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El objetivo de compatibilizar el crecimiento econémico con el equilibrio medioambiental da lugar a la regula-
cion del sector de envases y residuos de envases (Directiva 94/62/CE y Ley 11/1997 espafiola). Los cambios
legales introducidos han modificado las conductas de los agentes implicados en el ciclo de produccién y trata-
miento de los envases usados, que se han plasmado en la implantacion de soluciones eficientes, surgiendo un
sistema alternativo: el sistema integrado de gestion de envases y residuos de envases. La racionalidad econémi-
ca y organizativa para la gestion de tal sistema ha impuesto el disefio y formalizacion de acuerdos de colabora-
cion, orientados a propiciar el cumplimiento de los objetivos sefialados en la Ley.

Palabras clave: politica del medio ambiente, reglamentacion técnica, residuos, acuerdos de cooperacion, Espafia.

Clasificaciéon JEL: K32, Q28.

1. Introduccién

La preocupacion por compatibilizar el crecimiento econémico
con el equilibrio ecoldgico a fin de alcanzar un crecimiento sos-
tenible! de la economia esta en la base de la reciente regulacion
del sector de envases y residuos de envases. La aprobacion de

* Universidad de Oviedo.

** Universidad de Ledn.

Versién de abril de 2000.

Los autores agradecen a ANFEVI, en la persona de su secretario general
Juan Martin Cano, la permanente colaboracion facilitando la toma de
informacion.

1 El término desarrollo sostenible fue introducido en 1987 por la Comision
Mundial del Medio Ambiente y el Desarrollo de Naciones Unidas para
referirse al crecimiento que satisface las necesidades de la generacion
presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras

la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
junto a la transposicidn de la directiva comunitaria a nuestro
ordenamiento juridico con la Ley 11/1997 introducen cambios
legales de gran importancia que conllevan modificaciones en las
conductas de los diferentes agentes implicados en el ciclo de
produccidn y posterior tratamiento de los envases utilizados
(reutilizacion y valorizacion?).

El objetivo de este trabajo es describir, en primer lugar, las
caracteristicas del sector de envases de bebidas® mediante el

2 El termino valorizacion incluye todo procedimiento que permita el
aprovechamiento de los recursos contenidos en los residuos de envases,
como es el caso de la incineracion con recuperacion de energia y el
reciclado.

3 El sector de envases de bebidas considerado comprende el envasado de
refrescos, cervezas, vinos, leche, zumos y agua.
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CUADRO 1

SEGMENTOS DE MERCADO PARA LAS
DISTINTAS ALTERNATIVAS TECNOLOGICAS

. Tecnologias
Clientes
Vidrio Metal Carton complejo Plastico
XX XX XX
XX XX
XX XX
X XX XX
XX X XX
XX X XX

XX = Presencia significativa respecto al total de litros envasados.
X = Presencia marginal.
FUENTE: Elaboracién propia.

analisis de la filiere* que conecta el conjunto de actividades pro-
ductivas necesarias para obtener diferentes envases a partir de
sus materias primas y su posterior utilizacion, recuperacion y
tratamiento. Una vez analizado el marco regulatorio introducido
por la nueva legislacion, se estudia el conjunto de actuaciones
que los diferentes agentes implicados han puesto en marcha a
fin de ajustar sus conductas a las exigencias legales. Se conclu-
ye con el estudio de la racionalidad econémica y organizativa
alcanzada con el disefio de formas contractuales capaces de
generar el grado de colaboracion adecuado al cumplimiento de
los objetivos sefialados en la ley.

2. Analisis del sector de envases de bebidas

El sector de envases de bebidas se caracteriza por la presencia de
cuatro grandes alternativas tecnoldgicas (vidrio, carton complejo,
plastico y envase metalico) que compiten entre si a fin de satisfacer
las necesidades de los distintos segmentos de las industrias envasa-
doras. Dichas industrias pueden ser divididas en seis grandes seg-
mentos de mercado: refrescos, cervezas, vinos, leche, zumos y
agua. Cada tecnologia de envasado compite con las restantes en

4 El concepto de filiére hace referencia a una sucesion de actividades que
permiten, a partir de materias primas, situar el producto terminado en poder
del consumidor final, sea un producto industrial o de consumo.

FIGURA 1

FILIERE DE LOS ENVASES DE BEBIDAS
Y SUS RESIDUQOS
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FUENTE: Elaboracioén propia.

funcion de su capacidad de crear valor para el cliente y en términos
de sus costes relativos. Teniendo en cuenta las alternativas tecnolé-
gicas y los grupos de clientes sefialados se obtiene una matriz (Cua-
dro 1) que describe el grado de importancia alcanzado por cada una
de las opciones sefialadas en Espafia. El cuadro en sentido vertical
muestra la implantacion que cada tipo de envase ha logrado en cada
uno de los segmentos considerados, mientras que en sentido hori-
zontal permite conocer las diferentes alternativas tecnoldgicas que
compiten entre si en cada segmento del mercado. Como se obser-
va, el vidrio es la opcion tecnologica mas versétil si bien en cada
mercado afronta la competencia de al menos otro tipo de envase
alternativo®.

5 No se considera en este analisis el segmento de bebidas espirituosas o
licores en el que el vidrio es practicamente el Gnico envase utilizado.
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CUADRO 2
EVOLUCION DE LA UTILIZACION DE CADA
TIPO DE ENVASE EN EL MERCADO ESPANOL
Afio 1982 1987 1992 1997
Litros Cuota Litros Cuota Litros Cuota Litros Cuota
Tipo de envase envasados mercado envasados mercado envasados mercado envasados mercado
(millones) (%) (millones) (%) (millones) (%) (millones) (%)
VIO oo 5.862 65,9 5.564 53,9 4.362 35,4 3.579 25,2
Carton complejo.........ccvurreerreees 1.458 16,4 2.207 21,4 3.721 30,1 4.629 32,7
148 1,7 227 2,1 674 5,5 1.205 8,5
PIASHCO ..v.ov e 1.427 16 2.332 22,6 3.574 29 4.764 33,6
Ol v 8.895 100 10.330 100 12.331 100 14.177 100
FUENTE: ANFEVI.
El sector de envases de bebidas puede ser descrito en térmi-
- . . . . FIGURA 2
nos de la filiére que describe el conjunto de actividades tecnolo-
gicamente separables necesarias para transformar las materias FILIERE DE LOS ENVASES DE BEBIDAS
primas en envases Y el ciclo posterior a su uso, consistente en la ¥ SUS RESIDUOS
posibilidad de reutilizar, reciclar o valorizar los envases. 1082 1097
La Figura 1 describe el proceso «aguas abajo» que sigue el Cartén
. - . Vidrio Cartén (33%) Metal
envase y su vuelta «aguas arriba» al ser reutilizado por la indus- (66%) (16%) (8%)
tria envasadora o al formar parte de los inputs utilizados por la h(/l;}e)ll
0,
industria fabricante de envases®. -
. . . Plastico Plastico
La competencia entre las diferentes opciones de envasado ha (16%) (34%)
conducido durante los Gltimos quince afios a un importante pro- \(’2'22;3
ceso de sustitucion de envases que se describe en los Cuadros 2 FUENTE: ANFEVI.

y 3, asi como en la Figura 2.

Como resultados mas significativos de este proceso cabe
sefialar que el vidrio ha reducido su cuota de mercado (en
litros envasados) de un 66 por 100 en 1982 al 25 por 100 en
1997, mientras que los envases plasticos y de carton complejo
aproximadamente duplican su participacion al pasar del 16 por
100 al 34 por 100 y 33 por 100, respectivamente; finalmente,
los envases metalicos experimentan la mayor tasa de creci-
miento al pasar de una cuota del 2 por 100 en 1982, al 8 por

6 Para un andlisis mas exhaustivo de las caracteristicas estructurales de
cada subsector y de los procesos de sustitucion entre las tecnologias que
compiten, véase VENTURA y MARBELLA (1997).

100 en 1997. En sintesis, cabe sefialar que en un periodo de
quince afios se han producido cambios sustanciales que han
desplazado el dominio de tecnologias maduras como el vidrio
por tecnologias emergentes, capaces de satisfacer las necesi-
dades de las industrias envasadoras y de los canales de distri-
bucion y clientes finales de forma mas eficaz en la relacion
valor creado/precio.

El impacto medioambiental del proceso descrito puede apro-
ximarse por las tasas de reciclado en Espafia y no cabe duda
de que el vidrio en la actualidad es uno de los materiales Opti-
mos para su reciclado, ademas de ser pionero en esta
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CUADRO 3

EVOLUCION DE LITROS ENVASADOS
DE CADA TIPO DE PRODUCTO
(En millones)

Tipo de envase Vinos  Zumos Refrescos Cervezas Leche Agua  Total
1982

142 1784 1481 128 657 5.862

18 — — 1.440 — 1.458

33 80 35 — — 148

— 57 — 1122 248 1.427

215 701 1.394 — 380 3579

447 — — 3.808 34 4.629

6 795 404 — — 1.205

— 1721 —_ 580 2.463 4.764

FUENTE: ANFEVI.

actividad’. Como se observa en el Cuadro 48, donde no se dis-
tingue entre envases dedicados a bebidas y otro tipo de enva-
ses, existe un claro distanciamiento entre las tasas de recicla-
do del vidrio y los botes metalicos (tanto de hojalata, como
aluminio) respecto al cartdn complejo y envases plasticos. Asi,
los primeros se sitdan por encima del 20 por 100 y en los dlti-
mos tres afios han realizado un esfuerzo notable reflejado en
un incremento aproximado de 8 puntos porcentuales. En cam-
bio, los otros dos materiales, plastico y carton complejo, distan
de alcanzar tasas significativas y en los Ultimos tres afios no se
observa una mejora especialmente relevante®. En consecuen-
cia, se puede concluir que el proceso de sustitucién descrito

7 En 1982 se instalaron los primeros contenedores para vidrio, conocidos
popularmente como «igltes». Desde entonces se han reciclado més de 2
millones de toneladas de vidrio, cantidad equivalente a 7.500 millones de
nuevos envases fabricados con el vidrio reciclado (CERVERA, 1998).

8 Las tasas recogidas en este cuadro corresponden a datos proporcionados
por las distintas asociaciones empresariales de fabricantes de envases. Estas
tasas pueden adolecer de cierto grado de heterogeneidad debido a las
diferencias en la consideracion del concepto de reciclado.

9 La recogida de residuos de envases industriales sigue un circuito distinto
del de los envases bebidas, pudiendo ser considerados a efectos de
cumplimiento de la Ley 11/1997. Las consideraciones aqui realizadas han
obviado este tipo de residuos, pero debemos ser conscientes de que su
inclusion puede ayudar en el caso de algunos materiales a alcanzar los
objetivos de valorizacion establecidos en la ley.

CUADRO 4
TASAS DE RECICLADO EN ESPANA
(En %)
Material 1995 1996 1997 1998
Vidrio......ccoeeeenes 32 35 37,3 40,7
Hojalata 19,9 23,2 25,6
Aluminio 17 19 20,9
Carton complejo... 1,5 15 2 4,5
Plastico................ 6 5,3 7 7

FUENTE: ANFEVI, ECOACERO, ARPAL, CICLOPLAST, TETRABRICK.

ha implicado un aumento significativo de los envases de plasti-
co y cartén complejo en los residuos sélidos urbanos, con el
consiguiente deterioro medioambiental que ello conlleva.

3. Marco regulador en materia de envases y residuos
de envases

A pesar de la tendencia a desregular actividades econdmicas y
a confiar en la capacidad del mercado para asignar recursos de
forma eficiente, no cabe duda de que el impacto sobre el medio
ambiente de la actividad empresarial constituye y constituird en
el proximo milenio un area sujeta a fuerte regulacion. Como
sefiala Common (1988), la primera funcion del medio ambiente
es proporcionar recursos naturales al proceso productivo, la
segunda consiste en asimilar los desechos y residuos generados
por la actividad econémica, si bien ésta debe mantenerse dentro
de los limites de su capacidad de asimilacion y, finalmente, el
medio natural ofrece servicios como el disfrute de la naturaleza
y, lo que es mas importante, el soporte para la vida (Figura 3).

A pesar de las ventajas que el envase reporta, no cabe duda de
que tanto en su fabricacion como posteriormente en su consu-
mo, al ser trasformados en residuos, se suscitan problemas
medioambientales. Los envases afectan al medio natural a medi-
da que van atravesando todas y cada una de las etapas que com-
ponen su ciclo de vida, generando externalidades negativas,
tales como deterioro del entorno, ocupacion de espacios fisicos,
utilizacién de la capacidad limitada de la naturaleza para absor-
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FIGURA 3
MEDIO AMBIENTE Y ECONOMIA
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FUENTE: Adaptado de COMMON (1988).

cién inocua de residuos y minoracion de la capacidad generado-
ra de recursos y regeneradora de la naturaleza. Con ello se pone
en peligro todas y cada una de las tres funciones del medio
natural, si bien el mayor énfasis ha sido puesto hasta ahora en la
capacidad limitada de almacenar residuos y desechos.

La presencia de estas externalidades (bienes semipublicos)*
justifica, como hemos sefialado, la regulacién de las actividades
que la generan. En este caso los diferentes agentes econdmicos
no tienen en cuenta el impacto que sus decisiones provocan
sobre terceros, lo que justifica la intervencion del Estado a fin
de paliar los efectos negativos. Este tipo de argumentacion esta
en la base de la creciente regulacion en materia medioambiental
encaminada a proteger el bien comdn frente a las acciones con-
taminantes ocasionadas por diferentes actividades econémicas.

A fin de aportar soluciones a los problemas medioambientales
planteados por los envases y residuos de envases, y ademas
garantizar el funcionamiento del mercado intracomunitario evi-
tando los obstaculos comerciales provocados por legislaciones
nacionales no armonizadas, se aprob6 la Directiva 94/62/CE

10 Un bien semipublico es aquel cuya utilizacién produce los efectos mas
importantes sobre el comprador, pero también afecta de forma significativa a
terceras personas gque no han tenido intervencién en el proceso.

del Parlamento Europeo y del Consejo. Esta norma sustituyo a
la Directiva 85/339/CEE del Consejo, relativa a los envases
para alimentos liquidos, cuyos principales inconvenientes fue-
ron, por un lado, su caracter restrictivo al limitarse a un dnico
tipo de envases, los envases para alimentos liquidos, que consti-
tuyen un bajo porcentaje del total de residuos urbanos y, por
otro, el amplio margen concedido a los Estados miembros para
su transposicion a los ordenamientos juridicos nacionales'..

La Directiva 94/62/CE se articula alrededor de tres ejes
prioritarios; en primer lugar, la prevencién; en segundo lugar, la
reutilizacion, reciclado y otras formas de valorizacion y, en ter-
cer lugar, la eliminacion segura de los residuos no recuperables.
La transposicion de la directiva comunitaria a nuestro ordena-
miento juridico dio lugar a la aprobacion de la Ley 11/97, de 24
de abril, de envases y residuos de envases*. Los objetivos cuan-
tificables impuestos por esta legislacion en términos de mini-
mos y maximos a cumplir antes de julio del afio 2001 son:

1) Valorizacion entre el 50 y 65 por 100 en peso de los resi-
duos de envases generados.

2) Reciclaje entre el 25 y 45 por 100 en peso de los residuos
de envases con un minimo del 15 por 100 para cada material.

3) Disminucion de al menos el 10 por 100 en peso de la totali-
dad de los residuos de envases generados®.

De acuerdo con las cifras anteriormente presentadas, el
vidrio, la hojalata y el aluminio se encuentran ya cumpliendo
con los minimos de reciclado exigidos, mientras que el plastico

11 La transposicion de esta directiva se materializé en Real Decreto
319/91de 8 de marzo por el que se establecen acciones sobre la
produccion, comercializacion, empleo, reciclado y relleno de los envases
para alimentos liquidos.

12 BOE nimero 99, de 25/04/1997. El Reglamento para el desarrollo y
ejecucion de la Ley 11/1997 fue aprobado por el Real Decreto 782/1998,
de 30 de abril (BOE n° 104, de 01/05/1998). Otra legislacion con efectos
en la aplicacién de esta normativa incluye la Ley 66/1997 de medidas
fiscales, administrativas y del orden social, la Ley 10/1998 de residuos, la
Orden del Ministerio de Medio Ambiente de 27 de abril de 1998. Asimismo,
han quedado en vigor las Ordenes de 31 de diciembre de 1976 y de 16 de
julio de 1979, como se comenta mas adelante.

13 Lo que supone una novedad respecto al texto europeo, asi como también
es novedoso respecto al texto europeo el establecimiento de objetivos
intermedios de reciclado a alcanzar en el afio 2000.
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y el carton complejo deberan realizar un esfuerzo especialmen-
te significativo para mejorar sus tasas y alcanzar los objetivos
fijados por la ley.

4. Sistemas organizativo-logisticos de gestion
de envases y residuos de envases

Para alcanzar los objetivos establecidos de reciclado y valori-
zacion, la Ley 1171997 establece y disefia la posibilidad de dos
sistemas de gestion de residuos alternativos. El primero, deno-
minado Deposito, devolucion y retorno, se establece como obliga-
torio en el caso de que los agentes no se integren voluntaria-
mente en el segundo sistema, denominado Sistema integrado de
gestion de residuos de envases y envases usados (SIG). La idea
basica es que todo envase comercializado en nuestro pais debe-
rd pertenecer a uno de estos sistemas', si bien se contemplan
una serie de exclusiones como la de los envases reutilizables
(cerveza, bebidas refrescantes y aguas envasadas), para los cua-
les tan solo se exige la entrega por parte del envasador a un
centro recuperador o valorizador una vez que el envase ha per-
dido su condicién de reutilizable. Este sistema de reutilizacion
tiene su origen en dos 6rdenes ministeriales®® que regulan su
funcionamiento y ha alcanzado un desarrollo significativo en el
segmento de la hosteleria, no siendo tal aspecto objeto del pre-
sente trabajo®®.

14 La exigencia de las obligaciones establecidas en la Ley 11/1997 y que
dan origen a ambos sistemas fue aplazada desde el 1 de enero al 2 de mayo
de 1998 por Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de medidas fiscales,
administrativas y del orden social, disposicion adicional trigésima octava
(BOE n° 313, de 31/12/1997).

15 Ordenes de 31 de diciembre de 1976 y de 16 de julio de 1979,
modificadas parcialmente por sendas ordenes de 30 de noviembre
de 1981.

16 Ademas de la excepcion de los envases reutilizables sefialada quedan
excluidos: los envases industriales y comerciales, los envases reutilizables no
industriales o comerciales para los que los envasadores y comerciantes
establezcan sistemas propios deposito, devolucion y retorno con autorizacion
de las Comunidades Auténomas correspondientes. Ambas modalidades de
envases, cuando alcancen la condicion de residuos de envases, se regiran de
acuerdo a lo establecido en el articulo 12 de la Ley 11/1997. Por ultimo, el
Gobierno podré establecer que determinados envases por sus especiales
caracteristicas de tamafio, peso o disefio queden excluidos de lo establecido
en el articulo 6 de esta ley.

FIGURA 4

SISTEMA DE DEPOSITO, DEVOLUCION
Y RETORNO
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FUENTE: Elaboracion propia.

Sistema de deposito, devolucidn y retorno

En este sistema, los envasadores y comerciantes de produc-
tos envasados se encuentran en la obligacion de cobrar por
cada envase vendido una determinada cantidad en concepto de
depdsito, asi como la utilizacion de un simbolo especifico de
identificacion, establecidos ambos aspectos por la Orden del
Ministerio del Medio Ambiente de 27 de abril de 1998. Estos
agentes econdmicos, envasadores y comerciantes, deberan
también devolver el depésito cobrado a sus clientes en el
momento en que éstos retornen el envase, no pudiendo negar-
se a su recogida siempre que correspondan a un formato y
marca por ellos comercializado y a no ser que realice una iden-
tificacion precisa de sus envases y los que le sean presentados
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no coincidan con esa identificacion. Finalmente, el dltimo pose-
edor del residuo de envase debera entregarlo para su reutiliza-
€idn o en su caso a un recuperador, un reciclador o un valoriza-
dor autorizados.

Sistema integrado de gestion de residuos de envases
y envases usados

Frente al sistema de depdsito, devolucion y retorno, planteado
en principio como un sistema obligatorio, cabe una alternativa
para los envasadores y comerciantes de productos envasados y
que consiste en la participacion en un sistema integrado de ges-
tion.

El sistema integrado, con un ambito geogréafico de aplica-
cién delimitado, se constituye como una entidad con persona-
lidad juridica propia y sin animo de lucro por parte de los
agentes econdmicos que pertenezcan a los sectores afecta-
dos, a excepcion de las Administraciones publicas y los consu-
midores. La financiacion del sistema corresponde a los enva-
sadores!’ a través de una cuota establecida individualmente
para cada tipo de envase. Con estos fondos se compensa a los
organismos publicos por el sobrecoste de la recogida selecti-
va de residuos necesaria para su posterior reciclado u otra
forma de valorizacion. Las empresas que se adhieran a este
sistema estn autorizadas a utilizar en sus envases un simbolo
de pertenencia al sistema denominado punto verde que les
exime del sistema de depdsito, devolucién y retorno anterior-
mente descrito.

Eficiencia comparada de ambos sistemas

El sistema de dep6sito supone la multiplicacion de las tran-
sacciones entre los agentes de la filiere productiva, las cuales
tienen lugar no sélo en sentido descendente a medida que el
producto se dirige hacia el consumidor final, sino también en

17 A efectos de la financiacion del sistema a los importadores de productos
envasados la ley les da una consideracion idéntica que a los envasadores
nacionales.

FIGURA 5
SISTEMA INTEGRADO DE GESTION
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FUENTE: Elaboracién propia.

sentido ascendente al retornar el envase para su recupera-
cién. El aumento de estas transacciones implica una pérdida
de eficiencia, a lo que se afiade la necesidad de efectuar inver-
siones en espacios fisicos para almacenar los envases vacios
en su camino de retorno. Dada la frecuencia de estas transac-
ciones, se hace aconsejable sustituir dichas relaciones entre
agentes econdmicos independientes por una organizacion
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centralizada en la que participen todos los agentes implica-
dos. Dicho en otros términos, la constitucién de un SIG redu-
ce el nimero de transacciones y permite una especializacion
de funciones, si bien para ello se requiere el logro de sistemas
integrados de gestion capaces de alcanzar una dimension y
amplitud que asegure el logro de economias de alcance y de
gama.

En un principio, cabria considerar la posibilidad de que se
creara un sistema de gestion propio para cada uno de los
materiales de envases empleados y para cada una de las
Comunidades Auténomas, pero esto a su vez supondria un
mayor nimero de transacciones y un incremento en los cos-
tes de gestién. Téngase en cuenta que nuMerosas empresas
envasadoras utilizan envases de materiales diversos, lo que
obligaria a que pertenecieran a todos los sistemas integrados
correspondientes (0 bien se estableciera un sistema de com-
pensacion entre ellos cuando uno se encargase de la gestion
de un envase que correspondiese a un afiliado de otra aso-
ciacion), y ademas una gran parte de las empresas envasado-
ras compiten a escala nacional, por lo que se requiere de
forma idonea un ajuste entre el &mbito de actuacion de las
empresas y el ambito de actuacion de los sistemas integrados
de gestion.

Ademas, un mayor nimero de SIG incrementa los contac-
tos y negociaciones de los sistemas con las Administracio-
nes publicas, referidas principalmente a la concesion de
autorizacion del sistema por parte de las Comunidades Auto-
nomas y la firma de convenios de colaboracion con las Enti-
dades Locales para la recogida selectiva y transporte a los
centros de recuperacion o valorizacion de los residuos de
envases.

En consecuencia, para asegurar el logro de soluciones eficien-
tes mediante el disefio de sistemas integrados de gestion se
requiere asegurar un nimero suficientemente reducido para
obtener las ventajas de una dimensidn dptima que reduzca los
costes de transaccion y facilite a las empresas y administracio-
nes publicas implicadas servicios integrales en la gestion de los
residuos de envases.

5. Solucién adoptada en Espafia: sistema integrado
de gestion (ECOEMBES y ECOVIDRIO)

Una vez efectuada la intervencion legislativa, los agentes eco-
némicos de nuestro pais han adoptado una postura clara de pre-
ferencia a favor de la creacion de sistemas integrados de gestion
frente a los sistemas de depdsito, devolucion y retorno. Como
resultado se han creado dos sistemas integrados de gestion
relevantes de dmbito nacional en los que participan fabricantes
de materias primas y envases, envasadores, importadores de
productos envasados, distribuidores y recuperadores. Estos sis-
temas se denominan Ecoembalajes Espafia, S.A. (Ecoembes) y
la Sociedad Ecolégica para el Reciclado de los Envases de
Vidrio (Ecovidrio)®8.

La justificacion de este resultado se encuentra tanto en el
imperativo legal y la voluntad de su cumplimento por parte de
los agentes implicados, como en las economias que de su
implantacion se derivan. En este sentido, los fabricantes de
vidrio habfan desarrollado un sistema de recogida selectiva de
envases de vidrio incentivados por el logro de eficiencias pro-
ductivas, en tanto en cuanto el vidrio constituye un input que,
por haber formado parte previamente de los procesos producti-
VoS, se presenta mas depurado, permite mayores tasas de apro-
vechamiento, ahorro de consumos energéticos en los hornos y
a la vez prolonga la vida econémica de ciertos activos bésicos de
las industrias transformadoras. Queda claro que la intervencion
reguladora en las actividades de prevencion, reutilizacién, y
valorizacion con el objetivo de paliar externalidades negativas
ha impulsado un mayor desarrollo e implantacién de los siste-
mas organizativos logisticos de gestion de envases y residuos
de envases. Pero no es menos cierto que dichas actividades por

18 Es necesario hacer constar que en otros ambitos, como el de los envases
destinados al sector farmacéutico, se sigue también la linea de creacion de
sistemas integrados de gestion de residuos. Actualmente esté en fase de
tramitacion la creacion del sistema SIGRES (Sistema Integrado de Gestion y
Recogida de Envases) para la recogida de los residuos del sector
farmacéutico, con domicilio en Madrid. En otros paises europeos se han
planteado desarrollar mas de un sistema a fin de no crear situaciones que
puedan considerarse monopolisticas.
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si mismas son generadoras en la industria del vidrio hueco de
una mayor eficiencia interna®. En consecuencia, se podria afir-
mar que en el sector del vidrio hueco la industria, en parte por
iniciativa propia y en parte para cumplir la normativa vigente en
su momento®, se ha adelantado a las exigencias de la nueva
legislacion medioambiental en materia de envases, mediante el
disefio y explotacion de una red de recogida selectiva y recicla-
do puesta en marcha por ANFEVI (Asociacion nacional de fabri-
cantes de envases de vidrio)?.

También cabe mencionar los esfuerzos de promocidn de siste-
mas de reciclado llevados a cabo por empresas que utilizan
otros materiales de envasado distintos al vidrio, aunque su desa-
rrollo no ha sido tan importante como en el caso de aquél, prin-
cipalmente por motivos econémicos.

Ecoembes se constituye en noviembre de 1996 como una
sociedad anénima sin animo de lucro al objeto de disefiar y ges-
tionar un sistema integrado de gestion. Esta sociedad es la de
mayor tamafio? en términos cuantitativos y su ambito de actua-
cién abarca todos los materiales de envasado con la excepcion
del vidrio, que queda reservado a Ecovidrio. Estas dos entida-
des coinciden en la misién general, cumplir los objetivos de la
Ley 11/1997 de abril, de envases y residuos de envases y se
diferencian en: a) en el objeto del SIG que cada una de ellas ges-
tiona y b) en la procedencia basica de sus respectivos socios
(los de mayor relacion con envases de vidrio, perteneceran a

19 Desde que en 1982 se instalaron en Espafia los primeros contenedores
para el vidrio se han reciclado mas de 2 millones de toneladas de vidrio, lo
que implica que no se han tenido que extraer en los primeros diez afios de
vida del reciclado en Espafia 2.580.000 toneladas de materias primas o, lo
que es lo mismo, en uno de cada tres afios no ha sido necesario extraer
materias primas para la fabricacién de nuevas envases (CERVERA, 1998). En
consecuencia, se reduce la necesidad de suministro de materias primas y se
reduce la funcién de almacenamiento de desechos del medio natural.

20 Directiva 85/339/CEE y Real Decreto 319/91, anteriormente citadas.

21 QOrganizacion constituida por siete empresas que abarcan el 95 por 100
de la produccién nacional.

22 En el informe anual de 1997 se sefiala que Ecoembes esta implantado
en casi el total de las Comunidades Autbnomas y cuenta con mas de 8.000
empresas adheridas. El capital social de la compafiia esta repartido de la
forma siguiente: un 55 por 100 entre el grupo de envasadores, un 20 por
100 entre el grupo de distribuidores, un 20 por 100 el grupo de materias
primas y el 5 por 100 restante el grupo de recicladores.
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Ecovidrio, los de mayor relacién con otros tipos de materiales
constituyen la base accionarial de Ecoembes). La relacion con-
tractual de estas sociedades con sus socios se caracteriza por-
que no exime a ninguno de ellos del principio de corresponsabi-
lidad para cumplir los objetivos fijados, aun cuando existan
distintas categorias de socios y diferente posicién en el ciclo de
vida del envase dentro de cada categoria.

6. Disefio organizativo: acuerdos

Del andlisis efectuado se desprende que la nueva legislacion
implica necesariamente cambios en las conductas de diversos
agentes economicos afectados, a fin de alcanzar los objetivos
medioambientales previstos. Ademas, dichos cambios se carac-
terizan por involucrar a un gran nimero de empresas (envasa-
dores, importadores, distribuidores comerciales, fabricantes de
materias primas, fabricantes de envases y recicladores) e insti-
tuciones publicas (Comunidades Auténomas, Entidades Locales
y Ministerio de Medio Ambiente), lo que aumenta la compleji-
dad y dificulta la armonizacion de intereses no siempre coinci-
dentes. Se requiere, pues, articular soluciones cooperativas
capaces de integrar diferentes objetivos mediante un sistema de
acuerdos voluntariamente suscritos, cuyo fin tltimo deberd ser
cumplir la nueva legislacion y al mismo tiempo encontrar solu-
ciones organizativas eficientes.

Como se describe en la Figura 6, podemos considerar tres
tipos de acuerdos desarrollados en nuestro pais como conse-
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cuencia de la puesta en marcha de los dos sistemas integrados
de gestion ya descritos: los que regulan las relaciones entre
cada sistema integrado de gestion (Ecoembes y Ecovidrio) y las
empresas envasadoras e importadoras, los que regulan las rela-
ciones de Ecoembes y Ecovidrio con las Administraciones loca-
les 0 Comunidades Auténomas, y los que regulan la colabora-
cion entre Ecoembes y Ecovidrio.

a) Los Acuerdos entre Ecoembes y Ecovidrio con envasado-
res e importadores dan lugar a una relacion contractual median-
te la cual los dos SIG mencionados permiten a los envasadores
e importadores incorporados a sus sistemas de gestion respecti-
vos utilizar el simbolo del Punto Verde, comprometiéndose a
gestionar la prestacion del servicio de recuperacion de los resi-
duos de envases a cambio de una contraprestacion econémica
destinada a financiar el sistema®. Esta relacion puede ser des-
crita como una relacion de agencia mediante la cual Ecoembes
y Ecovidrio se convierten en agentes de las empresas envasado-
ras e importadores, principal de la relacién, las cuales delegan
en ellas la gestion de los servicios de recuperacion de residuos
de envases. Se trata, pues, de entidades de caracter instrumen-
tal sin animo de lucro, donde los socios son a la vez clientes?,
En consecuencia, pueden caracterizarse como organizaciones
no lucrativas de interés mutuo, dado que se constituyen para
satisfacer las necesidades de sus asociados en materia medio-
ambiental. La constitucion de estas entidades puede entenderse
también como un acuerdo de cooperacién, mediante el cual un
conjunto de empresas se asocian para crear una nueva entidad

23 |a contraprestacion econémica a cambio del derecho legal a utilizar el
logotipo del punto verde se recauda mediante la aplicacion de una tarifa
establecida legalmente para cada tipo de envase. Dichas tarifas son: a) para
los envases de vidrio de 0 a 125 cc. 0,15 pts. unidad, de 125 a 500 cc.,
0,20 pts. unidad y envases de mas de 500 cc. 0,40 pts. unidad; b) para
envases de acero 5,14 pts./ Kg.; ) para aluminio, 8,45 pts/ Kg.; c) para
plastico genérico, 19,56 pts/ Kg.; d) para cartén para bebidas, 13,88 pts./
Kg. (Punto Market, 1998).

24 |a doble condicién de cliente y asociado es un rasgo caracteristico de
las organizaciones mutuales y de las cooperativas. Sin embargo, Ecoembes
se ha constituido como sociedad anénima no lucrativa y Ecovidrio se define
en sus estatutos como una asociacion sin animo de lucro con personalidad
juridica propia constituida de conformidad con lo establecido en las leyes del
Reino de Espafia (Ley 191/1964 de 24 de diciembre).

FIGURA 7
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juridicamente independiente; en este sentido, el acuerdo podria
interpretarse como una empresa conjunta, donde la congruen-
cia de objetivos y la necesidad de responder a las exigencias
legales justifican su constitucién con el animo de alcanzar un
tamarfio suficiente que reduzca los costes de transaccion y per-
mita explotar posibles economias de escala y alcance®.

b) En segundo lugar, Ecoembes y Ecovidrio establecen
acuerdos con las Administraciones locales y Comunidades
Autoénomas para la gestion selectiva de residuos de envases.
Este tipo de acuerdos se pueden definir como acuerdos de sub-
contratacion (acuerdos verticales). En dichos acuerdos Ecoem-
bes y Ecovidrio, principal de la relacion, alcanza un acuerdo con
las Entidades Locales o0 Comunidades Auténomas (agentes)
para que éstas se encarguen de una recogida selectiva de los

25 «Desde el punto de vista organizativo, la principal repercusion de la
adopcion de la empresa conjunta es la creacion de una nueva entidad con
personalidad juridica propia al objeto de realizar las actividades. Las demas
opciones contractuales se suelen englobar dentro de la categoria de acuerdo
contractual: se trata de contratos que definen derechos y obligaciones de las
partes sin que ello implique la creacion de una nueva entidad» (GARCIA
CANAL, et al, 1998).
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residuos de envases y envases usados en las proximidades del
domicilio del consumidor y los traslade a los centros de recupe-
racion o, en su caso, de reciclado o valoracion, que pertenezcan
al sistema integrado. A cambio, Ecoembes y Ecovidrio se com-
prometen a cubrir el diferencial de costes existente entre el sis-
tema ordinario de recogida, transporte y tratamiento de los resi-
duos y desechos sdlidos urbanos en vertedero controlado y el
correspondiente a un sistema integrado de gestién. En este sen-
tido, ambos SIG efectlian una labor de intermediacidn financiera
entre cada empresa asociada y las autoridades locales o autond-
micas. La eficiencia de dichos acuerdos aumentaré en la medida
en que estas autoridades creen consorcios capaces de gestionar
los residuos solidos urbanos, ya que se consigue de una parte
obtener un tamafio minimo eficiente en esta actividad y al
mismo tiempo se reducen los costes de transaccion que regulan
estos tipos de acuerdos.

c) Finalmente, se describe en la Figura 7 el acuerdo de cola-
boracién entre Ecoembes y Ecovidrio. Este acuerdo de natura-
leza horizontal regula las relaciones entre los dos sistemas inte-
grados de gestion desarrollados en nuestro pais. Se trata de un
acuerdo entre dos entidades situadas al mismo nivel jerarquico
Yy que tiene como objetivo general potenciar el cumplimiento de
la Ley de envases y residuos de envases. Dicho acuerdo regula
los siguientes aspectos: la coordinacion de las relaciones de
ambos SIG con las instituciones pablicas, la definicion y reparto
del dmbito de actuacion de cada SIG, la gestion de activos espe-
cificos y, finalmente, la colaboracion financiera y compromisos
de informacién interna y externa.

En cuanto a la coordinacidn de las relaciones de ambos SIG
con las instituciones, aunque ambas entidades reconocen su
mutua independencia para actuar en el ambito de sus respecti-
vas competencias, en el convenio queda fijado que «las relacio-
nes con la Administracion Central y con las Autondmicas deben
basarse en la coordinacion de las relaciones institucionales de
Ecoembes y Ecovidrio»?. Tal colaboracién se centra en actua-

26 Convenio de colaboracion entre Ecoembalajes Espafia, S. A. 'y
Ecovidrio. Barcelona, 11/04/1997, paginas 1-2.

ciones coordinadas ante las Comunidades Auténomas para la
obtencidn del reparto geografico de las zonas de actuacion,
para participar en la elaboracién del Programa Nacional de
Residuos de Envases y Envases Usados y para asesorar de
forma coordinada a las respectivas comunidades en el disefio
de los planes de gestion de residuos. Esta coordinacion evita
duplicidad de actuaciones y reduce los correspondientes costes
de las mismas.

En lo referente al &mbito de actuacion, el acuerdo delimita el
campo de actividad de cada sistema integrado de gestion, o
dicho de otra manera, se reparten el mercado en funcion del
tipo de envase. Asi, Ecovidrio tendra como ambito de actuacion
todo lo referente a envases de vidrio y Ecoembes se responsabi-
liza de los demas envases. Sin embargo, en virtud del acuerdo
pactado entre ambos sistemas, una empresa adherida a Ecovi-
drio que ademas del vidrio utilice otros envases diferentes
podra adscribir estos dltimos a Ecovidrio, ateniéndose a los
acuerdos de colaboracion financiera sobre trasferencia de fon-
dos que se describen mas adelante, y viceversa. Ademas, el
acuerdo establece que en la red de contenedores destinados a la
recogida de vidrio se recogeran tanto los envases directamente
asignados a Ecovidrio, como los adscritos a Ecoembes y «a
sensu contrario» en la red contenedores destinados a la recogida
de materiales diferentes del vidrio se recogeran tanto los enva-
ses directamente asignados a Ecoembes, como los adscritos a
Ecovidrio. Esta formula de colaboracion permite una explota-
cidn mas eficiente de unos activos especificos, como son la red
de contenedores existentes para diferentes tipos de envases?,
evitdndose duplicidades que significarian claramente ineficien-
cias en la gestion de la recogida.

Los acuerdos sobre utilizacién de la red de contenedores
requieren la existencia de un acuerdo financiero. Mediante el
acuerdo de colaboracion financiera, los fondos que Ecovidrio
recaude entre sus empresas afiliadas y que provengan de enva-

27 En la actualidad existen tres tipos de contenedores, los iglles destinados
Gnicamente a la recogida de vidrio, los contenedores dedicados a envases
plasticos, botes metdlicos y carton complejo, y los contenedores dedicados a
papel y cartén.
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FIGURA 8
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ses distintos del vidrio deberan ser transferidos a Ecoembes; a
su vez, los fondos que Ecoembes recaude entre sus empresas
afiliadas y que provengan de envases de vidrio deberan ser
transferidos a Ecovidrio (Figura 8). Esta colaboracidn financie-
ra inter pares da lugar a sélo dos transacciones en sustitucion
de las transacciones multiples necesarias de no existir esta
linea de colaboracion y se sustenta sobre la base de la obliga-
cion de mutua informacion sobre el origen de los fondos trans-
feridos.

Por dltimo, el acuerdo también regula las obligaciones de
comunicacion de datos y de acciones informativas y abarca las
siguientes lineas de actuacién: a) ambos sistemas de forma indi-
vidual o conjunta, si se estima oportuno, remitiran a las autori-
dades competentes la informacion necesaria que demuestre el
grado de cumplimiento de los objetivos exigidos por la ley y
solicitaran el reconocimiento del cumplimiento; b) ambos siste-
mas participaran y financiaran proporcionalmente el coste de
acciones informativas de caracter general y las orientadas a

impulsar la colaboracion de ciudadanos y demas agentes econé-
micos en los procesos de recogida selectiva.

7. Conclusiones

El andlisis efectuado pone de manifiesto la importancia de los
problemas medioambientales relacionados con los residuos de
envases de bebidas, asi como el proceso de sustitucion de enva-
ses de vidrio por otros tipos de envases (plasticos, carton com-
plejo y botes), lo cual implica consecuencias ecoldgicas toda vez
que los envases plasticos y de cartdn complejo presentan tasas
de reciclados muy inferiores a los del vidrio y botes. La aproba-
cién de la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, junto a la transposicion de la directiva comunitaria a
nuestro ordenamiento juridico con la Ley 11/97 introducen
cambios legales de gran importancia que son analizados. Asi, la
ley contempla béasicamente dos opciones o sistemas de gestion
de residuos: el sistema de deposito, devolucién y retorno y el
sistema integrado de gestion de residuos de envases y envases
usados (SIG). El analisis comparado de la eficiencia de ambos
sistemas permite concluir las ventajas de los sistemas integra-
dos de gestion, dado las ineficiencias que el primero presenta
tanto por la multiplicacion de las transacciones, como por las
inversiones en espacio fisico necesarias para almacenar envases
en su camino de retorno.

La preferencia por los SIG requiere un disefio organizativo
capaz de ofrecer servicios integrales a las empresas (implanta-
cién en todo el territorio nacional y todo tipo de envases) y un
tamafio éptimo capaz de explotar las economias de escala y
alcance. Dicho en otras palabras y dado que la funcidn basica de
los SIG consiste en una labor de intermediacion o nexo comun
entre las empresas envasadoras y las instituciones publicas, una
excesiva fragmentacion bien por materiales o bien por &mbitos
territoriales conlleva una pérdida de eficiencia debido a la dupli-
cidad de inversiones y al incremento de las transacciones.

El articulo concluye analizando cdmo la solucion adoptada en
Espafia mediante la constitucion de Unicamente dos sistemas
integrados de gestion, Ecovidrio (para los envases de vidrio) y
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Ecoembes (para el resto de envases) contribuye a alcanzar los
objetivos de eficiencia y prestacion de servicios integrales a las
empresas. Para alcanzar esta solucidn se requiere un acuerdo
de colaboracion que haga posible que una empresa pueda ads-
cribirse a un solo sistema.
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