio regulatorio, debido a que una
definicion muy amplia podria llevar a concluir, por ejemplo, que los envases de
helado son reutilizables y funcionan en un esquema de relleno en casa, porque
algunos consumidores, en lugar de desecharlos, los guardan y utilizan como
portaviandas.

Otro problema que se debe prevenir con una regulacién adecuada es que los
envases en los que se comercialicen los rellenos sean de materiales, quizas mas
livianos (i.e.: habria menos toneladas de envases introducidos al mercado y me-
nos toneladas de residuos generados), pero menos reciclables que los envases
alos que estarian sustituyendo, como el caso de los doypacks.

Adicionalmente, es clara laimportancia del rol del comercializador en gran par-
te de los esquemas de reuso, incluso en el relleno en casa, ya que los canales
de venta deben disponer de las alternativas de envases que los productores
quieran usar paraimplementar este modelo. En este sentido, la exigencia regu-
latoria debe traducirse en la disposicion de una parte de su superficie de venta
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para ser destinada a la implementacién de algiin esquema de reuso, teniendo
presente que existen algunos mas invasivos que otros (e.g.: las maquinas dis-
pensadoras de productos de limpieza requieren contar con un estanque de
gran volumen o ser periédicamente rellenadas, por lo que se complejiza la ope-
racién si es que no estan cerca de la trastienda o si es que el estanque queda en
un pasillo y no hacia la misma trastienda).

Por su parte, el SDDR para los envases retornables tnicamente incentiva el
esquema de retorno fuera de la casa, en un sentido estricto. Es decir, por su
propia naturaleza (el consumidor devuelve el envase vacio en algiin comercio,
adquiriendo otro envase que tiene ya el producto en su interior) no promueve
(i) el relleno en casa, (ii) el relleno fuera de la casa (iii) la venta a granel, ni (iv)
el retorno desde la casa. En este sentido, es un mecanismo regulatorio que no
le da flexibilidad al productor para escoger el esquema de retiso que le resulte
mas eficiente, sino que lo conduce directamente al retorno fuera de la casa.

Al analizar el esquema de retorno fuera de casa se planteé que, debido a te-
mas de logistica y distribucion, en la practica sélo es aplicable para botellas
de bebestibles y, debido a que ya existe una regulaciéon incipiente para tratar
estos residuos (contenidas en la ley N° 21.368), se propone preliminarmente
descartar el SDDR como un instrumento regulatorio, en consideracion a que
es politicamente complejo volver a regular las botellas, tanto por el lobby de
las embotelladoras como por el hecho de que es dificil que el gobierno y/o el
Congreso quieran volver sobre sus pasos en una regulaciéon que audn no esta
plenamente vigente.

Finalmente, la asignacion de responsabilidad sobre las condiciones del envase
sélo incide en los esquemas de relleno, dado que cuando se trata de esquemas
deretorno, la propiedad de los envases es claramente del productor, que entre-
ga un nuevo producto sellado y, por tanto, la empresa puede hacer un lavado,
inspecciony control del envase. Sin embargo, si resulta suficientemente impor-
tante como para despejar aprensiones en los esquemas de relleno y entrega
un incentivo que parece ser necesario para la masificacién de estos esquemas.
Este incentivo es, en realidad, la eliminacién de dos grandes desincentivos: por
un lado, los riesgos asociados a las contingencias que se desprenden del menor
grado de control que tiene el productor sobre el envase y, por el otro, la even-
tual responsabilidad que puede tener un comercializador si es que algun con-
sumidor estd insatisfecho con la calidad del producto comercializado a granel,
calidad que, en principio, es mas dificil acreditar si el producto no se comercia-
liza en un envase sellado, sino en maquinas dispensadoras.

Como se puede apreciar, una propuesta regulatoria que quiera promover el
reudso de forma satisfactoria debe incorporar distintos instrumentos y meca-
nismos, los que lejos de excluirse mutuamente, resultan complementarios, al
corregir diversos comportamientos de los actores que pueden incidir en la im-
plementacién de los esquemas de reuso.

El siguiente informe profundizard en el detalle de la propuesta regulatoria,
pero, como se adelantd, preliminarmente se espera que consista en mecanis-
mos que establezcan metas para los productores y obligaciones para los co-
mercializadores, ademas de buscar hacer responsables a los consumidores por
el cuidado y la higiene de sus propios envases reutilizables.
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INTRODUCCION

El esquema de responsabilidad extendida del productor (REP) para los envases y
embalajes se iniciara en Chile a contar del afio 2023. Con ello, se espera un incre-
mento sustancial de las tasas de reciclaje de los envases domiciliarios, pasando del
12,5% actual (en promedio, considerando las distintas materialidades) a un 60% al
ano 2034. Esto sera clave para avanzar en el cumplimiento de la meta establecida
en la Hoja de Ruta para un Chile Circular al 2040 de alcanzar una tasa de reciclaje
de residuos sélidos municipales del 65% al afio 2040.

Sin embargo, otro de los objetivos de dicha hoja de ruta es reducir la generacion
de residuos sélidos municipales per capita en un 25%, también al afio 2040, y aun
cuando el decreto que regula los envases y embalajes ha incorporado algunas me-
didas conducentes a este fin (excepcion para los envases retornables, planes de
prevencion y proyectos de reduccion), no se vislumbra que éstas puedan generar
un cambio masivo en los modos de produccién y consumo vy, por lo tanto, incidir
en el indicador antes sefalado. Tampoco existen otras exigencias que impulsen a
los productores en esta direccién. Es decir, es necesario avanzar con nuevos ins-
trumentos de politica publica que puedan promover la adopcién generalizada de
esquemas de relso de envases.

El retiso de envases es una practica que presenta muchos beneficios. Al utilizar en-
vases varias veces en lugar de desecharlos después de un solo uso, se reduce la
necesidad de producir nuevos envasesy, por lo tanto, disminuye la cantidad de resi-
duos que terminan en vertederos o en la naturaleza. Ademas, tiene un impacto po-
sitivo en el medio ambiente porque se ahorra energia y recursos que se requieren
para fabricar, transportar y almacenar nuevos envases, contribuyendo, también, a
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. De acuerdo con un reciente
estudio del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente que revisa un
numero relevante de andlisis de ciclo de vida, para los envases de supermercados
“casi siempre” el reiso es mejor ambientalmente que la opcidn de un solo uso . Esto
es también reconocido en la ley N° 20.920, marco para la gestién de residuos, la
responsabilidad extendida del productor y fomento al reciclaje (“Ley REP”), a través
del principio de jerarquia en el manejo de residuos?, al considerar que es preferible
la reutilizacion por sobre el reciclaje.

1. United Nations Environment Programme, 2022.

2. “Jerarquia en el manejo de residuos: Orden de preferencia de manejo, que considera como primera alternativa la
prevencion en la generacién de residuos, luego la reutilizacion, el reciclaje de los mismos o de uno o mas de sus com-
ponentes y la valorizacion energética de los residuos, total o parcial, dejando como ultima alternativa su eliminacion,
acorde al desarrollo de instrumentos legales, reglamentarios y econémicos pertinentes” (art. 2, letra d).
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Adicionalmente, puede haber beneficios econémicos para la sociedad. Al re-
ducir la necesidad de producir nuevos envases se disminuye el costo de pro-
duccién, lo que se puede traducir en precios mas bajos para los consumidores.
Asimismo, el retiso de envases puede crear empleos en labores de logistica re-
versa y de acondicionamiento de envases, lo que impactaria positivamente en
la economia local.

Este capitulo tiene por objetivo identificar y analizar alternativas de politica
publica para promover la adopcién generalizada de modelos de produccién y
consumo basadas en el reuso. Si bien el alcance de este trabajo considera todos
los envases domiciliarios y no domiciliarios, el foco esta especialmente puesto
en lo primero dado que en el &mbito industrial hay mas desarrollo de este tipo
de soluciones. No se han priorizado aquellos productos de la industria de la co-
mida rapida ni las botellas, en tanto que estos ya han sido abordados en la Ley
21.368 que regula la entrega de plasticos de un solo uso y las botellas plasticas
(“ley PUSU”).

En este segundo informe se presenta un andlisis de las distintas opciones re-
gulatorias que se identificaron en el primer reporte, asi como un conjunto de
recomendaciones de instrumentos que seria aplicables en Chile para promover
el redso. Finalmente, se analiza los distintos caminos regulatorios que se pue-
den tomar para materializar dichas propuestas de politicas publicas al alero de
laley REP.
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Segun se reviso en el Informe 1, a nivel comparado se observaron diversas me-
didas o instrumentos regulatorios que tienen por objeto promover el retso. A
su vez, estos instrumentos promueven uno o mas esquemas o modelos de reu-
so, entendiendo por tales a las distintas alternativas seguin las cuales es posible
comercializar productos de consumo masivo prescindiendo de un envase des-
echable o de un solo usoy empleando, en cambio, alguin tipo de contenedor que
es utilizado en reiteradas ocasiones antes de convertirse en residuo.

El andlisis de la legislacion comparada nos permitio observar que existen dos
grandes instrumentos que son utilizados para impulsar el retdso (metas para
productores y obligaciones para comercializadores, sobre las que se profundi-
zara mas adelante), ademas de otros instrumentos complementarios.

Por otro lado, conviene hacer presente que la regulacion comparada se en-
cuentra aun en una fase embrionaria, por lo que no es posible, de momento,
extraer demasiadas conclusiones. Sin perjuicio de ello, a priori, es posible aven-
turar algunas ventajas y desventajas posibles derivadas de la implementacién
en Chile de los distintos instrumentos.

Metas para productores

Las metas para productores (“MPP”) son un instrumento regulatorio que se
ha establecido en algunos paises de Europa, implementandose de diversas
formas. La primera introduccién de MPP se plasmé en la exigencia, presente
en esquemas de responsabilidad extendida del productor (en adelante, “REP”)
desde hace varios afos, de que un porcentaje de los productos introducidos en
el mercado sea valorizado y se incluyd a la “preparacion para la reutilizacion”
como una de las alternativas de valorizaciéon junto con el reciclaje u otras. Sin
embargo, al ser una alternativa mas dificil de ejecutar que el reciclaje o la valo-
rizacién energética, no proliferé como la opcién mas usada por los productores
paradar cumplimiento a las metas de valorizacién. Por este motivo, existen re-
gulaciones recientes que han optado por obligar, adicionalmente, a que la co-
mercializacién de un porcentaje de los productos que son introducidos en el
mercado se haga en envases reutilizables.

La principal ventaja observada de este instrumento es su flexibilidad. Por un
lado, conforme a lo sefalado, puede formar parte de la REP y ser abordada
como una submeta dentro de la meta global de valorizacién, o puede estable-
cerse como una meta aislada en un instrumento distinto. Asimismo, en este
ultimo caso, existen multiples opciones respecto a las cuales fijar la meta. Por
ejemplo, puede establecerse en relacion al total de envases comercializados
(equivalente a lo “introducido en el mercado” para efectos de la REP) o podria
establecerse respecto de la cantidad del producto comercializado.

Por otro lado, también les otorga flexibilidad a los productores para escoger
cualquier formula de reuso o incluso de disminucién en la utilizaciéon de enva-
ses (e.g.: granel). En este sentido, conviene tener presente que, conforme al tra-

3.Sin perjuicio de las diferencias conceptuales que puedan existir entre paises, en Chile esta operacion se define
como “Accidn de revision, limpieza o reparacion, mediante la cual productos o componentes de productos
desechados se acondicionan para que puedan reutilizarse sin ninguna otra transformacion previa.” (art. 3%, N°
18, de laley N°20.920).

4. “Introducir en el mercado nacional: enajenar un bien de consumo envasado o embalado por primera vez en

el mercado nacional; enajenar bajo marca propia un bien de consumo envasado o embalado adquirido de un
tercero que no es el primer distribuidor; o, importar un bien de consumo envasado o embalado para el propio
uso profesional.” (art. 2°, N° 18), Decreto Supremo N° 12/2020, del Ministerio del Medio Ambiente.
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bajo desarrollado por la Fundacién Ellen MacArthurs, se identificaron 4 mode-
los de reuiso en el ambito del consumo masivo (los consultores de este trabajo
agregaron la venta a granel como un quinto esquema), seguin la combinacién de
dos criterios: (i) quién es el duefio del envase y (ii) si el consumidor debe salir de
su domicilio para rellenar o devolver el envase.

Estos 5 modelos son:

(i) Relleno en casa (“Refill at home”): el consumidor es duefio del envase y el
relleno se hace en su domicilio.

(i) Relleno fuera de casa (“Refill on the go”): el consumidor es duefio del
envase, pero el relleno se hace fuera de su domicilio.

(iii) Compra a granels: Como variante del modelo anterior, el consumidor
es dueno de cualquier envase, que usa para adquirir productos fuera de su
domicilio.

(iv) Retorno desde la casa (“Return from home”): el productor es duefio del
envase, pero lo recoge del domicilio del consumidor mediante un servicio de
recolecciény reposicion.

(v) Retorno fuera de casa (“Return on the go”): el productor es duefio del
envase, pero el consumidor lo devuelve en alglin punto destinado para estos
efectos (generalmente, en los mismos establecimientos que comercializan
el producto).

De todos los instrumentos analizados, las MPP son el Ginico que admite el cum-
plimiento mediante cualquiera de estos esquemas, promoviendo asi el desarro-
lloy lainnovacién por parte de los privados.

Otra ventaja es que las MPP estan enfocadas en quien tiene mayor control so-
bre el tipo de envase que se esta introduciendo en el mercado, en contraposi-
cion, por ejemplo, a los fabricantes de envases. En este sentido, es consistente
con la REP, que exige que los productores internalicen los pasivos ambientales
en que se convierten los productos que introducen en el mercado una vez que
se terminasuciclodevida. Enel caso del producto “envases y embalajes” podria
pensarse que la meta deberia imponerse no sobre el productor (i.e.: el que in-
troduce en el mercado el bien de consumo envasado o embalado), sino sobre el
fabricante del envase (el que fabrica o importa los envases vacios para que sean
rellenados por el productor). Sin embargo, el razonamiento que subyace a esta
exigencia para los productores es que son ellos quienes tienen mayor grado de
control sobre el envase y pueden decidir si importan uno u otro producto en-
vasado, si sustituyen un material por otro o si reducen la cantidad de material
que utilizan en un embalaje. La industria de la fabricacién y comercializacién de
envases va aresponder alademanday este es el motivo por el que la REP busca
responsabilizar a quienes tienen la capacidad de mover esa demanda.

5. Ellen MacArthur Foundation, 2019.

6. Este modelo no esté descrito en el reporte de la Fundacion Ellen MacArthur, pero los consultores considera-
ron necesario agregarlo dado que se trata de un modelo bastante extendido que no presenta una diferencia en
términos de los dos criterios sefialados al comienzo, pero en la practica si se constata que la compra a granel me-
rece una mencion especial como algo distinto del “Refill on the go”, ya que en la sistematizacion realizada por la
Fundacién, este ultimo modelo implicaba necesariamente la adquisicion de un contenedor o recipiente especial.
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Es relevante notar que conceptualmente la REP ya genera un incentivo a los
productores para reducir la cantidad de envases que introducen al mercado a
través de cambios a modelos de reuso, eliminacién de envases innecesarios y
ajustes en el diseio de los envases, entre otras medidas. En tanto que los pro-
ductores disminuyan la cantidad de envases que introducen en el mercado,
menor serd el pago que tendran que hacer a los sistemas colectivos de gestion
para que éstos puedan dar cumplimiento a sus metas, por lo que la implemen-
tacion de dichas medidas significaria un ahorro para las empresas. Sin embargo,
si bien la REP ha sido efectiva para aumentar las tasas de reciclaje, no ha resul-
tado ser suficientemente eficaz en generar disminuciones en la materialidad de
los envases o migraciones hacia materiales mas ecoamigables; mucho menos
paraincentivar el retso o la prevenciéon en la generacion de residuos’. Esto pro-
bablemente se debe a que la tarifa REP es marginal relativa al costo el envase
y, ademads, puede ser absorbida en la estructura de costos de la empresa y/o
traspasada al consumidor.

En este sentido, laimposicién directa de MPP puede suplir este vacio que esta
dejando la REP, actuando como un instrumento complementario. Como se ade-
lantd, las MPP podrian establecerse como:

1. exigencias de reduccién en funcién de:
a) la cantidad de envases desechables (lo “introducido en el mercado”)
b) la cantidad del producto comercializado

2.una submeta de preparacion para la reutilizacion bajo la meta REP de va-
lorizacién

3. una exigencia de que un porcentaje de la tarifa REP recolectada por los
sistemas de gestion se utilice para financiar iniciativas de reuso.

Cadaunade estas alternativas, ante la posibilidad de traducirlas a un escenario
real en el que se vuelven regulaciones concretas, arrojan multiples interrogan-
tes que no son faciles de contestar, teniendo en especial consideracion que no
existen casos para tener de referencia.

Una meta del tipo 1.a) para todos los productos envasados presenta el pro-
blema de que estos son excesivamente heterogéneos y distintos entre si. Hay
productos cuya comercializacién a granel es sencillay es larazén de que se ven-
dan actualmente de esta forma (algunos productos de limpieza o aseo o frutos
secos), pero hay otros en los que el envase proporciona atributos importantes
para asegurar la calidad del producto y, por lo tanto, al menos con el estado de
avance de la tecnologia actual, es inviable pretender sustituirlos por algin es-
guema de reuso (e.g.: muchos productos al vacio o en conserva, cuya virtud es
la mayor duracién de los alimentos envasados). Por otro lado, eximir del cum-
plimiento de las MPP a los productores que actualmente no pueden comercia-
lizar sus productos mediante algiin esquema de retiso desincentiva la inversion
en tecnologia e innovacion. Este problema podria resolverse estableciendo una
obligacion para todos los productos, pero que pueda ser compensada o bien
cumplida de forma colectiva.

7.0CDE, 2016.
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Enunesquema del tipo 1.b) se observa el problema de que no existe una unidad
de medida que permita comparar adecuadamente entre los distintos produc-
tos para exigir una reduccién sobre la cual establecer la exigencia. Por ejemplo,
si todos los productos fueran liquidos, se podria exigir que un cierto porcentaje
de los litros que se venden deban ser comercializados bajo modelos de reuso,
pero no ese no es el casoy,ademas, ni laley REP ni su respectivo decreto de me-
tas para envases y embalajes contienen normas que recaigan sobre los “bienes
de consumo envasados o embalados”, por lo que regular en funcién de ellos y
no de los envases resulta ajeno a la normativa ya existente, lo que dificulta su
implementacién.

A su vez, la opcién 2 presenta inconvenientes asociados a la trazabilidad de
los envases vy a la fiscalizacién, lo que termina distorsionando el cumplimiento
de las metas en el siguiente sentido: si un envase de una bebida retornable es
considerado como introducido en el mercado al ser enajenado por primera vez
(conjuntamente con el bien de consumo envasado o embalado), luego, ;ese en-
vase debe ser considerado valorizado cada vez que vuelve a la embotelladora
y es lavado y rellenado? De ser asi, para un productor de envases retornables
seria posible alcanzar un cumplimento cercano a 1.200% o 3.500% de valori-
zacion (al dar 12 o 35 ciclos, segun si es de plastico o vidrio, respectivamentes).
Si, por el contrario, el envase fuera contabilizado como introducido en el mer-
cado cada vez que es enajenado, entonces se estaria desincentivando el uso de
envases reutilizables, porque aumenta artificialmente la base sobre la cual se
calculan el porcentaje a recolectar y valorizar. Quizas la principal ventaja de
este esquema, al menos en teoria, es que se hace cargo del problema de la exis-
tencia de productores de bienes envasados que no son actualmente suscepti-
bles de ser comercializados de forma masiva mediante esquemas de reuso, en
el sentido de que, a través del sistema colectivo de gestion y las tarifas que los
productores deben pagar, podrian financiar esquemas de retiso implementadas
por otros productores del sistema de gestidén que si introducen en el mercado
bienes que pueden venderse de esta forma.

En lo que concierne a la alternativa 3, el principal defecto es que estad poco
orientada al resultado. Puede que se destinen recursos a iniciativas absoluta-
mente inconducentes y que no tengan efecto practico alguno, lo que acarrea
el riesgo de desprestigiar a quien o quienes estén implementando estas inicia-
tivas e incluso a la propia regulacién. Sin embargo, ya que la transicién hacia
esquemas de reliso es todavia incipiente, y no es claro de qué forma éstos seran
masificados y su posible alcance, esta opcién podria ser interesante como foér-
mula transitoria, para luego establecer metas orientadas al resultado.

Finalmente, y como se adelantd, a diferencia de lo que ocurria con la REP (al
menos en Chile), no existen muchas normas de referencia a las que acudir para
fijar la cuantia de la meta, ni tampoco una linea de base, como si la habia respec-
to ala cantidad de envases reciclados en el escenario prerregulatorio.

8. Maldonado, C., 2019.
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Obligaciones para los comercializadores

El éxito del retiso depende, principalmente, de tres actores: productor, comer-
cializador?y consumidor, pero es inviable e impracticable obligar directamente
al consumidor. Sin embargo, si es posible modificar sus habitos de consumo me-
diante incentivos y desincentivos, estableciendo para ello instrumentos regu-
latorios que introduzcan elementos correctivos en otros agentes, abordando |a
demanda a través de ajustes en la oferta. En el apartado anterior se explicaron
las MPP. El otro instrumento regulatorio observado en regulaciones compara-
das, que se enfrenta al otro actor relevante, es la imposicién de obligaciones
para los comercializadores (“OPC”).

Las OPC se traducen, principalmente, en la destinacién forzosa de un espa-
cio de la superficie de sus establecimientos para la venta de productos de los
distintos esquemas de reuso. Estos esquemas pueden ser la venta a granel (el
usuario trae su propio envase, de cualquier tipo, y rellena desde dispensado-
res), el relleno fuera de casa (mediante el establecimiento de dispensadores de
productos con los cuales rellenar algin envase vendido por el productor), el
retorno fuera de casa (disponiendo en las gondolas de productos en envases
retornables o reutilizables) o, incluso, el relleno en casa, poniendo a disposicidn
de los consumidores productos con los cuales reponer el contenido de otros
envases que tienen en sus domicilios. Respecto de este Ultimo esquema, es im-
portante que la regulacion sea precisa, para evitar que un envase, quizas mas
liviano, pero en formato doypack no reciclable, sustituya a un envase de mayor
gramaje, pero de un plastico reciclable. Se puede ver que las OPC tienen la ven-
tajade que, al igual que las MPP, permiten su cumplimiento mediante multiples
esquemas de relso, ya que Unicamente el “retorno desde la casa” no podria ser
satisfecho a través de una OPC.

Este instrumento regulatorio es necesario para asegurar que los productos
comercializados mediante algiin esquema de reuso estén a disposicién de los
consumidores y es complementario a las MPP, ya que sin OPC, los productores
Unicamente dependen de su poder de negociacion frente a los comercializado-
res para poder poner a disposicion del publico sus productos.

En este sentido, otra gran ventaja de las OPC es que existen muchos incentivos
y comportamientos arraigados en los esquemas de incentivos de ejecutivos co-
merciales que atentan contra la innovacion e impiden que proliferen esquemas
que se alejen del statu quo. En una de las entrevistas realizadas con ocasion del
primer informe se planteé que dichos incentivos buscan maximizar, por unidad
de superficie, la rentabilidad que se puede obtener a través del cobro por dis-
tintos atributos de los espacios. Los modelos de reuso, si bien pueden traer apa-
rejados beneficios econémicos para el supermercado desde un andlisis global,
suelen no ser suficientemente atractivos para los ejecutivos comerciales bajo
esos incentivos. Por lo tanto, establecer una exigencia de superficie minima im-
plicaria un cambio de paradigma, incentivando la optimizacién entre distintas
alternativas del retso.

9. Para estos efectos nuevamente podria ser aplicable la definicion de la ley N° 20.920: “Toda persona natural
ojuridica, distinta del productor, que vende un producto prioritario al consumidor. En el caso de envases y
embalajes, el comercializador es aquel que vende el bien de consumo envasado o embalado al consumidor.” (art.
39, N°3).
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Las obligaciones para comercializadores no son algo nuevo en nuestra norma-
tiva. El articulo 33 de la ley REP establece lo siguiente:

“Articulo 33- De las obligaciones de los distribuidores y comercializadores. Los
decretos supremos que establezcan metas y otras obligaciones asociadas podrdn
disponer que los distribuidores o comercializadores de productos prioritarios cu-
yas instalaciones tengan una determinada superficie, estardn obligados a:

1.- Convenir con un sistema de gestion el establecimiento y operacion de una
instalacién de recepcién y almacenamiento, de acuerdo a lo dispuesto en el de-
creto supremo. La operacion de dicha instalacién serd de cargo del sistema de
gestion.

2- Aceptar sin costo la entrega de los residuos de productos prioritarios que
comercialice de parte de los consumidores. La obligacion de aceptar la entrega no
podrd supeditarse a la venta de un nuevo producto.

3- Entregar a titulo gratuito, al respectivo sistema de gestion, todos aquellos
residuos recibidos de los consumidores.

Las instalaciones de recepcién y almacenamiento destinadas a tal efecto no re-
querirdn de una autorizacion sanitaria adicional a la del mismo establecimiento.

Asimismo, se prohibe a todo distribuidor y comercializador la enajenacién de pro-
ductos prioritarios cuyo productor no se encuentre adscrito a un sistema de ges-
tion, cuando esté en riesgo la salubridad publica o la conservacion del patrimonio
ambiental.”

Por su parte, la ley PUSU establece una imposicion que derechamente cons-
tituye una OPC vy, en este sentido, va en linea con las incipientes tendencias
internacionales:

“Articulo 8°- Obligaciones de retornabilidad para comercializadores de bebes-
tibles. Todos los comercializadores de bebestibles estardn obligados a ofrecer be-
bestibles en botellas retornables y a recibir de los consumidores estos envases.

El reglamento determinard el porcentaje de botellas de formato retornable dis-
ponibles en vitrina a la venta que deben ofrecer los supermercados, para cumplir
con lo dispuesto en este articulo.

Los comercializadores de bebestibles deberdn sensibilizar a los consumidores so-
bre la importancia de la retornabilidad de la botella, publicando en sus géndolas
la obligacién de ofrecer a la venta este formato de botella.”

Cabe hacer presente que el reglamento al que hace alusién lanorma se encuen-
tra aun pendiente de dictacion.

Finalmente, a nivel infralegal, el Decreto Supremo N° 8, de 2020, del Ministe-
rio del Medio Ambiente, contiene en su articulo 30 una OPC, con ocasién de la
REP, pero que usa un mecanismo distinto para imponer la OPC al del articulo
33recién citado:

“Articulo 30. Especificacion del rol y las responsabilidades de los comercializa-
dores de neumdticos. Los comercializadores de neumdticos de la Categoria A, a
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contar del primero de enero del cuarto ano calendario de vigencia de este decreto,
estardn obligados a recibir sin costo, en el mismo establecimiento, de parte de los
consumidores, una cantidad de NFU equivalente a la de neumdticos nuevos que
estos ultimos hayan adquirido; en tanto, los NFU y los neumdticos nuevos perte-
nezcan al mismo tipo, segtin los criterios objetivos determinados en funcién de lo
establecido en el articulo 19.

A su vez, el sistema de gestion estard obligado a recibir los NFU referidos en el
inciso precedente de parte de los comercializadores, sin mediar pago alguno.”

La via a través de la cual se estd regulando esta exigencia para los comerciali-
zadores es la herramienta que entrega la letra i) del articulo 13, de la ley REP,
relativa a las obligaciones asociadas, ya que los comercializadores son uno de
los “diferentes actores involucrados”.

“Articulo 13- Obligaciones asociadas. Con el fin de asegurar el cumplimiento de
metas, los decretos supremos indicados en el articulo anterior podrdn regular las
siguientes obligaciones: |...]

i) Especificacion de los roles y responsabilidades que corresponden a los diferen-
tes actores involucrados en el cumplimiento de las metas, en virtud de lo dispues-
to en la presente ley.”

Esto es un precedente importante para tomar la decision sobre cual es la mejor
estrategia al abordar la regulacién de una OPC, ya que no fue objeto de cues-
tionamientos de la Contraloria General de la Republica ni tampoco de impug-
naciones en sede judicial.

Sin embargo, se debe tener también en consideracion que la exigencia de des-
tinar un porcentaje de la superficie de los comercializadores podria ser con-
siderada como bastante mas intrusiva y gravosa que la exigencia de recibir
residuos, aunque como contrargumento se puede plantear que es imposible
almacenar o acopiar neumaticos fuera de uso sin destinar algtin espacio del es-
tablecimiento.

Enlo que respecta alas desventajas de este instrumento regulatorio, probable-
mente el principal problema es que, al igual que con las MPP, la falta de precur-
sores o, cuando los hay, lo incipiente de esas regulaciones a nivel internacional
impide tener referentes y conocer cudl es la mejor forma de regular.

Ademas, si es que no se regula de forma correcta, haciendo las precisiones ade-
cuadas, se podria promover la migracién a esquemas de granel, lo que, en algu-
nos casos, favorece la prevencion en la generacién de residuos, pero, en otros
escenarios, se presta para que los productores monten una logistica distinta,
pero sin disminuir realmente la generacion de residuos. Este ha sido un tema
gue ha generado preocupacion en el caso de Francia, donde muchos esquemas
de ventas a granel tienen a disposicion de los consumidores envases de servi-
cio de un solo uso (de plastico, papel o papel con ventanilla de plastico) para
cargar los productos. Asimismo, los envases de mayor volumen que se utilizan
para llenar los dispensadores o derechamente como tales, en muchos casos
también son envases desechables. Es decir, en vez de migrar a un esquema de
relso que reduzca la generacién de residuos, simplemente se sustituye un tipo
de envases de un solo uso por otro.

10. “Aquellos envases primarios que entran en contacto con el bien de consumo en el momentoy en el lugar de
su enajenacion’, articulo 2° N° 8), del Decreto Supremo N° 12, de 2020, del Ministerio del Medio Ambiente.
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Sistemas de depésito, devolucion y retorno (“SDDR”)

Los SDDR son, tradicionalmente, mecanismos para la gestion de una tipologia
de residuos determinada (habitualmente un flujo particular de residuos de
envases), mediante el cual se cobra un pequefio “depdsito” (un equivalente a
una garantia, en términos coloquiales), al consumidor final del producto en el
momento de su compra. Dicho depdsito le sera devuelto en el momento en el
que retorne el residuo de dicho producto en uno de los puntos destinados a tal
efecto™.

En la descripcién anterior, quizas la mas comun, se conceptualizan los SDDR
para envases desechables. Sin embargo, en la practica también existen SDDR
para envases reutilizables o “retornables”, como se conocen en Chile. Tratan-
dose de este tipo de envases, lo que ocurre es que el sobreprecio que paga el
consumidor al adquirir el envase retornable no le es necesariamente devuelto
de formadirecta cuando concurre al punto de entrega a devolver dicho envase,
sino que el depdsito realizado se le imputa como un descuento al momento de
adquirir un nuevo envase con el producto en su interior.

Las politicas de SDDR tienen la ventaja de ser extremadamente exitosas y efi-
cientes. En los paises que se ha aplicado para botellas de un solo uso de PET (el
tipo de plastico mas comunmente utilizado en envases de bebidas gaseosas y
aguas), se han alcanzado tasas de recuperacion que superan el 80%:. Sin em-
bargo, la principal desventaja es que esa efectividad esta acotada a las botellas
de bebestibles, sin que existan casos de éxito respecto de otros envases.

Ademas, los SDDR funcionan impulsando Ginicamente un esquema de reuso (el
“retorno fuera de la casa”) y la implementacion de este esquema sdélo pueden
ejercerla actores predominantes en el mercado y con logisticas de distribucién
muy especificas. En Chile, eso sélo lo satisfacen las embotelladoras, que tienen
plantas disgregadas a lo largo de todo el territorio nacional. Si no fuera asi, y
Unicamente pudieran hacer el lavado y relleno de los envases en fabricas o em-
presas concentradas en el centro del pais, seria econédmicamente inviable que
pudieran tanto abastecer de envases retornables como hacer el retiro de los
mismos a los comercializadores que se encuentren mas alejados de la capital.

Adicionalmente, dado que este instrumento regulatorio, seglin se argumento,
es muy eficiente para botellas de bebestibles (bebidas de fantasia, jugos, cerve-
zas, entre otros) y que dichos productos ya estan siendo regulados a través de
la ley PUSU, que ni siquiera ha entrado plenamente en vigencia, para efectos
del objeto de este informe se considera que el SDDR es un instrumento de es-
casa utilidad.

Liberacién de responsabilidad sobre las condiciones del envase al comerciali-
zador y/o al productor

Los envases, ademas de servir para “contener, proteger, manipular, facilitar el
consumo, almacenar, conservar, transportar, o para mejorar la presentacién de
las mercancias” (como indica el nUmero 5 del articulo 2° del Decreto N° 12, de

11. G-Advisory, 2018.
12. OCDE, 2023.
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2020, del Ministerio del Medio Ambiente), cargan con otras responsabilidades
asociadas.

Por un lado, deben garantizar, de parte del envasador, la inocuidad y la seguri-
dad de los productos envasados. Asimismo, deben informar las caracteristicas
del producto envasado, asegurando que el contenido se corresponda con lo
gue se indica en su exterior, entre otras multiples exigencias.

Existen diversas normas, tanto en la legislacion local como en la legislacion
extranjera, que establecen estas exigencias y, aunque hay muchas que tienen
un legitimo fundamento sanitario o de proteccién al consumidor, otras tantas
podrian modernizarse y actualizarse, transitando hacia un escenario de mayor
flexibilidad que, sin descuidar ni poner en riesgo la salud de las personas o la
informacion al consumidor, permita la implementacién de esquemas de retliso
en los que se pueda prescindir del envase.

Como se describird a continuacion, existen una serie de inconsistencias en la
regulacion nacional, permitiendo la venta a granel o fraccionada en ciertos ca-
sos, pero estableciendo prohibiciones o restricciones en otros, sin existir ma-
yor justificacion para estas diferencias.

La convivencia entre la seguridad alimentaria y las responsabilidades del ven-
dedor, por un lado, y la comercializacién de productos que no vienen previa-
mente envasados, por el otro, se da cotidianamente en diversos lugares de
expendio de alimentos. Hay supermercados que venden ceviches frescos (un
producto sanitariamente tan delicado como el pescado crudo) y en las calles de
Santiago Centro, carritos que comercializan mani confitado o mote con huesi-
llo, y todos ellos pueden funcionar porque cuentan con sus respectivas autori-
zaciones sanitarias.

Lo anterior evidencia que existen productos que, aun siendo -en principio-
complejos, desde un punto de vista sanitario, se pueden vender de forma frac-
cionada, mientras que otros, igual o menos riesgosos, o que ni siquiera son tan
delicados como alimentos que requieren una cadena de frio, no estan siendo
comercializados o se exponen a la discrecionalidad de la autoridad sanitaria
por la existencia de disposiciones sectoriales que lo prohiben o que establecen
requisitos mucho mas exigentes de lo que dicho riesgo amerita. Por ejemplo, la
interpretaciéon que ha hecho, en ocasiones, la autoridad sanitaria del Decreto
Supremo N° 239, de 2002, es que para que en una tienda de productos de aseo
se pueda fraccionar un lingote de jabdn en unidades de venta mas pequenas
seria necesario estar constituido como laboratorio de produccién. Esto implica
tener que contar con una autorizacién de funcionamiento otorgada por el Insti-
tuto de Salud Publica, exigencia que es extremadamente engorrosa e impracti-
cable por las condiciones que tienen las tiendas especificas en las que se comer-
cializan estos productos. En este sentido, se identifica una inconsistencia en la
regulacion nacional, ya que en ciertos casos permite la venta a granel, mientras
gue en otros se imponen exigencias que no tienen una clara justificacion desde
el punto de vista de la seguridad del consumidor.

Por otro lado, algunos comercializadores evitan comercializar sus productos en
envases que llevan los propios consumidores, presumiblemente, porque quie-
ren protegerse de demandas de clientes que entregan envases contaminados.
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Sin embargo, no es claro que este objetivo sea alcanzado con dicha negativa,
ya que incluso sin una norma de exencion de responsabilidad para comercia-
lizadores y productores es muy dificil que dicho consumidor sea exitoso en su
demanda.

Por ejemplo, si un consumidor adquiere algtin alimento comercializado en en-
vases de servicio provistos por el comercializador (sea éste el jamén o el queso
en un supermercado, o mote con huesillo de alglin carro autorizado) y se in-
toxica, es altamente improbable que, aun si consigue probar dicha intoxicacion,
pueda acreditar que ella se deba al envase utilizado.

Incluso en el caso de un consumidor que, siendo un sujeto auténomo y con ple-
no ejercicio de sus facultades mentales, decide llevar un envase contaminado
para poder demandar a quien le vendié el alimento, no tiene mas herramientas
para demandar al comercializador usando su propio envase que las que podria
tener adquiriendo los productos en un envase de servicio limpio provisto por
el comercializador, para luego traspasarlos al mismo envase contaminado que
podria haber llevado él.

Esta inconsistencia en la distribucion de responsabilidades se observa de for-
ma manifiesta cuando se impide que el consumidor utilice su propio envase,
aun cuando ese mismo consumidor es responsable, por ejemplo, por los cubier-
tos o el plato que usa llegando a su casa, e incluso de lavarse sus manos. Que el
comercializador no sea responsable de estas acciones resulta razonable por-
que ellas salen de su esfera de control, cuestion que también ocurre cuando
es el consumidor el que entrega el envase. Por esto, se propone que la respon-
sabilidad del comercializador termine donde empieza la del consumidor, vy el
[levar su propio envase es una acciéon que marca el momento en el que él decide
hacerse cargo por la salubridad de lo que esta adquiriendo.

Por lo expuesto precedentemente, es razonable concluir que se debiese per-
mitir que los consumidores puedan adquirir diversos productos llevando sus
propios envases, responsabilizandose ellos mismos de su higiene y seguridad,
sin perjuicio de las exigencias sanitarias que recaen en el respectivo comercia-
lizador, las que debiesen ser proporcionales y objetivas.

ade from:

and have the
o for a refund,

tainers are
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En efecto, la autorizacion sanitaria hace una estimacién de probabilidades: es
inviable (e indeseable, porque tendria un costo altisimo) que el Estado, median-
te la autoridad sanitaria, certifique que todos y cada uno de los alimentos que
se comercializan en el pais estén en condiciones adecuadas. Sin embargo, se
minimiza el riesgo de que algunos alimentos especificos puedan no estar en un
6ptimo estado mediante una autorizacion ex ante y sanciones ex post. Previo
a poder realizar la venta de estos alimentos, el comercializador tiene que pre-
sentar determinados documentos y antecedentes y recibir inspecciones que
permitan inferir razonablemente que sus productos estaran en buenas condi-
ciones de higiene (e.g.: acredita que cuenta con un sistema de eliminacién de
desechos, que dispone de agua potable de la red publica o que cuenta con reso-
lucion de la obra de agua potable particular, etc.). Adicionalmente, incumplir al-
guno de los factores que mitigan ese riesgo expone al comercializador a multas
oincluso alaclausura.

En tal sentido, es ambientalmente deseable y necesario permitir los esquemas
de reuso y es también razonable contar con una autorizacion sanitaria para el
expendio de determinados alimentos.

Enlo que concierne alaotra atribucién de los envases, esto es, a entregar infor-
macién acerca del producto, actualmente se permite que se comercialicen este
tipo de alimentos en envases de servicio, envases que no exhiben informaciéon
nutricional ni de cualquier otra naturaleza acerca del producto.

En relacién con lo anterior, actualmente, para muchos productos no existe una
prohibicion ni un impedimento expreso en la normativa local para vender de-
terminados productos a granel o mediante esquemas de reuso, pero las sancio-
nes de la autoridad sanitaria son extremadamente severas y tienen también un
costo reputacional al que los comercializadores no quieren exponerse, espe-
cialmente considerando el amplio margen discrecional con el que suele actuar
la autoridad sanitaria.

Por este motivo, es ideal que tanto las liberaciones de responsabilidad respec-
to a las condiciones del envase como las habilitaciones para comercializar pro-
ductos mediante esquemas de relso sean expresas. De esta forma, tampoco
existira la posibilidad de que sean los comercializadores quienes invoquen las
barreras regulatorias como argumento para no implementar esquemas de reu-
so, generandose, por el contrario, incentivos para fomentar la reutilizacién.

Si bien este instrumento no es relevante ni aplicable para promover esquemas
de retorno, el temor a incumplir la normativa vigente es una explicacién que se
repite entre los comercializadores cuando se ha buscado avanzar en esquemas
de “relleno fuera de la casa”.
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Otros

Finalmente, se han observado otras medidas complementarias que podrian
replicarse en nuestro pais, destinadas a corregir posibles externalidades nega-
tivas, a paliar posibles formas de eludir laregulacién o a evitar que otras obliga-
ciones se cumplan mediante formas menos amigables para el medio ambiente.
No son en si mismos instrumentos de gestidn, sino regulaciones o prohibicio-
nes concretas que tienen por objeto abordar un aspecto especifico para pro-
mover o desincentivar una accion y que deberian apuntalar a las regulaciones
mas generales.

Un ejemplo es la prohibicion de comercializar frutas y vegetales frescos en en-
vases (salvo algunas excepciones eventuales, de productos que se estropearian
en ausencia de un envase, como las frambuesas). Esta es una politica simple de
comando y control, pero que podria contribuir en algo concreto a prevenir la
generacion de residuos.

Sin embargo, se haria necesario también reconsiderar la interpretacién que se
ha hecho del articulo 3° de la ley N° 21.100, que prohibe la entrega de bolsas
plasticas de comercio en todo el territorio nacional. Dicha norma establece la
prohibicion a los establecimientos de comercio de entregar, a cualquier titulo,
bolsas plasticas de comercio, pero su inciso segundo agrega una excepcion: “Se
excluyen de esta prohibicion las bolsas que constituyan el envase primario de alimen-
tos, que sea necesario por razones higiénicas o porque su uso ayude a prevenir el des-
perdicio de alimentos.”

En rigor, las bolsas que los supermercados y ferias ponen a disposicion de los
consumidores para agrupar y transportar a la mayor parte de las frutas con
cascara (e.g.: kiwis, manzanas, naranjas, etc.) no son en ninglin caso necesarias
por razones higiénicas (la cascara se lava o las frutas se pelan y, si fuera por ra-
zones higiénicas, su uso no seria facultativo sino obligatorio) y tampoco ayudan
a prevenir el desperdicio de alimentos. Sin embargo, en practicamente todos
los supermercados y ferias, sigue habiendo bolsas plasticas a disposicién de los
consumidores para que puedan pesar todas sus frutas y verduras.

Otra medida considerada es la exigencia de que los envases reutilizables deban
también ser reciclables. Esta es una medida que, se podria pensar, ayuda a que
en la transicién a esquemas de redso no haya en paralelo migracion a envases
que, terminado su ciclo de vida, resulten mas contaminantes y asegurar asi la
circularidad. Sin embargo, esta seria una politica especialmente intrusiva, que
aplicaria una exigencia mas gravosa a los envases reutilizables que a los enva-
ses desechables, que no estan obligados a ser reciclables.

Por este motivo es importante tener en consideracion la normativa vigente
de forma integrada. Para fomentar el reciclaje, el instrumento regulatorio que
ha mostrado ser mas eficiente no es la exigencia de envases reciclables, sino la
REP. Por consiguiente, no es necesario exigir que los envases reutilizables sean
también reciclables, sino que deben ser considerados como introducidos en el
mercado para efectos de la REP e ir haciendo ajustes y calibrando las metas, si
correspondiere.
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En este sentido, si procederia una modificacién al decreto de metas en una futu-
rarevisiéon®, Actualmente, el articulo 3° exime a los envases reutilizables de ser
considerados como introducidos en el mercado para efectos del cumplimiento
de las metas. Si es que se va adictar una nueva regulaciéon que promovera el uso
de estos envases, entonces pierde su sentido la exencién.

13. De conformidad con el mandato legal (articulo 17 de la ley N° 20.920), la revision de las metas debe hacerse,
al menos, cada cinco afos.

14. Al respecto, conviene realizar una precision para efectos de claridad en el argumento: el reconocimiento de
los envases reutilizables vendidos como envases introducidos en el mercado busca que no existan incentivos
para que esos envases sean de materiales no reciclables. Esto no significa, en ningln caso, que deba admitirse la
preparacion para la reutilizacién sobre esos envases como una operacion de valorizacién, porque ello compleji-
za en extremo la acreditacion del cumplimiento de metas.

Los envases reutilizables deben ser considerados como introducidos en el mercado cuando son adquiridos por
el productor y enajenados por primera vez. Sélo una vez que el productor los da de baja tras haber cumplido sus
ciclos de uso y reuso y son reciclados, podria considerarse que fueron valorizados.

Ahora bien, dado que el productor vende multiples veces el mismo envase reutilizable, se propone para efectos
de estimar la cantidad real de envases introducidos en el mercado (i.e.: enajenados por primera vez) que el
productor informe, excepcionalmente, cuando adquiere el envase reutilizable virgen. Esto parece ser un proxy
adecuado, ya que es razonable considerar que las empresas adquieren envases reutilizables dentro del mismo
afo en el que van a envasar sus productos con ellos.

Dentro del Decreto Supremo N° 12, de 2020, del Ministerio del Medio Ambiente, ya existe una propuesta
equivalente, para los envases de servicio: “los productores podran considerar como introducidos en el mercado,
en el aio i, todos aquellos envases de servicio adquiridos durante ese mismo afio” (art. 22).
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lIl. INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS PARA
PROMOVER EL REUSO EN CHILE -’




Alcance

La propuestaregulatoria se centrara en los envases
domiciliarios. Esto, en atencién a que, con excep-
cion de los envases retornables de bebidas gaseo-
sas, es en esta categoria, que representa el 60%
del total de envases y embalajes®, donde el retso
es casi inexistente. La categoria de envases no do-
miciliarios, ademas de aportar solo el 40% de los
envases y embalajes, ya cuenta con esquemas de
retso de distintos tipo (pallets, bins, IBC, tambores,
etc.) Ademas, podria ser politicamente convenien-
te enfocarse en esta categoria ya que concita mas
atencién mediatica y permite alcanzar una mayor
sensibilizacion de los regulados, pues son sus pro-
pios residuos los que disminuirdn, sumado a que
existe un creciente interés de la ciudadania por
contar con opciones de consumo circulares. En el
mismo sentido, resulta mas facil para el Ministerio
del Medio Ambiente darle prioridad en su agenda
regulatoria, por sobre otros instrumentos que no
generan tanto impacto.

Se advierte que esta propuesta excluye los envases
de servicio (definidos mas arriba). Al analizar estos
envases se observo que es posible dividirlos en dos
grandes grupos: uno, el de los envases de servicio
en los que se consumen platos preparados; y otro,
compuesto por los envases de servicio que se usan
en los supermercados.

Respecto de los primeros, la ley PUSU contiene
regulaciones especificas que ya abordan esta pro-
blematica, distinguiendo, a su vez, entre el consu-
mo dentro y fuera del establecimiento. Para el con-
sumo dentro del establecimiento, se deben usar
Unicamente envases reutilizables, por lo que una

nueva regulacién que promueva el redso estaria
15. Ministerio del Medio Ambiente, 2019.

siendo redundante. Por su parte, para el consumo
fuera del establecimiento, estd prohibido el uso
de envases plasticos que no estén certificados (de
origen renovable y compostable) Para productos
como bombillas, cubiertos y revolvedores se pro-
hibe el uso de cualquier practico, incluido el plas-
tico certificado. Al Unicamente permitir envases de
papel, cartén o plastico certificado, dicha ley opté
por la solucién del compostaje para los envases de
comida a ser despachada o para retirar en el local
que estan contaminados con alimentos. Esto buscd
ser consistente con una politica integral de resi-
duos orgdnicos.

Por su parte, del segundo grupo, compuesto por los
envases de servicio que se usan en los supermer-
cados, se observa que estos se encuentran princi-
palmente en el sector de fiambreria, encurtidos y
carniceria, y también en el sector de frutas y ver-
duras. Una opcién para evaluar es implementar
una prohibicién, limitando ain mas las excepciones
contempladas en la Ley N° 21.100, para permitir
la entrega de bolsas para productos donde su uso
es estrictamente necesario, como los encurtidos
(e.g.: aceitunas, pepinillos, etc.). En cualquier caso,
estos envases de servicio son envases que han sido
considerados como introducidos en el mercado
para efectos de la REP, y estan lejos de constituir
el grueso de los envases de un solo uso que mas se
desechan, por lo que podria prescindirse de su re-
gulacién especifica mediante este instrumento, es-
pecialmente, considerando que la ley 21.100, que
ya los regula, es mas especifica y tiene una mayor
jerarquia normativa, por lo que no presenta los pro-
blemas de legalidad que se indicaran mas adelante.

16. Eventualmente también el metal, material del que sélo son relevan-
tes el papel y las bandejas de aluminio.

17. La Estrategia Nacional de Residuos Organicos 2040 fue publicada
durante la tramitacion legislativa de dicha ley.
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Vision del reuso

La reutilizacion es, desde una perspectiva ambiental, mas deseable que el re-
ciclaje en la gran mayoria de los casos. En el Reporte del Programa de las Na-
ciones Unidas para el Medio Ambiente, “Single-use supermarket food packaging
and its alternatives: Recommendations from Life Cycle Assessments”, de diciembre
de 2022, se plantea que “una preferencia medioambiental por sistemas de en-
vases reutilizables por sobre sistemas de envases desechables se ha concluido
por algunos estudios que atienden a una amplia gama de sistemas de envases
(Zero Waste Europe 2020; Upstream 2021). Muchos estudios también iden-
tifican potenciales beneficios econémicos y oportunidades de mercado para
sistemas de envases reutilizables (Ellen MacArthur Foundation 2019; Coelho
et al. 2020).:

Sin embargo, seglin se ha sefalado, los esquemas de relso aun estan en una
fase incipiente de desarrollo, por lo que no es claro cémo evolucionaran y se
masificaran. Asimismo, al momento de buscar impulsar la reutilizacion a través
de leyes o decretos, no es posible encontrar regulaciones extranjeras consoli-
dadasy, por lo mismo, no es claro todavia el efecto de las politicas ni tampoco
cuanto de ellas sera letra muerta, cuan exigibles son en la practica algunas obli-
gaciones o qué tan eficiente es la fiscalizacién, todas materias que se ponen en
entredicho cuando las regulaciones son llevadas al plano de la realidad.

Considerando lo anterior, para efectos de realizar la propuesta se definieron
algunos principios que debiesen orientar la regulacién.

Libertad y flexibilidad

Un riesgo de introducir regulaciones demasiado rigidas o intrusivas con poca
informacion es generar distorsiones o acotar las soluciones a férmulas que
pueden no ser las mas socialmente beneficiosas. Por este motivo se propone
impulsar la reutilizacién, pero teniendo como eje rector el poder otorgar liber-
tad para la innovacion y la iniciativa privada, definiendo el objetivo, pero sin
establecer un marco demasiado rigido respecto a cémo llegar a él. Por este mo-
tivo, se validaron las MPP y las OPC como instrumentos regulatorios: porque
permiten su implementacion y cumplimiento mediante multiples esquemas
de redso y dan espacio a la innovacion y creatividad de las empresas, ya que,
especialmente los productores, son quienes mejor conocen el mercado y van
a buscar optimizar y generar soluciones que el regulador dificilmente podria
anticipar.

Sin embargo, es importante fijar bien los limites y definir en forma precisa el
objetivo a alcanzar, para asi evitar iniciativas que terminen siendo mero green
washing o letra muerta, lo que seria especialmente contraproducente, pues se
deslegitima la regulacion y se provoca un efecto de desensibilizacion en la po-
blacién, que observa que los esfuerzos que hacen por cuidar el medio ambiente
son inconducentes.

18. United Nations Environment Programme, 2022.
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Colaboracion

Otro punto importante que ha sido levantado en diversas entrevistas sosteni-
das con expertos es que se avizora que masificar modelos de reuso probable-
mente requerirad generar infraestructura y promover una logistica colectiva, de
forma tal de aprovechar las economias de escala.

A modo de ejemplo, podria mencionarse la posibilidad de tener un Unico tipo
de envase para un determinado producto y que los comercializadores cuenten
con dispensadores donde convivan las distintas marcas de los productores en
igualdad de condiciones; lo que traeria como consecuencia que los consumido-
res tomen la decisiéon de compra no a partir del envase mas llamativo, sino en
funcién del precio y la calidad del producto.

Una iniciativa colaborativa ya existe en calidad de programa piloto en algunos
Mall Plaza y se trata de “Plaza Cero”, un proyecto que busca reducir los pro-
ductos desechables y promover la reutilizacion en los patios de comida. Como
parte de esta iniciativa, se ofrecen vasos reutilizables que pueden ser usados
en cualquiera de los establecimientos de expendio de alimentos adheridos al
proyecto. Esos vasos son compartidos por dichos locales y se pide que sean
devueltos cuando el consumidor termina de comer. Esta es una iniciativa que
responde a las exigencias de la ley PUSU mas que a lo que abordaria la regula-
cion propuesta en este informe, pero evidencia que productores competidores
pueden colaborar y prescindir de un envase con su marca, en pos de prevenir la
generacion de residuos.

Ahora bien, el principio colaborativo con el que se aborda la regulacién pro-
puesta debe plasmarse como algo facultativo. En la actualidad, no contamos
con evidencia suficiente de que sea la solucién éptima en todos los casos; ni
siquiera en algunos. En este sentido, no es posible aseverar que la mejor forma
de incentivar el redso sea mediante estrategias colaborativas exigidas impera-
tivamente por laregulacién. Sin embargo, por esa misma falta de antecedentes,
tampoco se deberia entorpecer este tipo de iniciativas, sino que, por el contra-
rio, la regulacién debe entregar herramientas que permitan despejar las even-
tuales barreras (sean normativas o facticas) que pudiesen tener las empresas
para comenzar a ejecutar proyectos colaborativos.

19. Mall Plaza, 2023.
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Instrumentos regulatorios

Como se puede apreciar en el andlisis que viene a continuacién, se revisaron
distintas opciones regulatorias, que fueron depurandose hasta plasmarse en
dos propuestas concretas.

Por los motivos que se indicaran hacia el final de este informe, ambas opciones
deberian dictarse mediante un decreto de metas o, en rigor, a través de la mo-
dificacion al Decreto Supremo N° 12, de 2020, del Ministerio del Medio Am-
biente, que establece las metas vigentes a contar del aflo 2023 para envases y
embalajes. Se desaconseja recurrir al instrumento del articulo 4° de la ley REP.

Las opciones que se someten a consideracién son:

i) Una meta de reduccién de un cierto porcentaje en un horizonte temporal de-
finido para varios afios mas adelante (e.g. 10% a 5 afios luego de publicado el
decreto), respecto del total de toneladas de envases desechables introducidos
en el mercado el afio anterior a aquel en el que habra entrado en vigencia el
Decreto. Esto serd acompafado de una obligacion asociada (se sugiere la obli-
gacion de: “disefo e implementacion de medidas de prevencion en la genera-
cion de residuos”®) que establezca que un porcentaje del presupuesto total
del Sistema Colectivo de Gestion (“SCG”) debe ser destinado a implementar
esquemas de reuso. Se exigiria que el SCG defina dicho porcentaje, e indique
en el plan de gestion respectivo cémo dicha contribucion permitira alcanzar la
meta de reduccion. A su vez, el Ministerio del Medio Ambiente, al revisar el
respectivo plan de gestion debera definir si estima adecuado y suficiente dicho
porcentaje o no. En los afos previos a que la meta entre en vigencia, la obli-
gacién asociada se cumpliria solamente mediante la acreditacién de que dicha
contribucién econdémica efectivamente fue utilizada para este fin.

ii) Una obligacion asociada que se traduce en una contribucién econémica es-
tablecida como un porcentaje del presupuesto total del SCG, definido por el
regulador, el que debe ser destinado a implementar esquemas de reuso. Esta
opcidn no considera el establecimiento de una meta de reduccién en el Decre-
to. Si se establece como algo inherentemente transitorio, en consideracién ala
incertidumbre que existe respecto a la evolucion, tanto de la regulacién como
de la tecnologia, asociada al reliso y el foco esta en que, eventualmente, en el
mediano plazo, si se pueda establecer un objetivo concreto de reduccion.

La segunda opcién se asemeja a lo que se propone en la Resolucién N°207, de
2022, del Ministerio del Medio Ambiente, que aprueba anteproyecto de de-
creto supremo que establece metas de recoleccién y valorizacién y otras obli-
gaciones asociadas de pilas y aparatos eléctricos y electrénicos. Este antepro-
yecto, aun cuando incluye a los paneles fotovoltaicos como una subcategoria
dentro de la categoria de “Aparatos grandes”, y establece que quienes los in-
troducen al mercado constituyen productores, los excluye de la exigencia de
cumplir metas. Esto obedece al mismo motivo sefnalado: al carecer el regulador

20. Consagrada en el articulo 13, letrad), de laley REP.
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de informacién suficiente sobre como evolucionara el mercado, se opta por es-
tablecer una obligacién menos intrusiva, pero que igualmente obliga a los re-
gulados a hacerse parte del sistema, entregar informaciéon y comenzar a operar
bajo la légica regulatoria, aun cuando eso no esté orientado a alcanzar, en lo
inmediato, un resultado definido.

Ambas opciones, i) y ii) son complementadas con obligaciones para los comer-
cializadores, con la prevencion de que estas obligaciones podrian eventual-
mente verse expuestas a impugnaciones de legalidad.

A continuacion, se profundiza en el andlisis realizado para arribar a estas con-
clusiones y se repasan también alternativas que fueron descartadas.

Metas para productores
Productores regulados

Lo primero que se debe hacer es definir quién es “Productor” para efectos de
fijar las metas. A partir del analisis realizado en el capitulo 1 de este informe, se
concluyd que es razonable que el sujeto regulado sea plenamente coinciden-
te con los productores de envases y embalajes de la categoria “Domiciliarios”
del DS N° 12 de 2020 del Ministerio del Medio Ambiente, que establece metas
de recoleccion y valorizacién y otras obligaciones asociadas para los envases y
embalajes.

Asi, seran productores -para efectos de la regulacion propuesta- aquellas per-
sonas que introduzcan en el mercado nacional? bienes de consumo envasados
o embalados, cuyos envases estén compuestos por, al menos, uno de los cinco
materiales indicados en el articulo 5° de dicho decreto, siempre y cuando di-
chos envases pertenezcan a la categoria de envases “domiciliarios”, segtn los
criterios contenidos en este y en la resolucion exenta N°240, de 2022, del Mi-
nisterio del Medio Ambiente (la “Resolucion”).

21. Se conserva, para estos efectos, la definicion de “Introducir en el mercado nacional” contenida en el Decreto
Supremo N° 12, de 2020, ya revisada.
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En un principio, se pensé limitar los sujetos regulados a los productores que, de
conformidad con la Resolucion, se encuentren en los grupos de productos de
los nimeros 1, 3, 5y 6 del catalogo (establecido en el Resuelvo N°1, letra b.2).
Estos grupos son:

1) Alimentos

3) Mascotas

5) Productos y accesorios de limpieza
6) Productos de cuidado personal.

Se pretendia poner el foco en estas dado que son aquellas que, en la experiencia
nacional e internacional, cuentan con la mayor cantidad de iniciativas de reuso,
ademas de ser las mas relevantes en cuanto a lo introducido en el mercado en
la categoria de envases y embalajes domiciliarios. Sin embargo, se desestimoé
limitar los tipos de producto a los que le aplica la regulacion, por razones simi-
lares a las que justifican que la REP aplique a todos los envases y materiales,
independientemente de su grado de reciclabilidad.

Actualmente, existen productores que, ya sea por las condiciones propias de
sus productos (e.g.: aceitosos o con algunas caracteristicas de peligrosidad), no
pueden introducirlos en el mercado mediante envases que podran ser recicla-
dos. Sin embargo, esos productores igualmente estan afectos a la REP. Eximir-
los de las metas seria privilegiarlos y castigar a aquellos que introducen en el
mercado envases facilmente reciclables (que si estarian afectos), lo que es del
todo contraproducente, puesto que incentivaria una migracién hacia envases
no reciclables como mecanismo para eximirse de la obligaciéon REP. Por lo de-
mas, segun el principio de “el que contamina paga” en su aplicacién en la REP,
son los consumidores quienes deben soportar el costo de este pasivo ambien-
tal, si desean adquirir productos cuyos envases son dificilmente reciclables.

Por otro lado, resta flexibilidad y justamente atenta contra la posibilidad de in-
novar el limitar ex ante los tipos de productos a los que aplica el esquema de
retiso. Como se sefald, en la actualidad, los cuatro tipos enunciados (mas los
bebestibles) son aquellos en los que es mas comun encontrar envases reutiliza-
bles. Sin embargo, nada obsta a que en el futuro otros productos (de ferreteria
o quincalleria, por ejemplo) puedan comercializarse mediante alguna férmula
que prescinda de los envases desechables. En consecuencia, el universo de pro-
ductores debe ser coincidente con el de los productores de envases domicilia-
rios para efectos de la REP.
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Esquema de metas
Se revisaron las opciones posibles para el establecimiento de metas:

1.a) Meta de reduccidn, en porcentaje, sobre el total de envases introducido
en el mercado en un aio de referencia.

1.b) Meta de reduccidn, en porcentaje, sobre el total de porciones comercia-
lizadas en un afio de referencia.

2) Submeta de preparacién para la reutilizaciéon en la REP.

3) Uso de un cierto porcentaje de la tarifa REP para promover la reutiliza-
cion.

Respecto de la opcidn 1.b, ante la diversidad de unidades de venta de los pro-
ductos (litros de leche, kilos de harina, metros de cable, unidades de jabon en
barra, etc.), la Gnica posibilidad tedrica de establecer un indicador comun fue la
de utilizar “porciones”. Es decir, se evalud la idea de que un cierto porcentaje de
todas las porciones vendidas deban realizarse en envases reutilizables. Sin em-
bargo, se descarté esta opcién ante la dificultad de determinar objetivamente
la cantidad de producto asociado a una porcion, lo que quedd a la vista durante
la discusién legislativa de la Ley N°20.606, sobre composicion nutricional de
los alimentos y su publicidad (también conocida como “ley de etiquetado” o de
“sellos”), ya que las “porciones” son esencialmente subjetivas y estan entrega-
das al criterio del productor.

También se descarté la opcidn 2, debido a las distorsiones que introduciria en
los calculos del total introducido en el mercado de los productos de un solo uso
o en laforma de determinar las metas, que se explicaron anteriormente.

Ahora, respecto de una meta en volumen (opcidn 1.a) para todos los productos,
el problema que encontramos es la heterogeneidad de los productos comer-
cializados. No es tan sencillo como establecer que “el X% del total introducido
en el mercado debe comercializarse mediante algtin esquema de retiso”. Como
se adelantd, existen productos que no pueden ser puestos a disposicién de los
consumidores con envases reutilizables, por lo que sus productores estarian
imposibilitados de cumplir dicha obligacion directamente.

Para resolver este dilema, se consideré establecer un tipo de mecanismo de
compensacion, en el que la regulaciéon establezca un “derecho a usar envases
desechables” y que aquellos productores que no pueden migrar a un esquema
de reulso puedan comprar una cantidad de “derechos” suficiente de los pro-
ductores que si pueden hacerlo. Es decir, un esquema “cap and trade”, similar
al sistema de compensacién de emisiones al aire establecido en el Plan de Pre-
venciéon y Descontaminacion Atmosférica de la Regién Metropolitana, algo
que también va en linea con cémo funcionan los SCG en la REP, cuando algunos
productores introducen en el mercado envases de dificil reciclabilidad y el SCG
cumple sus metas con envases de otros productores. En dichos casos, se con-
templa un esquema en el que el SCG establece recargos y bonificaciones en la
tarifazz que le cobra a los productores, segun distintos criterios relacionados a
la facilidad de recolectar y/o reciclar los envases.

22. Articulo 13, letra p) y articulo 20, del D.S. N° 12, de 2020, del Ministerio del Medio Ambiente.
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Otra forma de operar, que también otorgaria flexibilidad, seria mediante la
creacion de una entidad coordinadora que, obligada al cumplimiento de las me-
tas agregadas de sus miembros, invierta recursos aportados por todos ellos en
aquellos que pueden implementar esquemas de reuso. Las iniciativas deberian
desarrollarse de acuerdo a criterios de costo-eficiencia, comenzando por los
proyectos mas costo-eficientes y siguiendo con los menos, hasta que se satisfa-
ga la meta correspondiente (conceptualmente similar a cdmo opera, al menos
en este ultimo sentido, el Centro de Despacho y Control del Sistema Eléctrico
Nacional).

Tedricamente, ambas alternativas deberian lograr una solucién eficiente, la
primera a través del mecanismo de precios de los derechos transables, y la se-
gunda mediante el mecanismo de priorizacion de las iniciativas a financiar. La
ventaja de la alternativa coordinada es que tendria la mirada de la industria
en su conjunto y posibilitaria la inversién en requerimientos necesarios para
una logistica e infraestructura compartida. Esto, a diferencia de un esquema de
compensaciones, donde cada empresa solo estaria evaluando la forma de lle-
var a cabo iniciativas propias y no necesariamente coordinadas o compatibles
con las de otras empresas. He aqui una diferencia con las compensaciones en
materia de emisiones atmosféricas, donde no hay una ganancia derivada de la
articulacion con otras fuentes de emision.

Por otra parte, se considerd que la alternativa de compensacion es mas com-
pleja y onerosa en tanto que requeriria montar un esquema nuevo de certifi-
cacion, registro, y transaccién de los derechos transables. En contrapartida, los
SCG de la REP pueden utilizarse como entidad coordinadora, lo que ademas
ayudaria a no sobrecargar las obligaciones de reporte de los productores, in-
tentando aprovechar al maximo la informacién que los SCG ya deben entregar
con motivo de la REP. La suma de estos dos argumentos permitié seleccionar la
opcion 1.a, en la modalidad de la alternativa de una entidad coordinadora que
sean los mismos SCG, como un esquema regulatorio viable. No obstante, en
atencién a los problemas identificados para la opcidn 2, se considera deseable
que las obligaciones de reuso constituyan un sistema que funcione dentro del
mismo SCG pero de forma separada a las metas de recoleccién y valorizacion.
Es decir, se trataria de un nuevo médulo dentro de la misma arquitectura orga-
nizacional.

Respecto de la opcidn seleccionada, también se vio la necesidad de fijar un afno
de referencia, debido a que un esquema como el actual de las metas REP, donde
éstas estan establecidas como un porcentaje de lo introducido en el mercado el
ano anterior no funcionaria. Esto porque, al reducir anualmente la cantidad de
envases desechables con los cuales venden sus bienes, estaria disminuyendo
el total introducido en el mercado sobre el cual se realiza el calculo de la meta.

Asi, para fijar el aio de referencia y el total de toneladas sobre las que calcular
la reduccién, se podria usar el afo previo a aquel en el que entra en vigencia el
decreto (se conocera oficialmente el total introducido en el mercado mediante
los informes de cumplimiento REP), y exigir una reduccion en porcentaje sobre
dicho total, a un horizonte de tiempo determinado, posibilitando revisar en el
futuro dicho porcentaje y ajustarlo al alza o a la baja.
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Finalmente, la opcion 3 también se considera viablez, aunque desaconsejable,
en atencién a que, como se dijo, no esta orientada a resultados y, ademas, le
dejaria al Ministerio del Medio Ambiente un mayor espacio tanto de incerti-
dumbre como de discrecionalidad al revisar los planes de gestién, ya que en
la regulacién no se definirian estandares ni criterios minimos respecto a como
destinar esainversion. En este sentido, laopcidn 1.a), en tanto no exijaunameta
extremadamente agresiva, resulta una opcion preferibley, si a ella se le agrega
la exigencia complementaria de que, ademas de la fijacién de una meta en el
mediano plazo, los productores deban realizar una contribuciéon econémica o
los SGC deban destinar una parte de su presupuesto a fomentar la reduccion
de los envases, se pueden incorporar las virtudes de la opcién 3, pero con una
clara orientacién a un resultado concreto.

Un desafio que se puede avizorar en la opcidon 1.a (pero en la modalidad su-
gerida: con contribucion econémica y coordinacion a través de los SCG), tiene
que ver con como el SCG va a asignar los recursos que reciba para financiar la
implementacion de esquemas de reuso.

A diferencia de las metas de recoleccién y valorizacion, en las que esos servi-
cios (i) los presta un tercero al que (ii) se escoge mediante bases de licitacion
que fueron visadas por una entidad especializada (el Tribunal de Defensa de la
Libre Competencia), en el caso de la regulacion propuesta en este informe, los
esquemas de reuso los deben implementar (i) algunos de los propios producto-
res que conforman el SCGy (ii) el Tribunal de Defensa de la Libre Competencia
no puede ser llamado a conocer el mecanismo mediante el cual se va a escoger
a dichos productores. Esto podria prestarse para favorecer a algunos, en des-
medro de otros.

Como una forma de resolver esto, buscando minimizar el riesgo de un abuso
de esta naturaleza por parte de productores que puedan incidir en las decisio-
nes del SCG para su propio beneficio, se propone exigir, como parte del plan de
gestion, la presentacion de los criterios objetivos que el SCG utilizara para de-
terminar como asignara los recursos correspondientes para financiar e invertir
en esquemas de relso, obligando ademas al SCG a poner a disposicién de todos
sus asociados dichos criterios.

Si bien podria alegarse que el Ministerio del Medio Ambiente no cuenta con
la capacidad técnica como para evaluar si es que, desde un punto de vista de
la libre competencia o bajo una perspectiva economicista, esos criterios son
justos o razonables, esto nunca fue un obstaculo para que la ley REP le encar-
gara al Ministerio revisar, por ejemplo, “el mecanismo de financiamiento de las
operaciones de gestion [de residuos]”#, como parte de los contenidos del plan
de gestion, aun cuando determinar si dicho mecanismo de financiamiento es
satisfactorio o no para alcanzar los objetivos del SCG, pertenece a una esfera
financiera que escapa de las competencias técnicas que se esperan de parte de
los profesionales del Ministerio que van a revisar el respectivo plan de gestién.

En cualquier caso, el mero hecho de tener que elaborar los criterios y presen-
tarlos en el plan de gestion, siendo susceptibles de ser consultados por los
demas miembros, ya es una garantia de transparencia y razonabilidad, ya que
seran evaluados en su mérito no sélo por los revisores de los planes de gestion

23. De hecho, seglin se menciond en su oportunidad, es una medida que se aplica en paises como Francia.
24. Articulo 26, letraf), de laley N° 20.920.
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del Ministerio, sino por los demas miembros, quienes podran hacer valer su
opinién de conformidad con lo establecido en los estatutos (los que si fueron
revisados por el Tribunal de Defensa de |la Libre Competencia, por lo que debie-
sen ser capaces de asegurar la justa participacion de los socios en el proceso de
toma de decisiones del SCG).

Finalmente, conviene tener presente que este no es el Unico caso en el que el
SCG debe asignar y destinar recursos propios para financiar acciones de los
productores que lo integran.

En efecto, los “Consumidores Industriales”> (“Cl”), segun el articulo 24 del De-
creto Supremo 12, de 2020, del Ministerio del Medio Ambiente, “deberan op-
tar por una de las siguientes opciones en relacién con los residuos de envases
no domiciliarios que generen:

(...)

b) Valorizarlos por si mismos o a través de Gestores autorizados y regis-
trados. Respecto de la obligacién de informar al Ministerio establecida para
este casoenelinciso segundo del articulo 34 de la Ley, los Consumidores In-
dustriales deberan cumplir conlo sefialado en el articulo 40 de este decreto,
y deberan a su vez optar por una de las siguientes opciones: (...)

2) Celebrar un convenio con un sistema de gestion, para que este infor-
me en su nombre y representacion. En este caso, las toneladas de resi-
duos que haya generado ese Consumidor Industrial y que hayan sido efec-
tivamente valorizadas, se le imputaran al sistema de gestion con el que
haya celebrado el convenio ya referido”.

Esta férmula, en virtud de la cual se les permite a los consumidores industria-
les celebrar convenios con SCG de residuos no domiciliarios para que estos ul-
timos imputen para si las toneladas de los residuos valorizados por el Cl esta
inspirada en el modelo belga.

Esto se conoce como esquema o modelo “monitoring” o “de monitoreo”, ya que
el SCG no tiene que licitar la valorizacién ni la gestion de los residuos, sino que
simplemente tiene que convencer a los Cl para que éstos le permitan informar
las toneladas que los propios Cl valorizan (por si mismos o a través de gestores
contratados por ellos) y asi imputar dichas toneladas al cumplimiento de sus
metas de recoleccién y valorizacién. No realiza acciones de manejo de resi-
duos, ni las contrata; méas bien monitorea el flujo de la informacién y, presumi-
blemente, paga por ella.

En este sentido, es esperable que los SCG entreguen “incentivos” econémicos
alos Cl, mas aun si es que existe mas de un SCG interesado en arrogarse dichas
toneladas.

Luego, dado que los Cl son, en su gran mayoria, también productores de enva-
ses y embalajes no domiciliarios, el SCG va a tener que entregar recursos eco-
némicos (los referidos “incentivos”) a algunos productores que, muy probable-
mente, van a ser también socios del SCG.

mde elaborarse este informe, la modificacion a la Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciones auin no se publicay, por lo tanto, la definicion de “consumidor industrial” no es la propuesta por
el Ministerio, prontamente deberia entrar en vigencia y, cuando lo haga, la definiciéon de consumidor industrial

sera: “Establecimiento industrial que genere residuos de un producto prioritario”. Para estos efectos, se entien-
de por “establecimiento industrial” a toda edificacion o unidad distinta de una vivienda.
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Esta situacion no es muy distinta, en la practica, a lo que ocurriria si se imple-
mentase la exigencia de financiar esquemas de retso (con o sin meta de reduc-
cion asociada): el SCG va a tener que asignar recursos a uno o mas productores
que lo integran para que ese productor realice una accion conducente a cum-
plir con la obligacién correspondiente.

En el caso de los Cl, la obligacion es la meta de recoleccién y valorizacién. En el
caso de las MPP acé consideradas, la obligacion seria la meta de reduccién (si
se escoge la opcidn 1.a), con la eventual destinacion de los recursos (en caso de
gue se escoja complementarla con la opcién 3, esto es, la contribucién econé-
mica).

Cabe hacer notar de forma expresa que la meta que se esta proponiendo no es
estrictamente de reutilizacion, sino de reduccion respecto de un afno base. Se
tomé esta decision pensando en el principio de jerarquia en el manejo de resi-
duos, en el sentido de que es mejor, por regla general, prevenir la generacién de
unresiduo que reutilizar. Obligar a esto Gltimo estaria forzando la introduccion
de un envase reutilizable al mercado, aun cuando, quizas, las empresas podrian
idear mecanismos o estrategias para prescindir del todo de dicho envase.

Lo anterior también es consistente con el principio senalado precedentemente
de buscar otorgar mayor libertad y flexibilidad a los regulados para que escojan
el mecanismo que les parezca mas eficiente. El establecimiento de metas de re-
utilizacién permite que los productores puedan escoger cualquier esquema de
rediso que estimen conveniente. Pero el establecimiento de metas de reduccion
permite, ademas de que opten entre los distintos mecanismos de retso paraim-
plementar el que les parezca mas conveniente (tipicamente la reutilizacion se
traduce en una reduccion en el total de envases introducidos en el mercado),
gue puedan escoger cualquier otra accién que, en términos netos, reduzca el
total de envases introducidos en el mercado en un afio determinado (por ejem-
plo, eliminando los denominados “envases superfluos”*). En otras palabras, se
propone regular el fin,dando libertad y flexibilidad en los medios parallegar a él.

Obligaciones para los comercializadores

Segun se sefalo, las OPC servirian como complemento a las MPP. Sin embargo,
al momento de regular, es importante definir si aplica a comercializadores de
todo tamaiio y de todo tipo (e.g.: sferreterias también?), o sélo a algunos.

Buscando afectar el grueso de los productos comercializados, se propone tni-
camente establecer exigencias para algunos establecimientos que superen una
cantidad determinada de metros cuadrados, cantidad que puede ir disminu-
yendo progresivamente.

Respecto a los establecimientos a regular, una opcion es utilizar la definiciéon de
supermercado contenida en la ley PUSU:

“Establecimiento comercial, predominantemente de autoservicio, cualquiera que sea
su denominacion, que desarrolla actividades de venta de bienes a consumidores y
que cuenta con tres o mds cajas fijas habilitadas para recibir pagos.” (letra m), art.
22

26.“Todo envase cuyo peso o volumen supere, en una proporcion excesiva, al del envase minimo o de referencia
adecuado para ofrecer los niveles de seguridad, higiene y aceptacién necesarios para el producto envasado y

el consumidor” (articulo 2° letra o), del Real Decreto 1055/2022, de 27 de diciembre, de envases y residuos de
envases, de Espaiia).
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Sin embargo, esta definicién es demasiado amplia. Las grandes tiendas o inclu-
so algunos comercios de ropa, son de autoservicio, desarrollan actividades de
venta de bienes a consumidores y cuentan con tres o mas cajas fijas. En la ley
PUSU esto no es problematico, porque la definicion se acota a partir del objeto
regulado (“comida preparada”), pero en la propuesta que se esta analizando, se
presenta el problema de que comercializadores como H&M, Ripley o Falabella
(por ejemplo), venden pocos productos envasados (principalmente, las grandes
tiendas que comercializan articulos electrénicos) y, a su vez, de esos bienes en-
vasados, pocos que sean susceptibles de ser vendidos a través de esquemas de
redso, por lo que deberian quedar excluidos.

Por este motivo, se propone que la regulacién consista en:

1) La obligacion de destinar un porcentaje de la superficie de ventas para la
comercializacién de productos en envases reutilizables o, derechamente, sin
envase, evitando asi la proliferacion de envases de servicio y de productos que
vienen en envases de reciclabilidad inverificable, pero que, supuestamente, sir-
ven para rellenar otros envases reutilizables que estan en los domicilios (e.g.:
doypack de jabén que rellena la jabonera ya adquirida);

2) En establecimientos que copulativamente: (i) superen una cantidad determi-
nada de metros y (ii) vendan, mayoritariamente, los productos de los grupos 1,
3,5y 6 de la Resolucidn (i.e.: Alimentos, Accesorios y alimento para Mascotas,
Productos y accesorios de limpieza, Productos de cuidado personal).

Sin embargo, se advierte que existen argumentos que podrian cuestionar la le-
galidad de una medida asi, impuesta a través de una obligacién asociada.

La OPC que contiene la ley PUSU, que exige a los supermercados ofrecer be-
bestibles en botellas retornables y recibir de los consumidores estos envases,
estd contenida en una norma de rango legal, sin perjuicio de que la atribucion
de fijar el porcentaje de las botellas retornables que deben estar disponibles en
vitrina quede entregada a un reglamento.

Esto es consistente con la jurisprudencia: en general se acepta la colaboracion
reglamentaria, pero la Corte Suprema ha resuelto que, si bien no es necesario
que la conducta a ser sancionada tenga que estar “completamente” descrita en
la ley, si es necesario que esté “expresamente” descrita?.

La OPC de la ley PUSU satisface lo anterior, pero es muy controvertible que
en el vocablo “responsabilidades” de la obligacion asociada “especificacion de
los roles y responsabilidades que corresponden a los diferentes actores” se
considere expresamente incluida la posibilidad de limitar el ejercicio de una
actividad econdémica, destinando un espacio de la superficie (i.e.: afectando el
derecho ala propiedad) al cumplimiento de una obligacion desarrollada por de-
creto.

Lo anterior es, sin duda, la interpretacién mas conservadora:

“la administracion no estd constitucionalmente facultada para sancionar, si las
conductas que se suponen infringidas estdn descritas tinicamente en normas re-

27. “aigual conclusion de aceptar por regla general la colaboracién reglamentaria en materias reservadas por

la Constitucion al dominio legal, debe llegarse en virtud de lo dispuesto en el inciso final del numeral 3° del
articulo 19 de la Carta Fundamental. En efecto, y tal como ha tenido oportunidad de desarrollar este Tribunal
en sentencia de 4 diciembre de 1984, Rol N° 24, relativo a un requerimiento sobre la Ley de Drogas, el texto del
articulo 19 N° 3 exige que la conducta se encuentre “expresamente” descrita en la ley, pero no que esté “comple-
tamente” descrita en el precepto legal. Este ltimo adjetivo calificativo fue incluido en la propuesta de precepto
constitucional hecho por la Comisién de Estudio de la Nueva Constitucion, pero deliberadamente eliminado por
la Junta de Gobierno, lo que debe necesariamente interpretarse como una aceptacion, en esta materia, de la
colaboracién de la potestad reglamentaria en la descripcion de la conducta sancionable.” (Sentencia rol N° 479-
2006, de 08 de agosto de 2006, Excma. Corte Suprema).
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glamentarias que no tengan suficiente cobertura legal. Como ya lo ha dicho este
Tribunal, “sin suficiente cobertura legal, un decreto, reglamento o instruccion
no puede constitucionalmente establecer deberes administrativos que limiten
el ejercicio del derecho a llevar a cabo una actividad econémica licita y a cuyo
incumplimiento se vinculen sanciones. El estatuto de las garantias constitucio-
nales establece claros limites a la manera en que la ley debe describir conductas
infractoras de deberes administrativos y no entrega a la discrecionalidad admi-
nistrativa la creacién auténoma de tales deberes o la fijacién de sus sanciones.”
(Considerando 19 de la sentencia de fecha 27 de Julio, rol 480.).”%

No obstante lo anterior, en defensa de la imposicién de la OPC propuesta, se
podria argumentar que, al menos en el decreto que establece las metas REP
para neumaticos, se impuso tacitamente una obligacién de destinar parte de
la superficie al acopio de residuos a través de una obligacion asociada y que la
diferencia entre aquéllay ésta es de grados y no sustancial.

Ademas, la descripcién de las obligaciones asociadas en el articulo 13y la enu-
meracion de los instrumentos del articulo 4° son tan vagos y generales, que,
si se exigiera que el detalle de las obligaciones tenga que estar expresamente
descrito en la ley, entonces no podria regularse casi ninguna obligacién asocia-
da ni dictarse ningln instrumento del articulo 4° que pretendan tener algin
efecto correctivo concreto.

Por lo anterior, creemos que existen tanto argumentos en contra como a fa-
vor de permitir la imposicion de una medida de esta naturaleza a través de una
obligacion asociada y, en consecuencia, se sugiere profundizar en el analisis
mediante un informe en Derecho, ya que escapa del alcance del presente docu-
mento zanjar esa discusion.

Asignacidn de responsabilidad sobre las condiciones del envase y le-
vantamiento de restricciones

Como se sefald, es importante consagrar expresamente la habilitacién para
comercializar productos a granel y, para ello, se deben revisar las principales
normas donde se han reportado restricciones para vender mediante esquemas
de relso o que contengan exigencias de informacién para los envases.

Decreto N° 239 del Ministerio de Salud

Conforme con el Decreto N° 239, de 2002, del Ministerio de Salud, que “Aprue-
ba Reglamento del Sistema Nacional de Control de Cosméticos” (“Decreto
239”) los productos cosméticos se clasifican en (i) productos cosméticos vy (ii)
productos de higiene, bajo riesgo y odorizantes. Ambos tipos de productos de-
ben ser fraccionados en sus envases definitivos por “laboratorios de produc-
cion”», lo que establece un estandar mucho mas alto para cualquier potencial
punto de venta. Esto impide en la practica la comercializacién de productos a
granel y se reconoce como una barrera regulatoria.

Asuvez, los articulos 40 y 40 bis exigen que todo producto cosmético deba te-
ner una rotulacion en espanol e indicar, a lo menos, una determinada informa-
cién. Para masificar esquemas de venta a través de envases reutilizables, seria
conveniente incorporar una habilitacién expresa que exima de estas obligacio-
nes de informacion a los productores y/o comercializadores, o que la sustituya
por la exigencia de tenerla a disposicion de los consumidores (puede ser en las
tiendas y locales o en la pagina web).

28. Idem.
29. Al respecto, ver el anélisis del Informe N° 1.

Instrumentos para promover el rediso de envases en Chile y disminuir la generacion de residuos

79



80

Decreto N°4 del Ministerio de Agricultura

El Decreto N°4, de 2016, del Ministerio de Agricultura, que “Aprueba Regla-
mento de Alimentos para animales y deroga Decretos que indica” (‘Decreto 4”)
establece, en su articulo 21 que “Los alimentos para animales, de venta a ter-
ceros, deberan comercializarse en envases de primer uso, sellados y rotulados,
asegurando la conservacion de su contenido.” Esta norma pareciera excluir la
venta a granel, pero, el articulo 28 dispone que podran comerciarse a granel o
en envases sin rotular, los ingredientes y alimentos que enumera dicho articulo,
cuando el cliente o adquiriente a cualquier titulo lo solicita a la planta produc-
tora.

Asimismo, el articulo 31 define las obligaciones con las que deben cumplir “los
locales de expendio que fraccionen y transfieran, a cualquier titulo, alimentos
para animales que se hayan adquirido sellados y rotulados” y el articulo 28
establece que “los alimentos a granel o en envases sin rotular, deberan acom-
pafarse de un documento emitido por la planta productora que incluya todas
las indicaciones del rétulo, de acuerdo a su categoria y conforme al presente
Reglamento”, normas que parecieran ser, en definitiva, habilitaciones para la
comercializaciéon a granel, mediante el establecimiento de requisitos para este
tipo de ventas.

Por otra parte, el articulo 21 obliga a que los envases de alimentos para anima-
les, de venta a terceros, contengan una etiqueta o rétulo y que los alimentos
para perros y gatos cumplan con la Norma Chilena Nch2546.0f2001, Alimen-
tos completos para perros y gatos - Requisitos y rotulacion.

Nuevamente, no pareciera haber una prohibicién o restriccién expresa para la
venta a granel o mediante esquemas de reudso. Al contrario, se observan nor-
mas que la reconocen y la admiten, a través de regular las condiciones bajo las
cuales podria desarrollarse.

Sin embargo, las aparentes contradicciones normativas no entregan suficien-
tes garantias ni certezas frente a una eventual fiscalizacién del Servicio Agri-
cola y Ganadero, por lo que se estima necesario una revision normativa que
sistematice la habilitacién para comercializar a granel, explicitando también las
excepciones que aplican respecto de las exigencias de rotulacion y etiquetado
cuando se comercializan productos sin envases.

Decreto N° 997 del Ministerio de Salud

En materia de expendio de alimentos a granel, el Decreto N° 997, de 1996,
del Ministerio de Salud que “Aprueba Reglamento Sanitario de los Alimentos”
(RSA) permite expresamente la comercializacion a granel, incluso para produc-
tos de dificil conservacion, como los productos lacteos, carnicos, congelados
o encurtidos, pero dispone que en estos casos, los establecimientos “deberan
contar con vitrinas que permitan conservar este tipo de alimentos, de acuerdo
asus caracteristicas y alas recomendaciones del fabricante y su diseio ser4 tal
que impida el autoservicio por parte del publico.” (art. 71).

Esta norma es la que habilita justamente a las secciones de fiambreria de los
supermercados a vender quesos (“productos lacteos”), jamones (“productos
carnicos”) y pepinillos o aceitunas (“encurtidos”).

Por su parte, el articulo 115, que establece la obligacién para los alimentos en-
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vasados de incorporar obligatoriamente la informacién enumerada en esa nor-
ma en la rotulacion, dispone expresamente lo siguiente: “Se exceptuaran del
cumplimiento de lo anteriormente dispuesto en este articulo: iii) Los alimentos
que se comercialicen a granel, los porcionados o fraccionados y los preparados
a solicitud del publico, aunque éstos se envasen al momento de la venta”.

Consideraciones finales:

En lo que respecta a la materia abordada en este acapite, se podrian distinguir
tres aspectos distintos:

1) ¢Existe una habilitacion para comercializar a granel o mediante esquemas
de relso?

2) ¢Existen exigencias de rotulacion e informacion que recaen sobre los en-
vases? ;Hay excepciones para la venta a granel?

3) ¢Puede el consumidor llevar su propio envase?

De conformidad con lo revisado, los tres decretos si permiten la venta a gra-
nel. El problema, al menos de los que versan sobre alimentos de mascotas y
cosméticos, es que no son suficientemente claros en las condiciones para esta
habilitacién. El primero, por contener normas en apariencia contradictorias, y
el segundo, por dejar un vacio respecto a las exigencias que debe satisfacer el
comercializador para poder vender a granel y, si se sigue la interpretacion mas
conservadora, se vuelve enla practicainviable la venta bajo esquemas de reuso.

Por otro lado, el decreto que regula los cosméticos no contiene excepciones re-
lativas a la rotulacién de los envases cuando se comercializa a granel y, aunque
el de alimentos de mascotas si, no es en ningln caso tan clara como la del RSA.

Finalmente, los tres decretos carecen de una norma habilitante que admita que
los consumidores lleven sus propios envases (siendo ellos responsables de la
higiene del mismo) y asi no se tenga que recurrir necesariamente a envases de
servicio, que en la practica contaminanigual que si los productos vinieran enva-
sados desde el productor y se pierde asi, al menos desde el punto de vistade la
generacion de residuos, la ventaja que presenta la venta a granel.

Sin embargo, analizada la normativa, nos encontramos con que las barreras pa-
recieran provenir mas de unafalta de habilitacion expresay, probablemente, de
una actitud muy conservadora de los fiscalizadores, que de trabas regulatorias
concretas.

Por lo anterior, las modificaciones a los decretos analizados no debiesen ser
especialmente complejas, sino tratarse mas bien de ordenar y sistematizar las
normas habilitantes que ya existen; ademas de explicitar qué prima en caso de
aparentes contradicciones. En el mismo sentido, se deben flexibilizar las exi-
gencias de rotulacién y etiquetado para la venta de productos sin envases, per-
mitiendo que la informacion esté disponible por otros medios.

Es importante que esto esté expreso, de forma de minimizar el espacio discre-
cional que pueden tener en una eventual fiscalizacion la autoridad sanitaria y/o
el Servicio Agricolay Ganadero.
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Enatencion alo analizado en la seccion precedente,
se concluye que es aconsejable que la nueva regu-
lacién sea consistente con el decreto que establece
metas y otras obligaciones asociadas para la REP.

Asimismo, por lo comentado en lo relativo a las
MPP, es recomendable que dichas MPP se puedan
cumplir a través de los Sistemas Colectivos de Ges-
tién. En este sentido, se analizaron dos opciones
regulatorias, cada una con ventajas y desventajas,
aunque una se priorizé sobre la otra:

A) Un instrumento de prevenciony valorizacion del
articulo 4° de laley REP (en particular, el de la letra
f), “Mecanismos para prevenir la generacion de re-
siduos”); o

B) Una modificacion al Decreto que establece me-
tas de recoleccién y valorizacién y otras obligacio-
nes asociadas, incorporando una serie de obliga-
ciones asociadas del articulo 13, de la ley REP (en
particular, las de las letras d) de disefio e implemen-
tacién de medidas de prevencién en la generacién
de residuos e i) Especificacion de los roles y respon-
sabilidades que corresponden alos diferentes acto-
res involucrados en el cumplimiento de las metas).

Nuevo DS al alero del articulo 4° de la ley REP

Una ventaja es que regular a través de este instru-
mento no distorsiona el Decreto de Metas. Puede
relacionarse y hacer remisiones (asi como el De-
creto de Aceites Lubricantes alude al de Envases
y Embalajes), pero todas las impugnaciones o re-
clamaciones no afectaran la implementacién de la
REP, lo que es beneficioso desde un punto de vista
estratégico.

Sin embargo, el dar cumplimiento a las MPP a tra-
vés de Sistemas Colectivos de Gestion (“SCG”),
tendria que ser facultativo y, aun asi, es discutible
que pueda hacerse la remisién a través de los ins-
trumentos del articulo 4°. Recordemos que los SCG
deben tener como fin exclusivo “la gestién de los
residuos de los productos prioritarios” y “gestion”
es un concepto sumamente amplio (“Operaciones de
manejo y otras acciones de politica, de planificacién,
normativas, administrativas, financieras, organizati-
vas, educativas, de evaluacion, de seguimiento y fis-
calizacion, referidas a residuos”; art. 3°, N° 11, de la
ley REP) . Asi, la definicién de “gestion” permitiria
entender que la prevencion en la generacion de un
residuo (como ocurre con las acciones de reuso)
constituye un conjunto de operaciones de planifi-
cacion y administrativas referidas a residuos (aun
cuando lo que se busque es que justamente no se
configuren los residuos). Sin embargo, se presenta
el problema de que el articulo 19 plantea que son
“las obligaciones establecidas en el marco de la
responsabilidad extendida del productor” las que
“deberan cumplirse a través de un sistema de ges-
tion, individual o colectivo” Asimismo, la concep-
tualizacion de “producto prioritario” y la definicion
y especificaciéon del rol de los SCG estan en el titulo
Il de la ley REP (“De la responsabilidad extendida
del productor”), mientras que el articulo 4° esta en
el Titulo Il (“De la gestién de los residuos”), por lo
que el decreto se expone al riesgo de que se cues-
tione que se esta regulando mediante el articulo 4°
una materia que deberia abordarse por medio de
decretos de metas y otras obligaciones asociadas.

Dicho cuestionamiento no tiene demasiado sus-
tento de fondo (después de todo, el procedimien-
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to para dictar decretos segun el articulo 4° es casi igual al procedimiento para
dictar decretos de metas, en términos de instancias de participacién ciudadana
y elaboracién de anélisis técnicos), pero si podria ser controvertido desde un
punto de vista formal.

Relacionado con lo anterior, una ventaja de estos instrumentos es que en el Co-
mité Operativo Ampliado que participe en su elaboracion se podria invitar a
actores especificos y con conocimientos sobre esquemas de relso; actores que
podrian -y debiesen- ser distintos de los que participan en el Comité Operativo
Ampliado del Decreto de metas. Es decir, se podria tener un grupo mas enfoca-
do en la naturaleza y complejidades del reuso.

Sin embargo, si es que se tiene que modificar algo del Decreto de Metas (e.g.:
eliminar la consideracion de que los envases reutilizables no fueron introdu-
cidos en el mercado; ajustar el parrafo 5 del titulo Il del decreto actual, “De
los proyectos de reduccidén en la generacion de residuos”, en el sentido de que
es inconsistente mantener un beneficio por implementar proyectos que pre-
sentan esquemas de redso cuando, al mismo tiempo, ello estd exigido en otro
decreto; entre otras), dicha modificacion no podria hacerse a través del instru-
mento del articulo 4° ya que el Decreto Supremo N° 8, de 2017, del Ministerio
del Medio Ambiente (“Reglamento que regula el procedimiento de elaboracion
de los decretos supremos establecidos en la ley N° 20.920”) establece un pro-
cedimiento especifico para la revisién y modificacion de los decretos de metas.

Por otra parte, el Ministerio no estad legalmente facultado para interpretar
administrativamente las disposiciones contenidas en los instrumentos del ar-
ticulo 4° pero si lo esta para hacerlo respecto de los decretos supremos que
establezcan metasy otras obligaciones asociadas (articulo 18 de laley REP). En
razoén de la flexibilidad requerida para implementar una regulacion incipiente
como esta, dicha posibilidad es altamente deseable.

Ademas, silas MPP se van a traducir en exigencias econémicas para los produc-
tores que debe cobrar el respectivo sistema colectivo de gestién, la forma mas
clara de que el pago de dichas tarifas sea consistente con lo establecido en la
ley REP es que se regulen a través de un Decreto de Metas, por los motivos que
se indicaran a continuacién.
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Inclusion en el DS REP de envases

En el caso de los Decretos de Metas, la principal desventaja es, justamente, dis-
torsionar la REP y que los eventuales opositores a esta nueva regulacion termi-
nen torpedeando las metas de recoleccion y valorizacion como dafo colateral
(aunque tendria un costo comunicacional y reputacional alto oponerse).

Las ventajas, en cambio, son varias. Las obligaciones asociadas han sido usadas
de manera amplia por los decretos de metas sin mayores cuestionamientos ni
impugnaciones. Por ejemplo, la obligacién de los comercializadores establecida
en el decreto de neumaticos (equivalente aun “1x1”; es decir, estan compelidos
a recibir la misma cantidad de residuos que del producto nuevo comercializa-
do), en cierto sentido eludio la exigenciay los requisitos que contenia el articulo
33 paraobligar alos comercializadores.

De todas formas, creemos que la legalidad de la OPC propuesta requiere ser
analizada en mayor profundidad en un informe complementario que identifi-
gue mas precedentes regulatorios que avalen una medida como la sugerida.

Otras ventajas relativas del Decreto de Metas son la contrapartida de lo sefa-
lado respecto al instrumento del articulo 4°: se pueden hacer directamente las
modificaciones al decreto de metas anterior; el Ministerio tendria la facultad
de interpretar administrativamente sus disposiciones y, especialmente, seria
mucho mas sencillo y menos cuestionable exigir el cumplimiento de las MPP a
través de los SCG.

Finalmente, el argumento que debiese ser concluyente en favor del Decreto
de Metas, es que el articulo 20 de la Ley REP, en su inciso cuarto, establece que
“los productores deberan financiar los costos en que incurra la referida perso-
najuridica en el cumplimiento de su funcién, en base a criterios objetivos, tales
como la cantidad de productos comercializados en el pais y la composicién o
disefo de tales productos, de conformidad a lo dispuesto en el decreto supre-
mo que establezca las metas y otras obligaciones asociadas de cada producto
prioritario”. En este sentido, no parece haber una férmula analoga en el caso
de los instrumentos del articulo 4° que habiliten al sistema de gestién a cobrar
y, como contrapartida, que obligue a los productores a pagar. En cambio, si el
“cumplimiento de la funcion” incluye satisfacer las obligaciones asociadas y el
cobro se hace en funciéon de criterios objetivos, la regulacién mediante el De-
creto de Metas pareciera ser la opcion preferible, si no la Gnica viable, en aten-
cion alos instrumentos regulatorios propuestos.
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En definitiva, la propuesta regulatoria se traduce en el establecimiento de una
meta de reduccién para los productores en funcién de los envases introducidos
en un afno especifico, mediante una obligacion asociada (e.g.: art. 13, letra d, de
laley REP®). Sin embargo, dicha meta no seria anual, sino que consistiria en una
o dos metas fijadas para el mediano plazo. La acreditacién de esta meta se haria
de forma independiente de las metas de recoleccién y valorizacién, constitu-
yendo asi un nuevo moédulo dentro de los SCG. Esta medida se ve reforzada por
la exigencia alos SCG de tener que financiar, con un porcentaje determinado de
su presupuesto, la promocién de esquemas de reuso.

Esta meta debe dictarse a través de la modificacion al Decreto Supremo que
establece metas de recoleccioén y valorizacion y otras obligaciones asociadas
de envases y embalajes, en el que ademas se deben introducir los otros cam-
bios ya sefalados, con el objeto de que la regulacion REP converse con esta
nueva regulacion (e.g.: eliminar el parrafo 5 del titulo IlI, con el beneficio para
los proyectos de reduccién; eliminar la consideracion de que los envases reuti-
lizables no fueron introducidos en el mercado; revisar la definicion de envase
reutilizable; etc.).

Laimplementacion de esquemas de redso debe estar apuntalada por obligacio-
nes paralos comercializadores, que tengan por objeto evitar que éstos impidan
el desarrollo de dichos esquemas, teniendo presente los limites relativos a la
legalidad que deben respetar medidas de esta naturaleza.

Finalmente, se sugiere que los respectivos ministerios modifiquen, al menos,
los decretos N° 239/2002y 997/1996, ambos del Ministerio de Salud, y el de-
creto N° 4/2016, del Ministerio de Agricultura (relativos a cosméticos, alimen-
tos y alimento de mascotas, respectivamente), con el fin de (i) habilitar expre-
samente la venta a granel de estos productos; (ii) definir claramente como se da
cumplimiento a las exigencias de rotulacion y entrega de informacion cuando
se vende a granel; y (iii) admitir expresamente que los consumidores puedan
adquirirlos con sus propios envases, responsabilizandose ellos de su higiene y
seguridad. Esta modificacién puede hacerse con su concurrencia en la firma del
Decreto de Metas respectivo, o bien, mediante un decreto supremo modifica-
torio dictado por ellos a nivel sectorial.

30. De disefio e implementacién de medidas de prevencién en la generacion de residuos.
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l. Introduccion

El esquema de responsabilidad extendida del productor (REP) para los envases
y embalajes se iniciara en Chile a contar del aflo 2023. Con ello, se espera un
incremento sustancial de las tasas de reciclaje de los envases domiciliarios, pa-
sandodel 12,5% actual aun 60% al ano 2034. Esto sera clave para avanzar en el
cumplimiento de la meta establecida en la Hoja de Ruta para un Chile Circular
al 2040 de alcanzar una tasa de reciclaje de residuos sélidos municipales del
65% al afio 2040.

Sinembargo, otro de los objetivos de dicha hoja de ruta es reducir la generacion
de residuos sélidos municipales per capita en un 25%, también al afio 2040 vy,
aun cuando el decreto que regula los envases y embalajes ha incorporado al-
gunas medidas conducentes a este fin (excepcion para los envases retornables,
planes de prevencion y proyectos de reduccidn), no se vislumbra que éstas pue-
dan generar un cambio masivo en los modos de producciény consumo 'y, por lo
tanto, incidir en el indicador antes sefalado. Tampoco existen otras exigencias
que impulsen alos productores en esta direccion. Es decir, es necesario avanzar
con nuevos instrumentos de politica publica que puedan promover la adopcion
generalizada de esquemas de reliso de envases.

El rediso de envases es una practica que presenta muchos beneficios. Al utilizar
envases varias veces en lugar de desecharlos después de un solo uso, se reduce
la necesidad de producir nuevos envases vy, por lo tanto, disminuye la cantidad
de residuos que terminan en vertederos o en la naturaleza. Ademas, tiene un
impacto positivo en el medio ambiente porque se ahorra energia y recursos
que se requieren para fabricar, transportar y almacenar nuevos envases, con-
tribuyendo, también, a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero.
De acuerdo con un reciente estudio del Programa de Naciones Unidas para el
Medio Ambiente que revisa un nimero relevante de andlisis de ciclo de vida,
para los envases de supermercados “casi siempre” el reiso es mejor ambien-
talmente que la opcion de un solo uso. Adicionalmente, puede haber beneficios
econdmicos para la sociedad. Al reducir la necesidad de producir nuevos en-
vases se disminuye el costo de produccién, lo que se puede traducir en precios
mas bajos para los consumidores. Asimismo, el rediso de envases puede crear
empleos en labores de logistica reversay de acondicionamiento de envases, lo
que impactaria positivamente en la economia local.
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Oceana ha encargado esta consultoria que tiene por objetivo identificar y ana-
lizar alternativas de politica publica para promover la adopcién generalizada de
modelos de produccién y consumo basadas en el retso. El alcance de este tra-
bajo considera todos los envases domiciliarios y no domiciliarios, si bien el foco
esta puesto en lo primero dado que en el dmbito industrial hay mas desarrollo
de este tipo de soluciones. No se han priorizado aquellos productos de la in-
dustria de la comida rapida ni las botellas, porque estos ya han sido abordados
enlaley 21.368 que regula la entrega de plasticos de un solo uso y las botellas
plasticas (“ley PUSU").

En este tercer informe se realiza un ejercicio para dimensionar el potencial
impacto de implementar una politica de metas para productores de reduccion
de envases introducidos en el mercado en Chile. El objetivo es obtener una es-
timacién gruesa del impacto, por lo que es relevante observar los érdenes de
magnitud mas que la cifra exacta de los resultados. Para esto se realizan esti-
maciones sobre la reduccién en la generacién de envases de un solo uso y los
costos y beneficios asociados al cambio provocado por la regulacién. Finalmen-
te, se analizan los resultados y se realizan sugerencias sobre su disefio.
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El ejercicio se realizé sobre una politica publica de meta para productores
(MPP) de envases y embalajes (en adelante, EyE) domiciliarios. La meta con-
siste reducir un cierto porcentaje de las toneladas de EyE domiciliarios intro-
ducidos en el mercado respecto del total de un afio de referencia. Para efectos
del ejercicio, se consideré un 5% al ano 2032 respecto de lo introducido en el
mercado en el afio 2022, y una meta intermedia del 2% al afio 2027. Para esto
se excluyen las botellas plasticas, ya que se encuentran reguladas en la Ley de
Plasticos de Un Solo Uso (“ley PUSU”), punto que se discute en mayor profun-
didad en el informe 2.

Esta MPP estd acompanada de una obligacién asociada de medidas de preven-
cion en la generacion de residuos que establezca que un porcentaje del presu-
puesto total del Sistema Colectivo de Gestion (“SCG”) debe ser destinado aim-
plementar esquemas de reuso. El SCG debe definir dicho porcentaje, indicando
en el plan de gestiéon respectivo cémo dicha contribucion permitird alcanzar la
meta de reduccién. En los anos previos a que la meta entre en vigencia, la obli-
gacién asociada se cumpliria solamente mediante la acreditacién de que dicha
contribucién econémica efectivamente fue utilizada para este fin. No se realizé
una modelacién especifica respecto de esta obligacion, sino que el foco estuvo
en el cumplimiento de la meta de reduccién como tal.

Por otra parte, se considera que los costos directos asociados a laimplantacion
de modelos de reuso en los puntos de venta estan capturados en el ejercicio
realizado. Por ello, no existe una cuantificacién separada para los costos asocia-
dos alas obligaciones para los comercializadores, que es otro de los elementos
de la propuesta regulatoria discutida en el informe 2.

Instrumentos para promover el rediso de envases en Chile y disminuir la generacion de residuos

95



lil. METODOLOGIA

r
r
Dara promover el retiso de enva




Este informe sigue la metodologia del AGIES del anteproyecto del decreto su-
premo para envases y embalajes (MMA, 2019) de forma simplificaday aplicada
al contexto de los esquemas de reuso. Esto quiere decir que se realiza un Ana-
lisis Costo-Beneficio (ACB) evaluando la diferencia que se genera en un esce-
nario con y sin la politica propuesta, utilizando como parametros varios de los
estimados en dicho documento. Como se muestra en la figura 1, el ACB tiene
tres pasos: la identificaciéon de los costos y beneficios a evaluar, la cuantifica-
cion, y lavaloracion de los impactos (OECD, 2018), donde la diferencia entre las
Gltimas etapas es la posibilidad o no de asignar un valor monetario al impacto
cuantificado.

FiGUrRA 1: METODOLOGIA GENERAL DE UN ANALIsIs CosTo-BENEFICIO

Linea base
(EyE introducidos al
mercado ano
referencia)

L . ]

Proyeccién de EyE Proyeccion escenario
escenario sin politica con politica

(Diferoncia en
CANNOIES 08
wneladas?

Toneladas reducidas
de EyE por la politica

Identificacion de
costos y beneficios

L Se puede medr?
Si

*

Cuantificar costos y
beneficios

456 puede valorar en
unidades monelanas?

Si

Valorar costos y
beneficios

Fuente: elaboracion propia a partir de OECD (2018).
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Se construyé un modelo que permite simular y comparar la situaciéon con y sin
regulacion en un determinado horizonte de tiempo. Pararealizar el ejercicio de
dimensionar el impacto, se decidié que el periodo de estudio sera de 10 afos,
en el que se evaluara el impacto del cumplimiento de las dos metas de reduc-
cion antes sefaladas: para el afio 5 tener un 2% menos de EyE domiciliarios
respecto al afo 2022y, para el afio 10, un 5% menos. Para esto, se identificaron
un conjunto de costos y beneficios tal como se detalla en la tabla 1, algunos de
los cuales pudieron ser valorizados mientras que otros no. La forma en que se
estimod cada uno de los beneficios o costos valorizados se detalla mas adelante.

TaBLA 1: COSTOS Y BENEFICIOS DERIVADOS DEL CUMPLIMIENTO DE LA POLITICA DE METAS

VALORIZADOS No vALORIZADOS
- Costos por monitoreo y fiscalizacion. - Costos al consumidor por utilizar envases
- Costo de administracion del sistema de de reuso (ej. lavado de envase, acumula-
CosTos gestion. cion de inventarios).
- Costo por educacion y difusion. - Costos en adecuacion del mercado
- Inversion en [+D. laboral.
- Beneficios o costos netos por cambio a un
modelo de retiso (cambio en uso de mate-
BENEFICIOS O ria prima, cambio del gasto para cumplir
COSTOS con la Ley REP, cambios en procesos de
produccién, inventario y distribucion,
mano de obra).
- Beneficio municipal por mayor ahorroenla | - Mejora de marcay fidelizacién de clientes.
gestion de residuos domiciliarios. - Beneficios ambientales por menor riesgo
- Beneficios por menor “desamenidad” de incendios u otras contingencias en
asociada a la disposicion de residuos en rellenos sanitarios.
rellenos sanitarios. - Beneficios por disminucién de microbasu-
BENEFICIOS . , - .
- Beneficios por menores emisiones de CO2 rales e impactos asociados.
equivalente. - Aumento de la conciencia social respecto
de la problematica ambiental.
- Beneficios por relocalizacion de los recur-
sos publicos liberados.

Fuente: Adaptado del AGIES del Anteproyecto del Decreto Supremo de metas REP para envases
y embalajes (MMA, 2019).
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Linea base

La linea base para esta evaluacion es la calculada en el AGIES del anteproyecto
del decreto supremo para envases y embalajes (MMA, 2019). Por tanto, se uti-
lizan como punto de partida los EYE domiciliarios introducidos en el mercado el
ano 2018, valores que se proyectan para el periodo 2023-2032 por subcatego-
ria (cartdn para liquidos, metal, papel y carton, plasticos, vidrio), utilizando las
tasas de crecimiento calculadas en el AGIES (ver anexo A). La diferencia radica
en que se descuentan los EyE correspondientes a las botellas plasticas puesto
que, tal como se menciond en la seccion 2, estas no se encuentran consideradas
dentro de la meta establecida.

A continuacién, se presenta la estimacion de las toneladas de EyE domiciliarios
introducidos en el mercado para cada periodo.

TaBLA 2: PROYECCION DE EYE DOMICILIARIOS INTRODUCIDOS EN EL MERCADO SIN LA POLITICA PARA EL
PERIODO 2023-2032 (TONELADAS)

Ax CART,ON PAPELY i
No PARAD (I;ISQUI- MEeTAL CARTON PLAsTIcO VIDRIO TotaL
2023 28.210 96.728 377.721 227.907 592.848 1.323.415
2024 29.426 96.931 388.524 234.926 616.740 1.366.548
2025 30.694 97.135 399.636 242.162 641.595 1.411.222
2026 32.017 97.339 411.065 249.621 667.451 1.457.493
2027 33.397 97.543 422.822 257.309 694.349 1.505.420
2028 34.836 97.748 434.915 265.234 722.332 1.555.065
2029 36.338 97.953 447.353 273.403 751.442 1.606.489
2030 37.904 98.159 460.147 281.824 781.725 1.659.759
2031 39.538 98.365 473.308 290.504 813.228 1.714.943
2032 41.242 98.572 486.844 299.452 846.001 1.772.111
TotaL 343.600 976.475 4.302.335 | 2.622.342 | 7.127.712 | 15.372.464

Fuente: Adaptado del AGIES del Anteproyecto del Decreto Supremo de metas REP para envases
y embalajes (MMA, 2019). No considera botellas plasticas.

Estimacion de las toneladas reducidas de EYE.

La regulacion establece metas de reduccion de 2% y de 5% para los afios 2027
y 2032, respectivamente. Sin embargo, no especifica valores para los ainos in-
termedios, ni acciones concretas para alcanzar dichos objetivos. Por ello, para
estimar el impacto es necesario definir un porcentaje de reduccién de EyE do-
miciliarios para cada ano. Esto se hace utilizando el escenario propuesto por
McKinsey (2022) sobre cambios impulsados por regulaciones (Regulation-dri-
ven step change), donde se observa un crecimiento logistico en el mercado de
envases reutilizables. Se asume que la reduccién de envases de un solo uso de-
beria seguir una curva similar. Esto es consistente con lo mencionado en entre-
vistas con actores nacionales que han implementado modelos de reuso. En la
tabla 3 se presentan los valores estimados .

1. La ecuacion utilizada es la siguiente: %EyE,, =%EyE +r*%EyE,*(1-%EyE )/o.. Donde:
%EYE ,,,=0,3 //r=0,8// a:=0,05

2023
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Respecto alaformaen que laindustria adoptaria los modelos de retso, se man-
tienen los principios de libertad y flexibilidad en la modelacién. En ese sentido,
se toma como supuesto que los productores siempre buscaran el minimo costo
posible al transitar hacia los esquemas de retso. Esto se modelé a través de la
optimizacién siguiente:

Min Costo de Cumplimiento (USD)
Sujeto a:
% de reduccion*toneladas linea base <3 toneladas reducidas de cada subcategoria

TaBLA 3: PROYECCION DE LAS TONELADAS DE EYE DOMICILIARIOS REDUCIDAS CON LA POLITICA PARA EL
PERIODO 2023-2032 (TONELADAS)

Aro % REDUCIDO RESPECTO A % REDUCIDO RESPECTO AL TONELADAS REDUCIDAS
LINEA BASE ESCENARIO SIN LA POLITICA
2023 0,3% 3,4% 45.492
2024 0,5% 6,7% 91.517
2025 0,9% 10,0% 141.014
2026 1,5% 13,4% 194.865
2027 2,3% 16,8% 253.532
2028 3,3% 20,3% 315.935
2029 4,2% 23,6% 378.776
2030 4,7% 26,4% 438.816
2031 4,9% 29,0% 496.478
2032 5,0% 31,3% 554.267
TOTAL 2.910.692

Fuente: elaboracién propia.

Esto tiene como consecuencia que se dé un orden de reemplazo de los EyE
de un solo uso determinado por la costo-eficiencia de las alternativas, lo que
quiere decir que los productores optaran por reemplazar aquellos envases de
un solo uso que tengan un mayor ahorro o menor costo. Es importante notar
que el cambio hacia esquemas de retiso puede traer tanto beneficios como pér-
didas para los productores (Brown et al., 2022; Kachook, 2022; WEF, 2021),
por lo que en la ecuacién 1 se pueden tener tanto valores negativos (ahorros/
beneficios) como valores positivos (costos). Para reflejar esto se decide catego-
rizar a cada grupo de EyE como con “alto potencial de reutilizacién” y con “bajo
potencial de reutilizacién”, lo que determina si el cambio de envase genera un
ahorro o un gasto neto para los productores, respectivamente. En la tabla 4 se
presenta el orden de reemplazo y ejemplos de productos por subcategoria, y
mas adelante se muestra el valor de los ahorros o beneficios de cada categoria
de productos. La ultima columna muestra el porcentaje de EyE domiciliarios
respecto al total de la subcategoria. Por ejemplo, al observar la primera fila, se
tiene que un 3,15% del total de EyE plasticos son EyE con alto potencial de reu-
tilizacién de la industria quimica, cosmética y farmacéutica.

TABLA 4: ORDEN DE REEMPLAZO PARA SUBCATEGORIAS DE EYE DOMICILIARIOS.
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EYE CON ALTO POTENCIAL DE REUTILIZACION

PRODUCTOS CONSIDERADOS

% DE EYE
RESPECTO DEL

TOTAL DE LA
SUBCATEGORIA
Subcategoria
Plastico Productos para el ciudado del hogar como
Industria quimica, cosmética | detergentesy lavalozas, y productos para el 315%
y farmacedutica ciudado personal como shampoo, creamas y e
jabon.
Alimentos secos. En general, aquellos que
Industria de alimentos pueden venderse a granel como arroces, 12,25%
pastasy legumbres.
Agroindustriay pesqueria Fertilizantes, alimentos para peces, innovacio- 1.4%
nes en envases de pescados, carnes y pollos
Resto de las industrias El resto de laindustria del plastico. 0,62%
Vidrio Botellas paravinos, licores, cerveza, refrescos o
L) 14%
analcohdlicos y frascos
Plastico Alimentos secos. En general, aquellos que
- Industria de alimentos pueden venderse a granel como arroces, 35%
pastasy legumbres.
Metal Pinturasy similares y aerosoles. 14,7%
Papel y cartéon Estuches de cartulina, bolsas no de comercio,
+ Cartén para bandejas de pulpa moldeaday cajas de cartén 2%
liquidos en ciertos contextos
EyE con bajo
potencial de El resto de EyE del mercado El resto de EyE del mercado No aplica
reutilizacion

Fuente: elaboracion propia en base a EMF (2019), IGD (2021), Kachook (2022) y McKinsey (2022).
El orden para los EyE con bajo potencial de reutilizacion es plastico, metal, vidrio y papel y carton.
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Estimacion de costos y beneficios netos de la politica de metas

Para la estimacion de los costos y beneficios netos de la politica se utiliza un
enfoque conservador, es decir, siempre que sea razonable se seleccionan los
costos mas elevados o los beneficios mas acotados para los modelos de reuso.
El motivo de esto es que, tal como se describié en el informe 2, los modelos
de reuso estan en una fase incipiente de desarrollo y alin existe mucha incerti-
dumbre sobre cdmo evolucionaran y masificaran en el tiempo. De esta forma,
este trabajo pretende entregar una cota inferior de los beneficios netos que
generaria la regulacion.

A continuacién, se describen los costos y beneficios valorizados y su fuente:

. Costos por monitoreo y fiscalizacién: corresponden a la adicién de un
nuevo profesional a la Divisién de Fiscalizaciéon de la Superintendencia
de Medio Ambiente (SMA) que estard encargado de supervisar los ca-
sos de alta complejidad. El sueldo del profesional seria de USD 3.987 al
mes2. Notar que debido a que dicha divisién es una estructura ya instala-
da, no se consideran recursos adicionales para infraestructura o equipo.

. Costo de administracion del sistema de gestién: corresponde a gastos
asociados a organizar y dirigir las actividades diarias del Sistema Co-
lectivo de Gestion (SCG). La propuesta considera que se utilicen los re-
cursos de los SCG de la Ley de Responsabilidad Extendida al Productor
y Fomento al Reciclaje (‘REP”) de forma de aprovechar al maximo la in-
formacion que tanto productores como los SCG ya deben entregar. De
todas formas, se considera la contratacién de una persona adicional des-
tinada a labores de administracién con un sueldo de USD 1.470 al mes 2.

. Costo poreducaciénydifusion: corresponde a costos por campafnas media-
ticas que promocionen los esquemas de redso en la ciudadania. Esto incluye
publicidad,esquemasdeincentivosyprocesos participativosconlaciudada-
nia.Se considerael valor de participaciéncalculadoenel AGIES del antepro-
yectodel decretosupremo paraenvasesyembalajes (MMA, 2019) ajustado
por inflacién® El valor inicial, para el ano 2023, seriade USD 11,04 millones.

. Inversion en investigacion y desarrollo (I1+D): corresponde al gasto adicio-
nal que tendran que realizar los productores en innovar en alternativas cir-
culares y desarrollar modelos de retiso que se adapten a sus productos. Se
asume un incremento del 10% sobre el presupuesto anual de las empresas
en 1+D los primeros tres afios de la politica y que luego es absorbido por el

2. Esto es laremuneracién bruta mensual de fiscalizador grado 11 de la SMA https://www.portaltransparencia.
cl/PortalPdT/directorio-de-organismos-regulados/?org=AW003&pagina=43028359

3. Esto es equivalente a la remuneracion bruta mensual de un administrativo grado 17 de la SMA (https://www.
portaltransparencia.cl/PortalPdT/directorio-de-organismos-regulados/?org=AW003&pagina=43028359 )

4. Cuando se hable de” ajuste por inflacion” se considerara un incremento de 27,2% correspondiente al periodo
de mayo de 2020 a febrero de 2023.
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gasto regular. Es decir, solo se generan costos adicionales los tres primeros
anos por este item. Este valor se calcula de la siguiente manera:

Gastol+Dpolitica= A*B*d*m

Donde:

- A: Gasto en I+D de Chile aio 2020s.

- B: Porcentaje del PIB que representa el sector de EyE en la economia na-
cional: 1,6% ¢

- 0: parametro que representa el incremento sobre el presupuesto anual de
las empresas en [+D: 10%.

- 11: Inflacién acumulada entre enero de 2021y febrero de 2023 con un valor
20,9%.

Beneficio municipal por mayor ahorro en la gestién de residuos domicilia-
rios: corresponde a los costos que se ahorran los municipios en la recolec-
cion de los residuos domiciliarios. Este valor es de USD 88 por tonelada re-
duciday es obtenido directamente del AGIES del anteproyecto del decreto
supremo para envases y embalajes (MMA, 2019) ajustado por la inflacion.

Beneficios por menor “desamenidad” asociada a la disposicion de residuos
en rellenos sanitarios: corresponde al ahorro que se genera por evitar ex-
ternalidades negativas de los rellenos sanitarios y vertederos. Se utilizan
los valores del AGIES del anteproyecto del decreto supremo para envasesy
embalajes (MMA, 2019) ajustado por inflaciéon® ponderados por la propor-
cion de residuos sélidos municipales que van a rellenos sanitarios cony sin
practicasdecontrol.Estoentregaunvalorde USD 20 por toneladareducida.

Beneficios por menores emisiones de CO2 equivalente: corresponde al
beneficio que se genera en la sociedad por evitar la emisién de gases de
efecto invernadero (GEI). En el caso ideal esto corresponde a las emisiones
generadas por cada envase y embalaje a lo largo de todo su ciclo de vida,
desde las etapas de extraccién de la materia prima hasta la disposicién final
del producto. No obstante, debido a la gran cantidad de tipos de envases
que se pueden encontrar en el mercado, y el alcance de esta consultoria, se
optd por utilizar los valores de envases de referencia: una caja para bebes-
tibles liquidos, una lata de aluminio, una botella plastica y una botella de vi-
drio. Se seleccionaron estos envases por conveniencia puesto que ya exis-
ten modelos de relso que permiten reemplazar estos envases de un solo
uso. Estos ya se encuentran consolidados por lo que deberian representar
de mejor forma las externalidades generadas en los procesos operaciona-
les’. Este hecho es relevante para estimar el potencial impacto ambiental
entre un modelo de retdiso y uno tradicional, puesto que, en general,esenla
etapa de servicio donde se generan la mayor cantidad de emisiones en los

5. https://observa.minciencia.gob.cl/indicadores/comparacion-internacional/gasto-en-id-respecto-al-pib
6. Anuario Estadistico CENEM 2017

7. https://calculadoraipc.ine.cl/

8. EI AGIES considera las desamenidades provocadas por lixiviado, polucién del aire y un agregado de otros
efectos que podrian incluir malos olores, impacto visual y riesgos a la salud humana.

9. Visto de otra manera, algunos de los modelos de retso actuales puede que tengan distorsionados los valores

de sus emisiones debido a concentrarse en sectores econémicos muy particulares o en regiones especificas.
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modelos de reuso (Hugill et al. 2021; ZWE, 2020). Hugill et al. (2021) esti-
mo dicha diferencia para un modelo de retiso de empaque secundario plas-
tico en contraposicién a uno tradicional, encontrando que, en el caso base,
se generaba un 39% menos de emisiones de CO2 en el modelo de reuso.

Por tanto, para estimar el ahorro en emisiones generado por los modelos
dereuso se utilizara el valor encontrado en Hugill et al. (2021) multiplicado
por los parametros de la American Chemistry Council (2020) para los enva-
ses de un solo uso. El valor en USD se calcula a partir del Precio Social del
Carbono en Chile USD 32,5 (MINDES, 2022). En la tabla 5 se presentan
estos valores.

TABLA 5: VALORIZACION DE LAS EMISIONES DE CO2 PARA CADA SUBCATEGORIA DE EYE
ToNELADAS AHORRADAS DE CO2EQ

POR TONELADA DE EYE DE UN soLO VaLor eN USD
REEMPLAZADO POR UNA REUTILIZABLE

Papel y Cartén 0,025 0,823
Metal 0,314 10,199
Plastico 0,175 5,680
Vidrio 0,001 0,044

Fuente: elaboracion propia en base a American Chemistry Council (2020), Hugill et al. (2021) y (MIN-
DES, 2022). Los valores usados del estudio de la American Chemistry Council corresponden a Papel y
Carton es Liquid fiberboard packaging - Carton, Metal es Aluminium can, Pldstico es Plastics (50% PET

closure and 50% PE layer) y Vidrio es Glass bottle.

. Beneficios o costos netos por cambio a un modelo de relso: corresponden
alos ahorros o gastos netos que se generan por utilizar un modelo de retso
en comparacion con uno tradicional (donde se utilizan envases de un solo
uso). Esto incluye tanto la inversion inicial como los gastos operacionales
de todas las dimensiones del negocio: uso de materiales, costos por legis-
lacion vigente (por ejemplo, la REP), fabricacion, bodegas, fletes, gestion
de punto de venta y logistica inversa. Lamentablemente, no existe infor-
macion disponible para cuantificar cada elemento por separado. No obs-
tante, si es posible obtener el valor agregado a partir de la diferencia de
precios de productos con envases reutilizables y su simil de un solo uso. El
supuesto detras de esta afirmacion es que la diferencia de precios solo se
genera debido al uso de un modelo u otro. Este es un supuesto razonable
cuando se comparan bienes sustitutos perfectos. Por ejemplo, cuando se
trata del mismo producto de la misma marca, pero que se vende en envases
distintos (reutilizable y desechable), o cuando se trata de bienes commo-
dities, es decir, que son homogéneos entre las empresas y que son muchas
las que lo producen (alimentos de despensa como el arroz o las lentejas).

Para implementar lo descrito, se construyé una canasta de productos con
envases reutilizables y sus similes de un solo uso. A partir de esta, se selec-
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cionaron productos representativos para cada subcategoria de materiali-
dad de EyE que cumplieran lo mejor posible el supuesto anterior. Finalmen-
te, el ahorro o gasto neto por tonelada de envase de un solo uso cambiado
por envase reutilizable (tonelada de EyE domiciliario reducida) se obtiene
a partir del ahorro neto de material considerando el nimero de ciclos efec-
tivos del envase reutilizable y de las diferencias en los precios de venta. En
el anexo B se muestran los valores utilizados y la canasta de productos con-
siderados.

Por ultimo, cabe mencionar que, debido a que los beneficios y costos varian en
el tiempo se calcula el valor presente de los flujos para cada afo y se estima un
costo/beneficio neto por tonelada reducida. Para esto se utiliza la tasa social
de descuento de 6% entregada por el Ministerio de Desarrollo Social y Familia
(MINDES, 2022).
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En esta seccidn se presentan los resultados obtenidos con la metodologia des-
crita.

Toneladas reducidas de EyE domiciliarios

En la figura 2 se observa como la politica propuesta cambia la tendencia en la
introduccién de EyE domiciliarios al mercado. En ese sentido, se debe notar
que a pesar de que la meta de reduccion modelada alcanza sélo al 5% de lo in-
troducido al mercado respecto del afio base, la cantidad de toneladas reducidas
respecto al escenario sin politica es mucho mayor. De hecho, el afio 2032 se
estarian introduciendo un 31,3% menos de EyE domiciliarios si se compara con
el escenario proyectado sin politica. Esto nos entrega una reduccién acumula-
dade 2.910.962 toneladas de EyE desechables durante el periodo 2023-2032
(ver Figura 2y Tabla 3).

FiGURA 2: TONELADAS DE EYE DOMICILIARIOS INTRODUCIDAS AL MERCADO PARA EL ESCENARIO SIN Y CON
LA POLITICA

B Sinlapoliica [ Con la politica

1500

1000

Toneladas (miles)

2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032

Afio

Fuente: elaboracion propia.

A continuacién, se muestran los EyE domiciliarios reducidos por subcategoria
para el periodo 2023-2032. Como se explicéd anteriormente, la metodologia
considera que la transicion de modelos de un solo uso a modelos de reuso si-
gue un orden de costo-eficiencia. Es decir, en primer lugar, se genera un cambio
en aquellos materiales y sectores en que la reduccién genera mayores ahorros,
para luego transitar a aquellos que en los que genera menos ahorros y terminar
con los que generan costos netos (es decir, el producto vendido en formato re-
utilizable es mas caro que en el formato de un solo uso).
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Ficura 3: TotaL bE EYE DOMICILIARIOS REDUCIDOS Y BENEFICIOS O COSTOS ASOCIADOS EL REEMPLAZO,
POR SUBCATEGORIA, PARA EL PERIODO 2023-2032

DIFERENCIA ENTRE REUTIUZABLE ¥ UN SOLO USO
USD/VENTA

$500

$4.00

$3,00

S0

$1,00

$Q00

+$2,00

53,00

-$5,00

135578

1077.193 1.520.548 2719287

TONELADAS

u Plastico APR (excepto industria de alimentos)
© Vidrio APR
© Plastico APR - Industria de alimentos
Metal APR
« Papely cartén + Cartén para kquidos APR
 Pléstico BPR
= Metal BPR
» Vidrio BPR
u Pldstico APR (excepto industria de alimentos)

Fuente: elaboracion propia.
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TaBLA 6: EYE DOMICILIARIOS REDUCIDOS POR SUBCATEGORIA DE ALTO POTENCIAL DE REUTILIZACION
(APR) Y BAJO POTENCIAL DE REUTILIZACION (BPR) PARA EL PERIODO 2023-2032

Aros PLAsTICcO PLAsTICcO PAPE!. Y PAPEI: \
o YO oicen Meme ERET Pusnco Memc Viemo UL
INDUSTRIA DE DE ALI- PARA LiQuUI- LiQuIDOS
ALIMENTOS) MENTOS pos APR BPR

2023 11.783 33.709 0 0 0 0 0 0 0
2024 12.146 79.371 0 0 0 0 0 0 0
2025 12.520 89.823 29.665 19.559 0 0 0 0 0
2026 12.905 93443 30.579 14.312 8.862 34.764 0 0 0
2027 13.303 97.209 31520 14.342 9.124 88.033 0 0 0
2028 13.713 101.126 32491 14.373 9.395 144.837 0 0 0
2029 14.135 105.202 33492  14.403 9.674 201.871 0 0 0
2030 14.570 109.441 34523 14.433 9.961 232.730 23.157 0 0
2031 15.019 113.852 35587 14.463 10.257  239.898 67.402 0 0
2032 15.482 118.440 36.683 14.494 10.562  247.287 84.078 27.241 0

Fuente: elaboracién propia.

Costos y beneficios asociados a la meta de reduccion

En esta subseccion se muestran los resultados de las estimaciones asociadas
a la politica de metas. Estos son la suma de los flujos del periodo de estudio en
valor presente. Se observa un impacto positivo neto de la regulaciéon de USD
8.603 millones o USD 2.510 por tonelada reducida.

TaBLA 7: COSTOS Y BENEFICIOS NETOS PARA LA POLITICA DE METAS (USD MILES)

COMPONENTE
TotaL USD (MiLEs)
Costos 134.037
Costos por monitoreo y fiscalizacion. 556
Costo de administracién del sistema de gestion. 205
Costo por educacién y difusion. 128.247
Inversion 1+D 5.029
Beneficios 8.737.269
Ahorro del municipio en la gestién de residuos domici- 239.754
liarios.
Ahorro por menor desamenidad asociada a la disposi- 57.389
cion de residuos en rellenos sanitarios
Ahorro por menos emisiones de CO2 eq. 132.085
Beneficios netos por cambio a un modelo de retiso 8.353.294
Total 8.603.232

Fuente: elaboracién propia.
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De la tabla 7, es evidente que la variable con mayor incidencia en el resulta-
do son los beneficios netos por el cambio a un modelo de reuso. Dicho valor
considera costos y beneficios agregados y puede ser desglosado entre aquellos
productos que tienen un costo neto y aquellos que tienen un beneficio neto, en
cada uno de los ainos analizados, seglin se presenta a continuacion:

TaBLA 8: COSTOS Y BENEFICIOS POR CAMBIO A UN MODELO DE REUSO DESGLOSADOS POR TIPO DE PRO-
pucTos (USD MILLONES)

ARo CosTOS ASOCIADOS A BENEFICIOS ASOCIADOS A LOS BENEFICIO AGREGADO
LOS PRODUCTOS QUE PRODUCTOS QUE TIENEN BENE-
TIENEN COSTOS NETOS POR  FICIOS NETOS POR CAMBIO A UN
CAMBIO A UN MODELO DE MODELO DE REUSO
REUSO

2023 0 467 467
2024 0 554 554
2025 0 1.992 1.992
2026 145 1.980 1.834
2027 368 2.030 1.662
2028 605 2.082 1.477
2029 844 2.136 1.292
2030 1.587 2.192 604
2031 2.792 2.249 -543
2032 3.294 2.308 -986
TotAL 9.636 17.989 8.353

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Como se observa en la tabla 8, en los primeros tres afos solo se obtienen ga-
nancias por el cambio a un modelo de reuso. Esto se debe a que solo se estan
reemplazando productos con un alto potencial de reutilizacion. Luego, a partir
del ano 2026 se empiezan a generar costos derivados del reemplazo de pro-
ductos con bajo potencial de reutilizacion. Estos costos van en aumento debido
a que ya se ha alcanzado el maximo reemplazo posible de los productos con
alto potencial de reutilizacion y es necesario seguir reduciendo toneladas de
envases para alcanzar la meta propuesta. De esta forma, desde el ano 2031 se
tienen gastos netos del cambio a un modelo de reuso. Esto tltimo es relevante
puesto que los costos netos del cambio a un modelo de retiso sobrepasan a los
beneficios que trae la politica (tanto econdémicos como sociales valorizados),
por lo que se tiene como consecuencia que los anos 2031 y 2032 la politica no
presenta un beneficio sin mas bien un costo agregado para la sociedad.
Reduccién de emisiones de CO2 equivalente
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En las estimaciones presentadas muestran que la reducciéon de emisiones de
CO2 equivalente por el cambio a un modelo de retso genera ahorros de USD
132 millones. En términos fisicos, esto significa una reduccion de 4.064.149 de
toneladas de CO2 equivalente durante el periodo de estudio 0 406.414 tonela-
das anuales. Esto es igual a, por ejemplo, reducir en un 5,84% de las emisiones
generadas por el sector residuos anualmente. Esta reduccién de emisiones es
relevante mas alla de su valor monetario, lo que representa beneficios adicio-
nales para el planteamiento politico de la medida.

10. https://snichile.mma.gob.cl/sector-residuos/
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En el presente informe se realiza un ejercicio para evaluar los costos y benefi-
cios de establecer una politica de metas para los productores que permitiera
reducir en un 2% y un 5% las toneladas de EyE domiciliarios introducidos al
mercado en los aflos 2027 y el 2032, respectivamente, respecto al afo 2022.
Los resultados indican que la politica genera una reduccién de 2.910.962 tone-
ladas de envases introducidos en el mercado en un horizonte de 10 afios. Asi-
mismo, esta genera un impacto positivo neto de USD 8.610 millones en valor
presente. Esto quiere decir que por cada tonelada reducida se estad generando
un ahorro neto para la sociedad de USD 2.510, lo que se origina en ahorros
relevantes en el uso de materia prima, asi como en cambios en procesos de pro-
duccién, inventario y distribucion.

En el ejercicio realizado se estimd un potencial muy relevante de mitigacion
de emisiones de CO2 equivalente, alcanzando 4.064.149 toneladas en los 10
anos, lo que equivale a un 1% de las reducciones comprometidas por Chile en
sus NDC. Esto representa un aporte para el pais en el cumplimiento de las me-
tas definidas ante la comunidad internacional. Ademas, la reduccién de emisio-
nes podria facilitar la transicién hacia modelos de relso, puesto que se podrian
crear mecanismos que vinculen estas reducciones de emisiones con metas in-
ternas de las empresas en materia de sustentabilidad.

Es importante tener presente los valores negativos de beneficios observados
al final del periodo de evaluacién, los que dan cuenta de que, bajo las condicio-
nes actuales del mercado y lo que se puede proyectar para el futuro cercano,
el cambio hacia modelos de relso es conveniente hasta cierto limite. Esto se
encuentra dado por la diferencia entre productos con alto y bajo potencial de
reutilizacion respecto a las toneladas reducidas. Es decir, se generan ahorros
relevantes en el caso de algunos productos, pero en el caso de otros resulta
mas costoso el cambio de vender en un envase de un solo uso a un envase retor-
nable. Por lo tanto, cuando se debe recurrir a dichos productos para alcanzar
la meta, el beneficio social comienza a disminuir hasta volverse incluso negati-
vo. Por lo anterior, al momento de desarrollar la regulacién sera clave definir el
horizonte de tiempo al que se estableceran las metas, en base al analisis de los
antecedentes que se tengan disponibles en ese momento.

En términos de la forma en la que se plantea la meta, establecer que al afo
2027 se reducird un 2% de lo introducido en el ano 2022 puede parecer poco
ambicioso. Sin embargo, dado que en un escenario sin regulacion la cantidad
de EyE introducidos al mercado crece anualmente, ese 2% corresponde a una
reduccion de toneladas equivalente al 16,6% de lo que se habria introducido
dicho ano. Por lo tanto, se deberia evaluar si en vez conviene expresar la meta
como un porcentaje de reduccidn en funcion de la curva proyectada para un
afo determinado.
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Por ultimo, es evidente que existe informaciéon muy limitada respecto al detalle
de los beneficios y costos de los modelos de reuso, lo que imposibilita un anali-
sis mas preciso de la situacion. Por ello, a continuacién se presenta una lista de
datos que serian de utilidad para realizar una estimacién mas exhaustiva:

. Sectores de usuarios de EyE para cada subcategoria de material (plastico,
vidrio, metal, papel y cartdn, y cartdn para liquidos). Un ejemplo de esto se
encuentra en la figura 14 de la Hoja de Ruta del Pacto Chileno de los Plas-
ticos (FCh, 2020, p.55) donde se identifican los sectores de usuarios de los
EyE plasticos (alimentos, bebidas, manufactura, supermercados y tiendas,
agroindustria y pesqueria, industria quimica, cosmética y farmaceuticay
otros) con su participacién de mercado, detalle que se podria obtener des-
de los Anuarios Estadisticos de CENEM.

. Probabilidad de que un envase de un solo uso de una subcategoria de ma-
terial “X” cambie a un envase reutilizable de una subcategoria de material
“Y”. Por ejemplo, si se tiene un plastico de un solo ;cual es la probabilidad de
que, al cambiar a un esquema reutilizable, el envase siga siendo de plastico
o transite hacia vidrio, papel o cartén?

. Numero de ciclos efectivos de los envases reutilizables para cada subca-
tegoria de material y sector de usuarios. Esto es el niUmero de ciclos que
dura un envase de acuerdo con sus condiciones técnicas (;cuantas veces se
puede usar un envase hasta que ya no pueda cumplir su funcién debido al
desgaste del material?) y sociales (;cuantas veces utiliza el usuario el enva-
se enlapractica?; en algunos esquemas de retso esto se puede contabilizar
através de tasas de retorno del usuario).

. Para cada subcategoria y sector conocer cémo se distribuyen los bene-
ficios y los costos en los procesos productivos para la alternativa lineal y
la circular de los EyE. Una lista, no exhaustiva, de estos es: materia prima,
empaque, envasado, arriendo de planta, merma productiva, bodega, fletes,
reposicion, supervision, operacion maquinay logistica inversa (retiroy de-
volucion, sanitizado, reciclaje).

. Impactos ambientales (por ejemplo, huella de carbono, consumo de agua,

utilizacion de recursos, etc.) para los EyE mas representativos de cada sub-
categoriay sector.

Instrumentos para promover el rediso de envases en Chile y disminuir la generacion de residuos



VI. REFERENCIAS

American Chemistry Council. (2018). Examining Material Evidence: The Carbon Footprint of Plastic Packa-
ging. Recuperado de https://www.americanchemistry.com/better-policy-regulation/plastics/resources/exa-
mining-material-evidence-the-carbon-fingerprint

Centro de Envases y Embalajes de Chile [CENEM]. (2017). Anuario Estadistico de CENEM 2016. Recuperado
de https://cenem.cl/conocimiento/#anuario-estadistico

Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. (2020). Regula la entrega de plasticos de un solo uso y las botellas
plasticas, y modifica los cuerpos legales que indica. Recuperado de https://www.bcn.cl/leychile/navegar?id-
Norma=1163603

Brown, C., Conway, C.y Robshaw, H. (2022). A Just Transition to Reusable Packaging. Recuperado de https://
rethinkplasticalliance.eu/wp-content/uploads/2022/10/A-Just-Transition-to-Reusable-Packaging.pdf

Hugill, R. Ley, K. & Rademan, R. (2021). Redesigning reusable packaging for the future of fashion. Fashion for
Good. Recuperado de https://reports.fashionforgood.com/wp-content/uploads/2021/04/Reusable_Packa-
ging_Report_April_2021.pdf

IGD. (2021). How to help consumers adopt reusable packaging. Recuperado de https://igdwebfiles.blob.core.
windows.net/websiteassets/Portals/O/downloads/Content/How-to-help-consumers-adopt-reusable-pac-
kaging_Dec-2021.pdf

McKinsey & Company. (2021, February 12). Reusable packaging: Key enablers for scaling. Recuperado de:
https://www.mckinsey.com/industries/paper-forest-products-and-packaging/our-insights/reusable-packa-
ging-key-enablers-for-scaling

Ministerio de Desarrollo Social y Familia [MINDES]. (2022). Precios Sociales 2023. https://sni.gob.cl/storage/
docs/220418_Instructivo_PSMO_2022.pdf

Ministerio del Medio Ambiente. (2019). AGIES del anteproyecto del decreto supremo para envases y emba-
lajes. Recuperado de https://rechile.mma.gob.cl/wp-content/uploads/2019/06/60-AGIES-ENVASES-Y-EM-
BALAJES-2.pdf

Ministerio del Medio Ambiente. (2021). Hoja de ruta para un Chile circular al 2040: Versién abreviada. Recu-
perado de https://economiacircular.mma.gob.cl/wp-content/uploads/2021/07/HOJA-DE-RUTA-PARA-UN-
CHILE-CIRCULAR-AL-2040-ES-VERSION-ABREVIADA.pdf

Sustainable Packaging Coalition [SPC]. (2022). Guidance for Reusable Packaging: Design Considerations
and Best Practices. Recuperado de https://sustainablepackaging.org/wp-content/uploads/2022/04/Guidan-
ce-for-Reusable-Packaging.pdf

OECD. (2018). Cost-Benefit Analysis and the Environment: Further Developments and Policy Use, OECD
Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/9789264085169-en

World Economic Forum [WEF]. (2021). The Future of Reusable Consumption Models: Innovative Practices
and Emerging Business Models. Recuperado de: https://www3.weforum.org/docs/WEF_IR_Future_of_Reu-
sable_Consumption_2021.pdf

Zero Waste Europe & Reloop Platform [ZWE]. (2020). Reusable vs. single-use packaging: A review of envi-

ronmental impact. Recuperado de: https://zerowasteeurope.eu/wp-content/uploads/2020/12/zwe_reloop_
report_reusable-vs-single-use-packaging-a-review-of-environmental-impact_en.pdf.pdf_v2.pdf

Instrumentos para promover el rediso de envases en Chile y disminuir la generacion de residuos

115



Anexo A: Tasa de crecimiento anual por subcategoria
Tabla A-1: Tasa de crecimiento anual por subcategoria

SUBCATEGORIA PUESTA EN EL MERCADO
CARTON PARA LIQUIDOS 0,0431
METAL 0,0021
PAPEL Y CARTON 0,0286
PLAsTICO 0,0308
VIDRIO 0,0403

Anexo B: Valores utilizados de la canasta de productos
Tabla B-1: Valores utilizados de la canasta de productos.

LIZABLE

PuasTico INDUSTRIA ALI-
MATERIAL ENVASE (EXCEPTO INDUS- MENTOS VIDRIO METAL PAPEL Y CARTON
TRIA ALIMENTOS)
AHORRO POR PRODUCTO CON
ALTO POTENCIAL DE REUTILIZA- $3.239 $417 $593 $417 $417
CION
GASTO POR PRODUCTO COI’sl BAJO $387 $387 $3.281 $473 $3.281
POTENCIAL DE REUTILIZACION
ENVASE DE REFERENCIA DETERGENTE LiQUI- | ARROZ ALGRAMO | BOTELLA VIDRIO | ENVASE DE MANTE- VASO CARTON
po 3L 1Ka pE 1L QUILLA LiQuIDO
Masa DEL ENVASE (TONELADAS) 0,000127 0,000020 0,000500 0,000020 0,000055
NUMERO DE VENTAS DE PRO-
DUCTO DE UN SOLO USO POR 7.874 50.000 2.000 50.000 18.181
TONELADA DE ENVASE
CANTIDAD DE EYE REUTILIZABLES
NECESARIOS PARA REEMPLAZAR 787 5.000 200 5000 1.818
LOS ENVASES DE UN SOLO USO
AHORRO NETO DE MATERIAL EN 0.9 0,9 0,9 0,9 0,9
LOS ENVASES (TONELADAS)
TONELADAS POR CAMBIO DE
VENTA DE UN SOLO USO A REUTI- 0,0001143 0,000018 0,00045 0,000018 0,0000495
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