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INTRODUCCION

El objetivo del presente estudio es proponer algunos instrumentos econdmicos para la
promocién de una produccién limpia en Colombia. El estudio particulariza dichas
propuestas en dos dreas especificas, la contaminacién hidrica y la contaminacion
atmosférica. Estas propuestas se enmarcan dentro del anélisis de la experiencia colombiana
en la aplicacién de instrumentos econdmicos para el logro de objetivos ambientales que se
presentd en el informe de avance, y del cuél se derivan aqui las principales conclusiones.

Como se sefialé en el primer informe de la investigacion, el disefio y el analisis de
instrumentos debe abordarse con referencia a un marco global que incorpore la
especificacién del problema, los objetivos de la politica ambiental, la combinacién de
diferentes instrumentos para e! logro de determinadas metas ambientales y el rol especifico
del instrumento considerado. La discusién de instrumentos sin referencia a metas ni
objetivos especificos, ni a la contribucién potencial del instrumento considerado a la
soluci6n del problema ambiental, compromete seriamente la efectividad del instrumento, y
puede significar un mayor gasto de recursos fiscales y/o mayores cargas sobre las empresas
sin que de ofra parte se logre un mayor bienestar social a través de una mejor calidad
ambiental.

La Seccién I sintetiza las principales ensefianzas que se derivan de las experiencias en la
aplicacién de instrumentos econémicos en Colombia enfatizando los principales obstaculos
y restricciones que han dificultado la consecucion de los objetivos para los cuales fueron
disefiados. Como se indicé, esta seccidn estd basada en los resultados presentados en el
informe parcial.

La Seccién II del informe presenta un conjunto de ideas en tomno a la relacién entre el uso
de incentivos en la politica ambiental y la necesidad de tener en cuenta tanto los factores de
indole macroeconémica como una politica dirigida a promover un desarrollo institucional
sostenible como requisito para la aplicacién de politicas basadas en el mercado. Se hace
también un breve anélisis del efecto probable de las recientes reformas comerciales en
Colombia sobre la eficiencia en el sector industrial, y sus implicaciones para el medio
ambiente y la politica ambiental.

A partir de las anteriores reflexiones, la Seccion III presenta, a un nivel mas
microeconémico, el marco metodolégico para el disefio y aplicacién de instrumentos
econémicos que ha sido desarrollado como una parte central de la investigacion. La Seccién
IV presenta en lorma general, los principales incentivos para una produccién limpia
evaluando sus opciones en el caso colombiano en términos de aquellos que probablemente
no funcionarian, aquellos que funcionarian parcialmente, y aquellos que tendrian una mayor
posibilidad de éxito.



Las Secciones V y VI aplican ¢l marco metodolégico desarrollado en la Seccién III en dos
dreas de alta prioridad para la politica ambiental como son la contaminacion hidrica y la
contaminacién atmosfériea. En cada caso se describen los principales lineamientos de
politica, y se proponen un conjunto de instrumentos de gestiébn que pueden contribuir en

forma significativa a la solucién de dicha problematica.

Debe sefialarse que el informe de avance de la investigacién debe considerarse como una
parte del reporte global de la investigaci6n, en la medida en que varios de los topicos que
alli se trataron no son retomados en este informe final. Especificamente nos referimos al
andlisis detallado de las experiencias en el uso de instrumentos econémicos en Colombia, el
andlisis de la estructura de los instrumentos fiscales en Colombia y de las posibilidades para
la aplicacién de incentivos ambientales a nivel nacional y local, caracterizando en este
tltimo caso, las funciones ambientales de los municipios. Asi mismo, no se incluye en este
informe la descripcién de los incentivos tributarios vigentes en el Estatuto Tributario y la
evaluacién de un conjunto de nuevos incentivos planteados recientemente por el Ministerio
de Hacienda y el Ministerio del Medio Ambiente.

L. Uso de Instrumentos Econémicos en Colombia

En esta parte se sintetizan las principales ensefianzas de la experiencia colombiana en la
aplicacion de instrumentos econbmicos tanto con objetivos ambientales como no
ambientales. Se quieren resaltar los principales factores que explican el escaso éxito de
estos instrumentos, pero también sus posibilidades potenciales hacia el futuro, y los factores
que han contribuido en los casos exitosos.

A. Lecciones del Uso de Incentivos en la Politica Ambiental

El uso de instrumentos econémicos en la legislacion ambienta! tiene una mayor tradicion en
Colombia que en muchos de los paises latinoamericanos. Desde 1974 se introdujeron las
tasas de uso de recursos e impuestos para compensar los gastos asociados a la renovabilidad
de los recursos; En 1982 se introdujeron en la legislacion las tasas compensatorias por
emisiones atmosféricas provenientes de actividades lucrativas y en 1984 se extendieron a
las descargas de aguas residuales.

A pesar de lo anterior, el uso efectivo de instrumentos econdmicos con el objetivo de
asegurar la conservacion y recuperacién de los recursos ha sido muy escaso. Algunos de los
principales problemas asociados a su aplicacién han sido los siguientes:

1. Aunque fueron introducidas en la legislacién, en muchos casos las tasas no pudieron
aplicarse porque no fueron reglamentadas. Por ejemplo, el Ministerio de Salud nunca reguléd
la aplicaci6n de las tasas por contaminacién atmosférica.



2. Un estudio reciente (Uribe y Rodriguez-Becerra, 1995) calculan que de un total de 90
millones de délares que podrian haber sido captados por concepto de las tasas de uso de
agua y de las tasas retributivas por contaminacién hidrica solo se recaudaron 116.000

délares. La aplicacién de tasas forestales y las tasas de uso pesquero tampoco han sido
exitosas.

3. En los casos en los cuales se aplicaron las tasas, el objetivo central fue el de recaudar
recursos y no el de servir como incentivo economico, es decir, las tasas s€ utilizaron como
fuente de recursos financieros y no como una forma para estimular a los agentes a utilizar
més eficientemente los recursos. Més aiin, a dichos recursos tampoco se les asigno una
destinacion explicita hacia la financiacién de proyectos para mejorar la calidad del recurso.
En el Gnico caso en el cual se establecié un vinculo explicito entre recaudos y tipo de gasto
para financiar, se hizo con base en los costos operacionales de un programa de monitoreo
de la calidad del agua y no como parte de un plan de recuperacion.

4. En concordancia con lo anterior, el nivel de las tasas ha sido demasiado bajo como para
inducir un uso mas racional por parte de los usuarios de los recursos.

5. En general, las limitaciones para aplicar las tasas retributivas y las tasas de uso han
estado relacionadas con problemas de disefio de los instrumentos, debilidad técnica e
institucional de la gestién ambiental, y falta de voluntad politica para implementarlas. A
ésto han contribuido la carencia de mecanismos de concertacion y didlogo con el sector
productivo y la inexistencia de una politica global con objetivos transparentes y metas
claras aceptadas por los diferentes agentes involucrados en los diferentes problemas que se
han pretendido atacar. Es a esta carencia de un marco global de accion, a la que se dirige la
propuesta metodolégica para el disefio de instrumentos que se adelanta en la Secciéon IIL.

B. Lecciones del Uso de Incentivos en la Politica Industrial

Con motivo de la ejecucién del proceso de modernizacién y apertura de la economia de
principios de los noventa, se establecieron una serie de incentivos de tipo tributario y
crediticio con el fin de facilitar el proceso de reconversion industrial. Si bien estos
incentivos no tienen directamente objetivos ambientales, proporcionan una valiosa
informacién acerca del grado de respuesta, efectividad y problemas practicos en la
aplicacién de incentivos econémicos en general.

Los principales incentivos no ambientales que se han aplicado recientemente incluyen el
Descuento del Impuesto sobre las Ventas por la compra de bienes de capital para
Reconversion Industrial, Estimulos Tributarios para Ciencia y Tecnologia, Incentivos
Crediticios para Reconversién Industrial, y otros incentivos de tipo fiscal (exenciones
arancelarias, deducciones tributarias, etc.).

La aplicacién del descuento del Impuesto a las Ventas ha tenido resultados importantes en
los procesos de modernizacién de diferentes sectores econdémicos. Su impacto sobre la



automatizacién del sector financiero, el mejoramiento del comercio y los procesos de
reconversién industrial han sido evidentes.

A pesar de la efectividad del instrumento para inducir la reconversién tecnolégica, existen
algunos problemas que obstaculizan su implementacién:

e El requisito de que la maquinaria debe contribuir a aumentar la productividad se define
en la ley en forma muy general y no se especifica una metodologia clara de evaluacioén
de dichos cambios en productividad.

e Algo similar ocurre con el criterio de “competitividad”, el cual, al no ser definido en
forma més especifica impide realizar una evaluacion del impacto de las inversiones en
los bienes de capital adquiridos.

e E! criterio de “inversiones en bienes para cambio tecnoldgico” es también demasiado
difuso. El cambio tecnolégico puede ocurrir a través de cambios en los procesos de
produccién, ahorro en el uso de determinados factores de produccidn, etc.

Ante estas dificultades, la UDE-DNP recomendo recientemente suprimir algunos criterios
demasiado vagos (como el requerimiento de “inversiones en bienes para cambios
tecnolégicos™), y definir una metodologfa clara de evaluacion de la productividad. A este
respecto se recomienda incluir variables o parimetros de medicién de facil consecucidn en
la informaci6n disponible del empresario que permitan valuar el impacto de! proceso de
modemizacién y reconversién. Actualmente la UDE-DPN adelanta estudios sobre
metodologias de medida para estimar los niveles de productividad y evaluar los bienes de
capital que se importan.

Finalmente, con miras a la politica ambiental, se debe destacar que una de las
recomendaciones sefialadas por el documento en referencia es que el plan de inversiones
para proyectos de modernizacién y reconversion industrial debe sustentar en la compra de
bienes de capitales la incorporacién de tecnologias limpias en los procesos productivos.

En el caso de los estimulos tributarios para Ciencia y Tecnologia los contribuyentes del
impuesto de renta tienen derecho a deducir de la renta el valor de las donaciones efectuadas
durante el afio gravable para la investigacién cientifica o tecnoldgica. En el tiempo de
vigencia de esta norma (inicié en marzo de 1993), no se ha presentado ninguna donacion
para programas institucionales y solo una para un programa nacional (Energia y Mineria)
por $200 millones. Los principales problemas de implementacién y cumplimiento han sido:

o En general, los resultados obtenidos en los programas de investigacion son de poca
utilidad directa para el empresario y en términos de recursos le resulta igual donarlos que
pagarlos directamente a la DIAN, implicando en este Gltimo caso menos tridmites y
problemas.

¢ En las Universidades que son quienes en general tienen programas institucionales, hace
falta gestion para conseguir recursos por este medio en particular.



¢ Existe temor de que impuestos nacionales no reconozea la educacion, dado que no hay
un respaldo explicito de Min Hacienda y que no hay experiencias que permitan mostrar
el buen funcionamiento de la norma.

« También existe desconfianza de los empresarios hacia las Universidades, por su nivel de
burocracia y la falta de continuidad en los programas de investigacion .

Por todos los anteriores problemas y por la casi nula incidencia del instrumento, el DNP
recomendé su eliminacion.

Il. Factores Macroeconomicos e Institucionales del Uso de Incentivos en la
Politica Ambiental

El uso de instrumentos econémicos puede ser promovido u obstaculizado por factores de
{ndole macroeconémica y de capacidad institucional, entre otros. Aqui nos referiremos en
primer lugar a las implicaciones para la politica ambiental de las recientes reformas
comerciales y estructurales, incluyendo su efecto probable sobre los niveles de eficiencia en
la industria y sus implicaciones ambientales, y luego a la discusioén sobre sostenibilidad
institucional que esta en ¢l eje de muchos de los analisis recientes acerca de la efectividad
de la politica ambiental.

A. Reformas Comerciales y Estructurales

La comparacién de la experiencia latinoamericana en la aplicacién de instrumentos
econémicos sugiere que la estabilidad econdmica es una de las condiciones que coadyuvan
la utilizaci6n de ese tipo de instrumentos. En este sentido la economia colombiana ha sido
una de las mé4s estables en América Latina en los altimos 30 afios. Un segundo factor que
puede incidir en la creacién de un clima propicio para el uso de instrumentos econdémicos
son las reformas comerciales y estructurales que han tenido lugar en Colombia desde
principios de los noventa.

El proceso de apertura ha ayudado tanto al incremento de la competitividad como al logro
de un menor impacto ambiental. La renovacion de parte del stock de capital existente ha
resultado en la adopcion de tecnologias més eficientes y con una menor generacién de
residuos por unidad de producto en diferentes sectores manufactureros. Los cambios en
eficiencia inducidos por el proceso de aperiura pueden haber ayudado también a la
generacién de menores desechos y por lo tanto a disminuir la tasa de emisién por unidad de
producto, como se analiza mas adelante.

De otro lado, las condiciones macroeconomicas actuales también imponen algunas
restricciones para el uso de incentivos en la politica ambiental, especialmente por los
siguientes factores: a) existencia de un déficit fiscal creciente, y b) tendencia hacia una
mayor simplificacién en la estructura tributaria y una preferencia hacia la administracién de
un menor numero de impuestos. A este respecto la tributacién ambiental resulta por



definicién compleja y discriminatoria, con el fin de tomar en cuenta las diferencias en
contarninantes, en los recursos, y en las capacidades asimilativas del ambiente.

B. Eficiencia Productiva ¢ Impacto Ambiental

Existe una relacién inversa entre eficiencia en los procesos productivos y generacion de
emisiones contaminantes por unidad de producto. Esta relacion se explica porque unz
mayor eficiencia productiva requiere una menor cantidad de insumos por unidad de
producto, y genera al mismo tiempo una menor cantidad de residuos por unidad de
producto. Por esta razén un programa de produccion limpia debe contemplar como una de
sus partes centrales el impulso a la eficiencia productiva.

La estructura industrial colombiana e€s altamente heterogénea. Al interior de un mismo
sector, aun definido a niveles muy desagregados (4 o 5 digitos CIIU), coexisten firmas con
variados perfiles tecnologicos y con diversos grados de eficiencia en la utilizacion de su
insumos y materias primas, y de organizacion de los procesos productivos y procesos de
trabajo. Un incremento en los niveles de eficiencia es una de las formas mas econdmicas de
incrementar la produccién y de disminuir la generacion de residuos contaminantes
(hidricosl, atmosféricos o sélidos) puesto que no implica una movilizacién mayor de
recursos .

Una medida del grado de eficiencia promedio en un sector productivo, y por lo tanto del
margen existente para ganancias por ajustes de eficiencia es la eficiencia relativa promedio.
Esta consiste en una relacion entre el nivel de eficiencia promedio del sector con respecto a
los niveles de eficiencia de las empresas que estin ubicadas en la frontera de produccion, es
decir, aquellas empresas que presentan una mayor tasa de producto a insumos utilizados.

El Cuadro 1 muestra que a principios de la década de los noventa la eficiencia relativa
promedio en 12 (de 27) sectores industriales era inferior al 70%, y en 20 era inferior al
75%. Sélo en dos sectores los niveles de cficiencia promedio eran superiores al 80%
(industrias metalicas basicas ¢ industrias del tabaco). Los niveles de eficiencia promedio en
relacién con la frontera eran particularmente bajos en la fabricacién de maquinaria no
eléctrica (61%) y de productos metalicos (52%).

Estos célculos revelan por lo tanto que en los inicios del proceso de apertura existia un
amplio margen para obtener mejoras en productividad y un menor impacto ambiental por

! La importancia de las ganancias por eficiencia, han sido reiteradamente sefialadas en la
literatura. Por ejemplo, Anderson Y Cavendish (1992) calculan, con respecto al sector
eléctrico, que los ajustes de eficiencia generarian una disminucién en las emisiones
atmosféricas del 26%, con respecto a un escenario sin ajustes de eficiencia. Este estudio
también muestra como la magnitud en la reduccidn de las emisiones atmosféricas es
incomparablemente menor si al mismo tiempo que se implementan las mejoras de
eficiencia, se incorporan tecnologias y practicas de control a la polucion,



unidad de producto a través de mejoras en eficiencia. En la medida en que el cambio en las
condiciones de competencia originadas por las reformas comerciales haya logrado
incentivar un mejor uso de las tecnologias existentes ¢ intensificar los procesos de difusién
tecnol6gica y de practicas tecnolégicas 6ptimas, los incrementos en eficiencia habrian

contribuido significativamente a ambos objetivos.
CUADRO 1

EFICIENCIA RELATIVA PROMEDIO
1990-1991 (%)

SECTUR CIlU EFTCIENLCIA
Thdustnas Basicas de Hierro y Acero 371 86.9
Industrias del Tabaco 314 82.1
Industrias del Cuero 323 79.1
Magquinaria Electrica 383 78.0
Sustancias Quimicas 351 77.2
Muebles 332 76.4
Equipo Profesional 385 75.8
Vidrio : 362 742
Manufacturas Diversas 390 73.3
Industrias de la Madera 3N 73.2
Papel 341 72.9
Productos Minerates No Metalicos 369 72.2
Otros Productos Quimicos 352 71.8
Productos de Caucho 355 71.1
Prendas de Vestir 322 70.4
Imprentas y Editoriales 342 69.7
Calzado 324 68.4
Industrias de Bebidas 313 67.9
Textiles 321 67.8
Otros Alimentos 312 67.7
Alimentos 311 67.1
Equipo y Material de Transporte 384 65.4
Productos Plasticos 356 64.2
Objetos de Barro, Loza y Porcelana 361 - 63.9
Industria Basicas de Metales No Ferrosos ar2 61.9
Maquinaria No Electrica 382 61.0
Productos Metalicos 381 525

Sin embargo, se debe tener en cuenta que una vez los ajustes de eficiencia tienen lugar (i.e.,
las firmas se desplazan hacia la frontera y las mas ineficientes salen del mercado),
posteriores incrementos en productividad y el logro de un menor impacto sobre el medio
ambiente pasan a depender de los procesos de innovacién y cambio técnico en la frontera, y
de la adopcién de tecnologias mas limpias.



La distincién entre mejoras en eficiencia y cambio técnico conlleva importantes
implicaciones de politica puesto que, para algunos sectores industriales, una politica de
difusién de tecnologfas disponibles y précticas tecnolégicas limpias podria complementar o
ser més eficaz para incrementar la productividad y minimizar el impacto ambiental que una
politica de incentivos a la innovacidn tecnologica (i.e., adopcién de nuevas tecnologias por

firmas en la frontera tecnolégica).

Es dificil evaluar cudl ha sido la evolucién reciente de los niveles de eficiencia en la
industria colombiana y en particular en los sectores con mayor importancia contaminante.
Sin embargo, puede asegurarse que esfuerzos para incrementar los niveles de eficiencia
constituyen situaciones de ganancia en ambos frentes {‘win-win situations’) puesto que no
s6lo contribuyen a aumentar la productividad y la competitividad de la industria sino que
disminuyen los efectos ambientales nocivos a través de la generacién de menor cantidad de
residuos por unidad de producto.

C. Sostenibilidad Institucional

A pesar de que en Colombia, igual que en otros paises latinoamericanas la legislacién
existente ha abierto campo a la existencia de instituciones ambientales y ha contemplado el
uso de instrumentos econémicos como parte de la politica ambiental, uno de los principales
factores que explican el poco éxito de la gestién ambiental en general ka sido la fragilidad
institucional. Un diagnéstico generalizado es que las instituciones que han sido creadas para
promover el desarrollo sostenible, son ellas mismas insostenibles. Dicha debilidad
institucional también afecta negativamente el éxito asociado a la utilizacion de instrumentos
econdmicos porque la intensidad administrativa de estas politicas no es en la mayoria de los
casos muy distinta a la asociada al uso de politicas regulatorias: el hecho de que estén
basadas en mayor grado en mecanismos de mercado no aligera la presién que ejercen sobre
la capacidad administrativa e institucional. Los instrumentos econémicos no son sustitutos
de instituciones débiles o ain de marcos regulatorios o politicas de comando y control. La
implementacién de politicas de incentivos, requiere necesariamente de algunos elementos
regulatorios y de una base institucional fuerte (Banco Mundial, 1996). La insuficiencia de
recursos, la baja capacitacién del capital humano, las dificultades para implementar
mecanismos de seguimiento y control, limitan la capacidad de implementar politicas de
gestién ambiental basadas en incentivos y otros mecanismos de mercado.

Como lo sefiala un anélisis reciente del Banco Mundial (1996), la posibilidad de alcanzar
un desarrollo institucional sostenible en el largo plazo depende de tres condiciones
principales:

En primer lugar, se debe garantizar una adecuada flexibilidad que permita incorporar las
condiciones cambiantes, lo cual es mas factible en la medida en que la gestion esté basada
en los mecanismos y en la capacidad existente.
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En segundo lugar, se requiere el disefio de mecanismos que aseguren la financiacién
adecuada de dichas instituciones, lo cual requiere hacer instituciones costo-efectivas y con
acceso a mecanismos de auto-financiamiento de largo plazo.

En tercer lugar, el desarrollo institucional inicial debe centrarse en dreas en donde es mds
probable asegurar un éxito a corfo y mediano plazo. Esto se alcanza a través de un
desarrolio por fases de la capacidad institucional y definiendo dreas de alta prioridad para
la gestion ambiental.

Dados los anteriores criterios, algunos mecanismos que deben apoyar un desarrollo
institucional sostenible son:

¢ Se requiere adoptar un esquema de gestion basado en la planeacién espacial, donde
diferentes instituciones pueden entrar a coordinar sus acciones en torno a una base
espacial especifica.

e Se debe incorporar en forma gradual el uso de mecanismos no regulatorios que sean
costo efectivos y que no impliquen mayores costos administrativos.

e Se debe priorizar una politica de transferencia tecnologica a través de acuerdos de
intercambio y de informacién con firmas extranjeras que pueden contribuir
significativamente a la transferencia de tecnologias limpias hacia los paises en
desarrollo.

Finalmente, se deben desarrollar politicas dirigidas a remover dos de las mas grandes
restricciones al fortalecimiento de la gestion ambiental no solo en Colombia sino en la
mayoria de los pafses latinoamericanos. Ellos son las restricciones de capital humano, y la
inexistencia de sistemas de monitoreo ambiental suficientemente cualificado en una base
sistemdtica.

En el primer caso, como lo sefiala el informe citado del Banco Mundial, aun si los
laboratorios y equipos requeridos para la gestion ambiental llegan a ser accesibles a través
de cooperacién internacional, préstamos internacionales, o apropiacion de rentas por parte
de! sector ambiental, la carencia de un personal idéneo para el manejo y uso eficiente de
dichos recursos compromete seriamente la efectividad de dichas inversiones, como ya se ha
visto en numerosas ocasiones en Colombia.

Adicionalmente, diferentes estudios han enfatizado la carencia de informacion como una de
las més importantes restricciones que afectan la capacidad de las autoridades ambientales
para tener un control efectivo sobre los recursos naturales y sobre la calidad ambiental. La
carencia de bases de informacién ambiental y de sistemas de indicadores confiables y
sistematicos impiden la capacidad de monitoreo y de evaluacién de las politicas, no solo de
aquellas basadas en incentivos y otros instrumentos de mercado, sino también de las
propias politicas regulatorias, y de la aplicacion de estindares y normas.
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En Colombia, ciertamente se constata un desarrollo institucionat importante en la gestidén
ambiental con la reorganizacién del sector ambiental a partir de la Ley 99 de 1993. Ast
mismo, esta Ley propende por el uso de instrumentos econémicos como una herramienta
esencial para inducir a los usuarios de los recursos naturales a cumplir con las normas
ambientales, a modificar sus patrones de consumo y a adoptar procesos y consumo de
bienes producidos a través de tecnologias mas limpias.

Como consecuencia de la creacién del Ministerio del Medio Ambiente y del Sistema
Nacional Ambiental la capacidad de gestion ambiental ha mejorado significativamente en el
pais. El Ministerio del Medio Ambienta ha incrementado su influencia y poder politico, y la
descentralizaciéon del manejo ambiental permite tener una mayor presencia local en la
definicién e implementacion de las politicas ambientales.

Sin embargo, como ya se sefiald, la capacidad y eficiencia de la gestién ambiental en el
futuro dependerd en forma crucial de dos factores principales: a) el mejoramiento de la
capacidad técnica de la gestién ambiental, y b) el mejoramiento en la informacion
ambiental y en los sistemas de indicadores ambientales principalmente en las areas urbanas.

ill. Marco General para el Disefio de Instrumentos

A. Consideraciones generales

No se puede concebir un régimen de incentivos fiscales y econémicos aislado de otras
acciones de politica, globalmente conducentes al logro de unas metas u objetivos. Por esta
razén se debe analizar la consistencia y relevancia de cualquier sistema de incentivos que se
quiera llevar a cabo.

Los incentivos deben concebirse en un marco de politicas en donde ellos sean parte del
engranaje y no piezas sueltas, teniendo presente una evaluacién oportuna sobre su eficiencia
y efectividad a fin de introducir los cambios necesarios. El éxito de las politicas se centra,
de una parte, en su coherencia y articulacion con las politicas macroeconémicas y
sectoriales y, de otra, en su gestion nacional y local. Es precisamente a nive! regional y
local donde se desarrollan las problématicas y por ende tiene una gran importancia la

gesti6n de la politica a este nivel.

El disefio de una politica ambiental 6ptima debe partir de la identificacién del problema
ambiental objetivo, de la definicién de un plan de prioridades asignando metas especificas
al cumplimiento de los objetivos ambientales, y del establecimiento de un marco de
responsabilidades que especifique la accién de los diferentes niveles de la gestion ambiental
(nacional, regional, y municipal). Es en este contexto en el cual se debe analizar la
escogencia de instrumentos, estudiando el caracter de complementariedad o sustituibilidad
entre ellos.
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El esquema de politica que aqui se utiliza estd basado en buena medida en la
“Aproximacién de Grupo Objetivo” (Target Group Approach) en la cual se formulan
objetivos especificos con respecto a cada grupo objetivo que interviene en la problematica
ambiental que se quiere mitigar o resolver (ver al respecto el reporte de BKH Consulting
Engineers para el Ministerio del Medio Ambiente, p.252). Se entiende como “‘grupo
objetivo” un conjunto de actividades sociales con problemas ambientales similares
(industria, sector residencial, agricultura, transporte, sector eléctrico, etc.). Dependiendo del
impacto especifico de cada fuente o grupo objetivo sobre el ambiente, y de otras
restricciones, se establecen metas ambientales especificas para cada grupo y un conjunto de
instrumentos de politica incluyendo instrumentos de comando y control, incentivos
econdémicos, acuerdos voluntarios, etc.

En muchos casos, y en particular con respecto a la industria, una parte fundamental de esta
aproximaci6n es el proceso de concertacién entre Gobierno y grupo objetivo acerca de los
mecanismos para alcanzar los objetivos propuestos. Es importante resaltar las condiciones
para un uso exitosos de esta aproximacion de politica:

« Existencia de un marco regulatorio y legal para la gestién ambiental.
o Existencia de objetivos y politicas ambientales claros.

o Posibilidades de cooperacion entre el gobierno y el grupo objetivo, e interés de éste por
participar en dicho proceso.

¢ El gobierno debe ser capaz de comunicarse con el grupo objetivo incluso en aspectos
técnicos.

e Se requiere un conocimiento de los problemas ambientales asociados al grupo objetivo y
de sus soluciones potenciales. Para poder tener dicho conocimiento se requiere un
sistema adecuado de monitoreo.

Finalmente, como lo sefiala el documento al que se ha hecho referencia, la implementacién
de esta aproximacién de “grupo objetivo™ es un proceso lento y de largo plazo.

B. Metodologia para el Diseiio de Incentivos

Dentro de este marco de ideas, a continuacién se propone una metodologia dentro de la
‘Aproximacion de Grupo Objetivo’ para el diseflo de incentivos que garantice su
operacionalidad y efectividad en términos del logro de metas ambientales especilficas. El
Diagrama 1 presenta la estructura y principales componentes de esta metodologia. Los
principales elementos que se deben destacar son:

I. Definicion del Marco de Referencia en el cual acta el incentivo
II. Disefio del Incentivo
I1L. Anélisis de los Factores Criticos para su Efectividad

2 . s o
Lo que sigue es una sintesis de esta aproximacion con base en este documento.
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I. Definicion del marco de referencia en el cual actita el incentivo.

En esta parte se debe definir el problema ambiental objetivo y hacer una caracterizacién de
la politica ambiental en términos del uso de diferentes instrumentos ya implementados o en
vias de implementacidn, cuantificacién de metas ambientales y la contribucion de dichas
politicas al logro de las metas ambientales.

Como se indico en la Seccién II, los esfuerzos de la politica deben proceder gradualmente,
partiendo de la definicién de dreas de alta prioridad para la gestion ambiental, y
concentrdndose inicialmente en é4reas en las cuales es més probable asegurar un grado
aceptable de éxito a corto 'y mediano plazo.

IL Disefio de los instrumenltos

Se deben definir: a) el cardcter del instrumento, b) el grupo objetivo al cual va dirigido, c)
su relaci6n con otros instrumentos de la politica ambiental, d) el monto del incentivo, ¢} la
contribucién del instrumento al logro de las metas ambientales, ) el costo fiscal del
incentivo, y g) su posible impacto econdmico:

A. Carécter del Instrumento

El objetivo general de un sistema de incentivos es el de coadyuvar a la promocién o
cumplimiento de un programa o meta. En este sentido los incentivos pueden ser cargas
econémicas (incluyendo las tributarias), reduccién en las mismas o subsidios directos.

En el caso de los tributos fiscales éstos pueden clasificarse segiin su origen en tres grandes
grupos principales: impuestos, tasas y contribuciones. Los impuestos no demandan la
contraprestacién de un servicio especifico aunque 1a administracién si puede destinar estos
recursos a este fin. Los impuestos obedecen a la necesidad de la administracidn de capturar
recursos a fin de prestar servicios y ejecutar obras para la comunidad. Por el contrario las
tasas constituyen un pago a un servicio concreto y, al igual que los impuestos, su cobro
tiene cierta regularidad (p.ej. las tasas por servicios publicos). Por su parte, las
contribuciones también obedecen al cobro de un servicio o bien concreto en atencion a los
beneficios (generales o individuales) que este conlleva pero, a diferencia de los anteriores,
son generalmente tributos espdradicos 0 noO regulares (p.ej. las contribuciones por
valorizacion).

Una caracteristica a resaltar y que podria considerarse en el disefio de nuevos incenlivos
fiscales, es que tanto los impuestos como las tasas implican la creacion de un nuevo sistema
de recaudo, pero la sobretasa utiliza uno ya existente. Esto tiene implicaciones por lo menos
dos aspectos: el costo de administracién del tributo y la efectividad en su recoleccion.
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B. Grupo Ohjetivo y Cobertura de! incentivo

Si bien un incentivo se puede concebir para una region y situacién especifica (p-ej. una
industria contaminante en un municipio), los incentivos de orden mas general (v.gr. de
orden nacional) tienen cobertura a todos las regiones. La utilizacién de estos ultimos
depende de si las condiciones para su aplicabilidad se cumple en una situacion local. Por
tanto es posible pensar en incentivos de tipo nacional, sabiendo que su aplicacién se
concentrard donde existe el problema conexo al objeto del incentivo.

C. Relacién con otros Instrumentos

Debe esperarse que el conjunto de instrumentos y mecanismos econémicos que se utilicen
para alcanzar una meta o llevar a cabo un programa, estén coordinados o sean consistentes
entre si. Igualmente ha de considerarse la mejor (mas eficiente) alternativa de mecanismos
para llevar a cabo un objetivo. En este orden de ideas, un incentivo de tipo fiscal no puede
verse por si solo como un instrumento completo o total para alcanzar un objetivo, sino
como parte de un engranaje o conjunto de instrumentos.

Con el proceso de descentralizacion en Colombia, se ha querido pasar de un esquema de
Estado centralizado, proveedor de todas las necesidades del ambito regional y local, a uno
mas dindmico y eficiente, donde sean los mismos agentes locales los que promuevan
procesos de cambio (gestién, inversién y prestacién de servicios). Para reforzar este
proceso, se pueden mencionar dos alternativas no excluyentes que contribuyen tanto a
lograr la eficiencia en el gasto como a su mayof efectividad.

Las contrapartidas. Se trata del aporte de recursos (monetarios, fisicos 0 humanos) que una
entidad (Ildmese gobiemos locales o entidades descentralizadas) debe aportar para poder
acceder a otros recursos ofrecidos por otra entidad para determinado objetivo. Aqui la
premisa es que el esfuerzo fiscal que debe hacer la entidad receptora promueve una mayor
eficiencia, efectividad y seriedad en el desarrollo del objetivo.

El apalancamiento. Como ya se mencioné, un sélo instrumento de politica puede no ser
suficiente para alcanzar un objetivo. Ante la existencia de diversos incentivos de orden
nacional, departamental, municipal y puntual, para ciertos casos se puede pensar en la
complementacidn y refuerzo de dichos incentivos, en lugar de proponer incentivos aislados,
a los que se les estarfa asignando objetivos muy ambiciosos, y que como consecuencia
terminan siendo poco efectivos y reduciendo la eficiencia global de la politica.

En este sentido se pueden utilizar un conjunto de mecanismos para apalancar, a nive! local,
incentivos ya existentes: por ejemplo, se establece un descuento del 50% en la tasa
retributiva por contaminacion hidrica a la empresa que implementa un determinado proceso
tecnologico. La tasa retributiva serviria asi como un incentivo para-fiscal. En este caso no
se crea un nuevo instrumento sino que se refuerza el instrumento existente.
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D. Definicién det Monto del Incentivo

En esta parte se debe definir e! monto del incentivo (nivel del impuesto, tasa, sobre-tasa,
contribucién o subsidio) y la destinacion de los recursos que generc (en el caso de los
impuestos, tasas, sobre-tasas y contribuciones). En la fijacion del nivel de una tasa hay dos
aspectos que deben ser tomados en cuenta:

« La informacién relevante para fijar el monto de la tasa yro sobretasa puede ser el costo
de prevenir y no el costo de remover 0 de limpiar. Este es el caso, por gjemplo, en la
contaminacién hidrica con metales pesados.

« En algunos casos la definicién de una tasa puede dar lugar a un incentivo perverso. Es el
caso por ejemplo, en que se fija una tasa por contaminacién hidrica con base en la
concentracién de la sustancia contaminante y no en términos de! volumen o de la carga
contaminante. En este caso, se crea un incentivo para las firmas para dituir el grado de
concentracion de la sustancia contaminante en mayores volumenes de agua que luego
son descargados a los cuerpos de agua circundantes, afectando la disponibilidad del
recurso, incrementando los costos de tratamiento y aumentos los dafios asociados a la

contaminacion.

De otro lado, el tipo de instrumento utilizado puede implicar condicionamientos en
términos de la determinacién de sus niveles y de la utilizacién de los recursos que genera.
Asl por gjemplo, impuestos de orden municipal, deben ser creados desde el &mbito de una
autoridad nacional, pero su aplicacién es a discrecion de la autoridad municipal y son
captados por el fisco municipal.

Similarmente el nivel del impuesto local (es decir la tasa del mismo) es determinado por los
Concejos municipales, en tanto que la autoridad nacional se encarga de reglamentar el
limite o rango en el cual se puede mover la tasa.

Las mismas consideraciones aplican para la tasas 'y sobretasas. En el caso particular de las
tasas contenidas en la ley 99 de 1993 (retributivas, compensatorias y de uso), y a diferencia
de los impuestos, la gradacion de la tasa y la captacion de estos recursos estan en cabeza de
la autoridad ambiental correspondiente, bien sean las CARs o los DAMAs.

En cuanto a la sobretasa, este €s un instrumento interesante. Siendo un tributo afiadido a un
sistema de recaudo ya existente, puede igualmente servir de vehiculo al cobro de tasas (por
un servicio) o de impuestos, pero siempre ha de conservar su caracter de destinacion
especifica. Su creacion reside en el ambito nacional, al igual que su normatividad general,
pero su aplicacién y gradacion final es a criterio de las autoridades locales. Sus recursos han
de destinarse a atender la prestacién de un servicio o existencia de bien piblico particular.
Tal es el caso de la sobretasa a la gasolina, la cual es aplicada en s6lo unos 30 municipios y
sus recursos deben proveer para el mantenimiento vial local. Sin embargo, si se desea hacer
la sobretasa de obligatorio cumplimiento o aplicacidn, esta adquiriria un cardcter de
impuesto, con lo cual las rentas perderian el caracter de destinacion especifica. Igualmente
tendria que legislarse sobre sus niveles y ambitos de aplicacion a nivel central.
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E. Contribucién del Instrumento a las Metas Ambientales

Una parte fundamental en el disefio y aplicacion de un instrumento debe ser la
cuantificacién de su efecto probable sobre la calidad del recurso y su contribucién al logro
de las metas ambientales globales. Con base en dicho calculo se podria evaluar su costo
fiscal neto, asi como su optimalidad frente a otros instrumentos alternativos.

Es evidente que esta cuantificacién requeriria un soporte muy completo de informacion
ambiental sobre la calidad del recurso afectado, los costos de control de los agentes
involucrados, el efecto sobre la calidad del recurso de los gastos implementados con los
recursos generados, y la contribucion de otros instrumentos que hacen parte de la politica
global. Por supuesto, esta base de informacién no estd actualmente disponible en
pricticamente ningin caso, pero se relieva una vez mads la importancia de desarrollar los
mecanismos que permitan generar este tipo de informaci6n en el mediano plazo, sin la cual,
la capacidad de diseiio, evaluacién y monitoreo de la gestion ambiental sera muy
incompleta.

F. Costo Fiscal de! Incentivo

Se debe propender por la neutralidad del incentivo desde el punto de vista fiscal, ésto es,
que el costo fiscal que genera el incentivo se compense con la reduccion de costos
ambientales en la forma de menores gastos presentes o futuros.

Siempre se ha evaluado el costo fiscal como uno de los grandes problemas para el
otorgamiento de incentivos. Sin embargo, en la medida que estos recursos eviten un gasto
mayor presente o futuro {como para reparar un dafio) o el beneficio social derivado de su
uso de parte de los recipientes sea mayor queé aquel derivado del gasto publico, el costo
fiscal no solo podria ser neutro (i.e. el costo neto es cero), sino que el multiplicador tiende a
incrementarse si quien recibe el incentivo es mucho mas eficiente en su gasto.

G. Impacto Econémico del Incentivo

La gestion ambiental deberia estar provista de un conjunto de modelos de simulacion
contables y de comportamiento, que permitieran evaluar el impacto probable de una politica
con el fin de identificar los sectores y agentes mas afectados, y de esta manera, poder
también disefiar estrategias para incrementar la viabilidad politica de la aplicacién del
instrumento.

La evaluacién del impacto econémico del instrumento debe tener en cuenta sus efectos
sobre costos, produccion, empleo, precios relativos, rentabilidad, competitividad, y efectos
sobre localizacién industrial, entre otros factores.
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III. Andlisis de los factores criticos para la efectividad del instrumento

Dentro de los factores criticos que influyen en forma decisiva en la efectividad del
incentivo se deben analizar: a) los incentivos de los agentes de gesti6n para aplicar el
instrumento, b) las responsabilidades institucionales asociadas a su implementacion, ¢) la
temporalidad del incentivo, y d) mecanismos de control y gestion del incentivo:

, osic

La definicion del rol que deben cumplir los diferentes -agerites que tienen que ver con la
aplicacién de una politica global y de la implementacion de un instrumento especifico abre
la discusién en torno a los incentivos que puedan tener dichos agentes para contribuir a la
aplicacidn de la politica.

La Ley 99 en el Titulo XII, en referencia a la “armonia regional” declara por ejemplo, que
si bien las CAR tienen a cargo el manejo ambiental regional, los municipios y otros entes
departamentales deben también entrar a formar parte de este esquema. Asf mismo, la ley
sefiala las funciones y competencias de los departamentos y municipios en cuanto a su
compromiso en la politica ambiental. En este sentido, las politicas de los municipios y
departamentos deberian considerar los derroteros en materia de politica ambiental, pero a su
vez, las autoridades ambientales deben actuar en consideracion y concordancia con el
desarrollo de los municipios y la regidn, es decir que las politicas ambientales no sean
ajenas a las dem4s politicas de desarrollo regional o local.

En este aspecto es cuando se plantean el incentivo que una u otra parte pueden tener para
aceptar y colaborar con las politicas de la otra parte. En particular se plantea la motivacion
que tendrian los alcaldes en imponer a nivel de su jurisdiccién sobretasas o otros tributos de
tipo ambiental, o a redurcir sus ingresos fiscales a cambio de mejoras ambientales del sector
productivo o de otros agentes contaminadores. En esto habria tres consideraciones
principales:

1) De una parte, el desarrolio presente del municipio o regiéon depende de la actividad
econémica alli existente y su interaccion con otros mercados. Al imponer més tributos de
tipo ambiental (o de otro tipo), se crea un desbalance regional que promoveria el
desplazamiento de las unidades econbémicas hacia regiones que no tengan tales cargas o
donde estas sean menores. En cualquier caso la decisién de trasladarse dependeria de los
costos de desplazamiento (transporte pero especialmente pérdida en inversiones ya
realizadas), del costo de oportunidad que ello representaria en términos de acceso a
mercados tanto de insumos de produccién como de venta, incluyendo las posibles pérdidas
en productividad derivadas del proceso de aprendizaje de los nuevos trabajadores frente a
los més experimentados que ahora posee. Dadas ciertas circunstancias, puede existir cierto
margen de accién para imponer nuevos tributos sin que la respuesta de los agentes
econdmicos sea adversa.
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2) La autoridad local debe tener en mente el concepto de costos evitados, pues el no hacer
nada hoy en términos de algunas politica de control ambiental, le implicaria futuras
inversiones para resolver un problema ambiental mayor (con externalidades) o para mitigar
su impacto.

3) La autoridad local también ha de considerar las inversiones minimas o de caricter casi
forzoso que debe realizar para atender los servicios basicos de Ia comunidad en materia de
servicios, como inversiones para el control y tratamiento de aguas servidas, asi como las
destinadas a proveer agua potable, en control y disposicion de las basuras, y aquellas
destinadas a proveer luz y otras obras de infraestuctura. En esto, el hacer sacrificios fiscales
mediante la cesi6n de algunos recursos (a través de descuentos, exenciones, etc.) por
mejoras ambientales deberia ser muy bien evaluada. El beneficio neto de dicha cesion debe
ser mayor que la mejora en el servicio que se sacrifica. Esto parece ser poco probable en
tanto el nivel de desarrollo de la region sea bajo. Si consideramos por ejemplo, que menos
de 300 municipios en Colombia no tienen plantas de tratamiento de aguas, o que muchos no
cuentan con un sistema de saneamiento bésico apropiado, el margen para los incentivos se
reduce considerablemente. Por el contrario, en regiones con mayor desarrollo, la
implementacién de dichos instrumentos de politica ambiental (con los consiguiente cesién
de recursos) podria ser més aceptable socialmente.

En presencia de nuevos ingresos para los fiscos provenientes de tributos por contaminacion
o deterioro ambiental, el costo de oportunidad de los recursos disminuye y por ende
generaria un mayor espacio para aplicar exenciones o descuentos de algin tipo. Esto no
implica que en este espacio no se deban tener presentes las consideraciones anteriores sobre
eficiencia o beneficio marginal det gasto. Sin embargo, y como lo sefialamos anteriormente,
bajo este escenario de nuevo tributos tiene el inconveniente de generar posibles ruidos a la
estabilidad econdmica local. Nuevamente este debe ser un aspecto que debe ser revisado y
evaluado con cuidado en cada uno de los casos.

Finalmente es bueno sefialar el conflicto de intereses que surgiria cuando se pretenda
sustituir un ingreso de las CAR (v.gr. las tasas retributivas) por un ingreso del municipio
(v.gr. impuesto, tasa o sobretasa local). Si bien cualquiera sea el recipiente, el recurso
recibido deberia destinarse hacia el mismo fin, y en este sentido deberia ser neutro, en la
prictica habria pugna por la consecucién de estos recursos. Es posible sin embargo, que el
desarrollo de programas en el érea ambiental sea mejor administrado por parte de la
autoridad ambiental.

B. Responsabilidades Institucionales

En esta parte se deben definir claramente las funciones de cada uno de los niveles nacional,
regional y local de las entidades de gestion ambiental, las autoridades municipales,
empresas publicas, etc.
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Definitivamente un aspecto que contribuye a la aceptacién de nuevos tributos es la
confianza en la autoridad para efectuar acciones realmente efectivas de beneficio comun o
aun particular de algunos grupos sociales. En materia ambiental esta no es la excepcion, y
ciertamente la administracién municipal es la primera que debe dar la pauta hacia la
solucién de los problemas de contaminacion, deterioro ambiental y mejoramiento general
del bienestar, Es tipico encontrar que en tanto la administracién local impone sobretasas,
multas y otros tributos, ésta no cumple a cabalidad con los programas prometidos. En el
4mbito nacional ha sucedido algo similar en el caso del control de vertimientos (caso de la
CVC), en donde luego de concertar con el sector empresarial ciertas acciones tendientes a la
recuperacién de un recurso (entre ellas e! pago de una tasa retributiva), es precisamente la
municipalidad la que incumple y desestimula a quienes han cumplido, pues buena parte de
la contaminacién del recurso proviene del no tratamiento de las aguas residuales de la
localidad (en gran parte residencial).

Este ejemplo ilustra que para el cumplimiento de un objetivo (en el caso mencionado era la
recuperacién del recurso) debe haber una acci6n efectiva de todas las partes involucradas en
él. La aplicacién de esto al caso de los incentivos es que cualesquiera que ellos sean, la
incidencia de estos en cuanto que logren algin grado de reduccién en la contaminacién, su
efecto sobre el problema local podria ser bastante marginal si no se acompafia de medidas
complementarias que lo refuercen (o sean el principal énfasis) en la direccién de dar
solucién al problema tratado.

En este sentido puede explorarse las posibilidad de colaboracién con la comunidad y el
sector institucional (empresas, gobiernos) para la implementacién de soluciones a los
problemas ambientales (a través del uso de algin tipo de incentivos) antes que la
imposicién de regulaciones y tasas que presuponen el enfrentamiento con los afectados.
Alguna evidencia sugiere que esta estrategia puede resultar mas efectiva que la tradicional
de comando y control y atin la de aplicacion de incentivos econémicos bajo la misma 6ptica
policiva3. La evidencia internacional, de otro lado, es muy amplia a este respecto, tal como
lo muestra el estudio de 1a BKH (1996).

C. Temporalidad del Incentivo

Los incentivos dados en forma anticipada a la ocurrencia del evento que se quiere promover
son, en general, poco eficientes. Pero un incentivo dado con posterioridad al cumplimiento
de dicho evento, no solo utilizard més eficientemente los tecursos, sino que serd mas
efectivo. En este sentido consiste en tener un gasto adecuado para una accion efectiva.

3 . . . ..

Aparentemente este elemento de concertacion contribuye a explicar la mayor efectividad
relativa de la gestion ambiental de la CVC, especialmente frente a la experiencia de otras
Corporaciones Auténomas Regionales.



21

e

Asi por ejemplo, cuando se aplican instrumentos para incentivar la compra de tecnologias
limpias o de algunos sistemas de tratamiento no se tiene la certidumbre que tales
tecnologias se incorporen en toda su extension en virtud de las mayores exigencias que
dichas tecnologias podrian presentar (mayor control -mayores gastos operacionales, gastos
de materiales para el control y tratamiento de residuos). Si bien muchas de las nuevas
tecnologias son més eficientes y productivas (menores consumo de recursos y mayor
generacion de producto por unidad de recursos), no hay garantia que los procesos de
contaminacion del proceso se disminuyan. En este caso podria pensarse mds bien en otorgar
el incentivo en una etapa posterior del proceso, cuando se certifique su efectividad en la
disminucién de la carga contaminante generada por fa empresa.

D. Control y Gestién del Incentivo

Cualquiera sea el caso, de imponer tributos o de ceder recursos (a través de subsidios,
descuentos, etc), el sistema implica algun mecanismo de control. En la medida que este sea
poco eficiente y efectivo, el beneficio de! incentivo tiende a volverse negativo, esto es, se
vuelve un costo, generando una incficiencia en el gasto. En el caso particular de! cobro de
tributos, es preferible una politica que induzca un pago que sea mas voluntario que
coactivo. En el primer caso (pago voluntario) se deberia actuar con programas informativos
y educativos no solo que relieven la importancia del medio ambiente en cuanto a su valor
ético, sino en cuanto a su ventaja en términos de la rentabilidad para muchas empresas y del
incremento del bienestar de la comunidad y de los mismos afectados con los problemas de
degradacién del ambiente. En el segundo caso (pago coactivo) se deberia trabajar hacia la
eficiencia del mecanismo de cobro, para lo cual se puede pensar en utilizar algunos de los
sistemas de cobro ya existentes, lo cual reduce costos de inversién y operativos, pero
también trabajar en el aumento de la probabilidad de castigar a los evasores. A este respecto
1a administracion deberia tener programas de visitas aleatorias que sean eficaces (ademas de
otros controles), pues la debilidad en la ejecucion de las normas actia en forma perversa
sobre la probabilidad que se quicre incrementar.

En cualquier caso de trata de que el sistema administrativo del incentivo no genere
ineficiencias y sobrecostos que hagan fracasar al mecanismo o que conduzca a una pérdida
fiscal neta para la entidad garante de los incentivos.

IV. Incentivos Econémicos para una Produccion Limpia

Habiendo definido una metodologia para el disefio de incentivos ambientales dentro de la
aproximacién de “Grupo-Objetivo”, entramos a discutir algunas propuestas especificas de
incentivos y otros instrumentos para el caso colombiano, para la promocién de una
produccién limpia. La discusion se divide de la siguiente manera: en esta Seccion se
discuten algunos instrumentos especificos, mientras que en las dos Secciones siguientes se
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hace una aplicacién del marco metodolégico desarrollado en la seccion anterior a dos casos
de muy alta prioridad para la gestién ambiental: la contaminacién hidrica, y la
contaminaci6n atmosférica proveniente de fuentes mdoviles.

En los ultimos aflos en América Latina ha habido una rapida expansién de politicas
ambientales basadas en instrumentos de mercado. Una alta proporcion de ellas (impuestos,
tasas de uso, rentas por el uso de recursos naturales, etc.) han estado ligadas a la necesidad
de generar recursos para la gestién ambiental, antes que actuar como incentivos para un
mejor uso por parte de los usuarios de los recursos.

Los mayores recursos que ahora reciben las autoridades ambientales han permitido un
cierto avance institucional, pero ain y en forma muy mayorilaria, la gestion ambiental se
caracteriza por la fragilidad de dicho desarrollo institucional. Dicha fragilidad es la que
explica el alto grado de incertidumbre que genera la gestion ambiental y que se constituye
en una poderosa barrera para que el sector productivo se comprometa en el logro de metas
ambientales factibles en coordinacion con las diferentes instancias de la gestién ambiental.
La incertidumbre so sélo se genera en tormno a las normas, niveles permitidos, e
inestabilidad de la normatividad, sino también en la capacidad que tiene la autoridad
ambiental para imponer dichas normas en la préctica.

Conviene citar agqui una sorprendente, pero probablemente acertada conclusion del estudio
del Banco Mundial (1996, p. 30) sobre la experiencia en el uso de instrumentos econémicos
en América Latina:

(...) En algin grado, el relativamente amplio uso de incentivos econdmicos puede
ser considerado como otro ‘sobre-ajuste’ (overshoot) de la gestion ambiental en el
continente. E! uso de MBIs (market based instruments) no ha sido un sustituto de
mecanismos de Comando y Control, ni ha eliminado la necesidad de tener
instituciones consolidadas. De hecho, las politicas basadas en instrumentos
econémicos han incrementado potencialmente las presiones técnicas y financieras
sobre una estructura institucional de por si fragil.

Colombia no ha sido la excepcién en ninguna de estas tendencias. Resulta preocupante por
lo tanto el que se acudiera a una creacion indiscriminada de instrumentos econdémicos antes
de evaluar la capacidad real de gestién y monitoreo de las autoridades ambientales. Esta es
otra forma de ver el mismo problema que ha sido sefialado a lo largo del informe: la
discusién de incentivos sin referencia a metas ni objetivos especificos, ni a la contribucion
potencial del instrumento considerado a la solucién del problema ambiental, compromete
seriamente la efectividad del instrumento, y puede significar un mayor gasto de recursos
fiscales y/o mayores cargas sobre las empresas sin que de otra parte se logre un mayor
bienestar social a través de una mejor calidad ambiental,

A continuacién analizamos algunos instrumentos que son posibles candidatos a ser
utilizados en la gestién ambiental, para la promocion de una produccién limpia.
Conceptuamos en cada caso sobre sus posibilidades de éxito y finalmente nos concentramos
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en algunos instrumentos que, de acuerdo con nuestro andlisis, tendrian una mayor
probabilidad de éxito.

A. Incentivos Crediticios y Tributarios

En el caso colombiano se han aplicado incentivos tributarios (descuentos en el impuesto a
la renta y al valor agregado) para inversiones en mejoramiento ambiental y tecnologias de
control, tal como se analizd en el primer informe de la investigacion.

El Estatuto Tributario, Ley 13 de 1990, define por primera vez beneficios tributarios para
algunas actividades econdmicas que tengan un impacto positivo en la conservacion del
medio ambiente. Posteriormente la Ley 6 de 1992 y la reciente Ley 223 de 1995 modifican
gran parte de las deducciones y exenciones de tipo ambiental del Estatuto Tributario y a su
vez crean nuevos incentivos. El Estatuto Tributario legislé en materia ambiental en los
siguientes puntos:

e Exenciones arancelarias. Para articulos importados para pesca.

« Deducciones del IVA. Por la compra de activos fijos (maquinaria) que se consideren de
renovacion tecnolégica; entre estos se€ incluyen equipos para el control de
contaminacion.

o Exencién del IVA. Para importacién de maquinaria pesada no producida en el pais. Se
incluye maquinaria que se acerca a produccion limpia.

o Deducci6n del Impuesto a la Renta. Por inversiones que mejoren el medio ambiente.

De otro lado, existen algunos incentivos crediticios pero vinculados a planes de
reconversién y modemnizacién industrial sin criterios ambientales explicitos, como el
reciente convenio de crédito entre {a CAF y el IFI que tiene por finalidad otorgar créditos
para financiar Proyectos de Inversién para Reconversion Industrial. Igualmente, el Banco
Mundial en convenio con el IFI, reglamentd otorgar la suma de cien millones de délares
para programas de Inversion (de los cuales se han aprobado hasta el momento cincuenta
millones de délares).

El uso de este tipo de incentivos crediticios y tributarios es muy extendido en otros paises
latinoamericanos (ver Tabla 2). Su impacto ambiental sin embargo ha sido muy limitado
por dos razones principales:

e El enforzamiento de las regulaciones existentes no ha sido suficientemente efectivo
como para generar en las empresas una demanda por inversiones en tecnologias de
control y en tecnologias limpias.

« La baja de capacidad de monitoreo por parte de las autoridades sobre el cardcter de estas
inversiones hace que las firmas puedan utilizar dichos recursos con otros fines (0
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inversion) sin ningin criterio ambiental

editicios en la Politica Ambiental en América Latina

Incentivos Crediticios

Incentivos Tributarios

Barbados Para sufragar costo de tecnologias Descuento tributario por conservacion
ambientales en el sector de turismo de agua y uso de energia solar en el
sector de turismo
Brazil Para inversiones en control en la Descuento tributario por adopcion de
industria tecnologias limpias
Chile ' Para actividades forestales
Colombia Para inversiones en control en la Descuento tributario para inversiones
industria en control
Ecuador Para inversiones en recuperacion de | Para inversiones en recuperacion de
mercurio en la mineria artesanal mercurio en la mineria artesanal
Jamaica Para inversiones en control en zonas
de libre comercio
México Para inversiones en control en la
industria
Venezuela Para inversiones en control en la

industria

Fuente: World Bank (1996) “A Tale of Ten Countries: Market Based Instruments in Latin America
and the Caribbean”. Draft.

La experiencia internacional muestra en cam
cuando se trata de recursos que operan como in
los subsidios para reforestacion han si
sector forestal en Chile. En el caso de Co

bio, que estos instrumentos si son efectivos
sumos en mercados dindmicos. Por ejemplo,
do un mecanismo importante para la expansion del
lombia, aunque no en una perspectiva ambiental,

los créditos e incentivos tributarios para recanversién industrial aperaron eficazmente y

ayudaron a impulsar el gran auge inversor de la prime
se sugiere un caso especitico de utilizacidén d
logro del doble objetivo de incrementar la com

de tecnologias mds limpias.

e incent

ra mitad de los noventa. Mas adelante
ivos crediticios y tributarios para el
petitividad industrial y promover la adopcion

B. Politicas Tarifarias basadas en ‘Recuperacién de Costos’

En el caso de Colombia progresivamente se ha ido adoptando una politica de fijacién de

tarifas con base en un criterio de recuperacio
Colombia es, con Chile, el pais lati

n de los costos marginales de largo plazo.
noamericano que ha avanzado mas en dicha direccion.

Estos esquemas tarifarios sin embargo, no incorporan atin los costos ambientales. En

principio dicho esquema de fijacion de tarifas estd basado en la contabilizacién de los
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costos privados. Esto implica por supuesto que €n la medida en que otros instrumentos de
politica ambiental (bien sea de tipo regulatorio o de tasas) internalicen, al menos
parcialmente los costos ambientales, éstos probablemente van a ser considerados dentro de
la informacién de costos que sirven de base para la fijacién de las tarifas.

Asi por ejemplo, si la autoridad ambiental cobra tasas retributivas por contaminacion hidrica
a las empresas de alcantarillado, los costos de operacion de estas empresas se incrementaran
en proporcidn a las tasas que deban pagar a la autoridad ambiental, por lo que, para poder
operar bajo estas nuevas circunstancias, deben transferir a los usuarios del servicio estos
costos adicionales, mediante un incremento de las tarifas.

Como se sefiala en un estudio reciente, este esquema tiene otra implicacién en términos de la
efectividad de la politica ambiental, puesto que las empresas de alcantarillado deben decidir si
simplemente cobran mayores tarifas a los usuarios y pagan a su turno las tasas a la autoridad
ambiental, o si disminuyen las descargas y de esta manera disminuyen sus pagos por
conceptos de tasas retributivas. En este sentido se comportarian COMO una €mMpresa
contaminadora tipica: buscaran reducir sus vertimientos contaminantes, hasta un punto €n
donde los costos marginales de esta reduccion se jgualen a la tasa que estin obligadas a
pagar. En sintesis, con un mecanismo de esta naturaleza no solo se incentivara a las empresas
industriales a controlar sus vertimientos sino que también se incentivard a las empresas de
acueducto a que inviertan en plantas de tratamiento de aguas contaminadas, dotandolas
ademés de recursos para tal fin provenientes de los incrementos en las tarifas de prestacion del
servicio de alcantarillado a las empresas usuarias de este servicio.

C. Instrumentos Indirectos

Cuando existe la posibilidad de meonitorear las emisiones por parte de la autoridad
ambiental, la politica més eficiente consiste en gravar directamente las emisiones. Esta
politica se inscribe dentro del principio global de que ante una desexternalidad, la mejor
politica es aquella que ataca directamente la desexternalidad.

Sin embargo, como ya se ha sefialado, la capacidad de monitoreo y enforzamiento de la
autoridad ambiental es precaria en condiciones de fragilidad institucional. En este caso, la
gestion ambiental puede basarse al menos parcialmente, en variables relacionadas con la
polucién como son los impuestos 0 subsidios a los productos y los insumos de las industrias
contaminantes. Estos son lamados Instrumentos Indirectos (Eskeland y Jiménez, 1991).

El grado de eficiencia de éste tipo de politicas depende de si existe una relacién estable
entre el consumo o uso del bien y el nivel de las emisiones o de la polucién, si no existe un
uso no contaminante del bien o en el caso de que exista éste no es afectado por la politica, y
si el consumo del bien puede ser monitoreado facilmente. En las dos hltimas secciones del
informe se presentan alguna propuestas de instrumentos indirectos, que se resumen a
continuacion:
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- Sobreprecio a insumos. Imposicién de un sobreprecio a los insumos quimicos de mayor
contaminacion y que tengan una alternativa menos contaminante (bien sean bioldgicos o
no) tanto para la agricultura como para el sector industrial. La aplicacion de este
instrumento puede estar encaminada a sustituir insumos y/o a procurar unas pricticas
culturales donde se minimice su uso. El sobreprecio debe ser tal que se coloque al bien
sustituto en una posicion competitiva frente al insumo tradicional més contaminante,
siempre que este sustituto sea viable. Esta tarifa adicional se puede entender como el cobro
de una tasa por contaminacion recaudada en la fuente.

- Sobreprecio a detergentes. El propésito de este mecanismo es buscar la utilizacién de
detergentes de mayor biodegradacion. Para etlo es necesario que se promueva la produccién
de estos productos, y un primer paso para ello es la creacion de este diferencial de precios.
Su justificacion, como antes, s el cobro en la base del impuesto o tasa por contaminacion.

_ Eliminacién de sesgos en los precios de Jos combustibles. Se trata de imponer un
sobreprecio a los combustibles més contaminantes, como podria ser el caso del diesel por
su mayores emisiones de compuestos de azufre e hidrocarburos. En la actualidad el precio
de este combustible se iguala al de la gasolina, pero hay dos factores que favorecen su
mayor consumo. El primero es su mayor rendimiento energético y el segundo es que en la
ciudades con sobretasa a 1a gasolina se ha excluido de gravar al diesel.

En la soluci6n de este sesgo en precio y para mantener una politica integral en la
contaminacién se puede imponer una mayor sobretasa al diesel para aurmentar su precio.

- Sustitucién de combustibles. Al igual que la eliminacion del sesgo en los precios a favor del
diesel, aqui se quieren mencionar otras acciones para promover el uso de combustibles menos
contaminantes mediante el mantenimiento de un diferencial de precios a su favor. En
particular se trata de promocionar combustibles para automotores como el gas licuado de
propano y el gas natural comprimido, en virtud de su menores indices de emisiones
contaminantes y en consideracion de las nuevas disponibilidades de estos recursos en el pais.

Para el logro de este objetivo se propone mantener el diferencial de precios favorable a estos
combustibles frente a los existentes para la gasolina y el diesel. Ademas de la
normalizacién a un precio econémico, se debe incluir en éste el cobro de tasas y sobretasas
para distintos fines y dejar exento de tales tributos a los combustibles mas limpios.

D. Incentivos al Tratamiento Conjunto de Vertimientos

El desarrollo de un tratamiento conjunto de vertimientos se centra en la contaminacién de
origen industrial. Ademas de ser conveniente en términos econdmicos para las empresas, se
trata de apalancar su implementacién con algunos incentivos de tipo fiscal.



27

1. Acerca del Tratamiento Conjunto

Objetivo. Se trata que las empresas realicen conjuntamente el tratamiento de sus efluentes,
en lugar de hacerlo en forma independiente.

Fundamento. La consideracién de una estrategia de este tipo se fundamenta en dos
principios: las economias que se obtienen al aumentar las escalas y la indivisibilidad de

algunos procesos.

En general los métodos de tratamiento (primario y secundario”) requieren de una carga
minima al sistema para que puedan operar eficientemente. Por el contrario, al aumentar
unidades de carga a ser tratadas, ¢l costo medio desciende hasta el punto en que presentan
las deseconomias de escala. Cuanto mayor sea la escala del sistema de tratamiento, tanto
mayor serd dicho punto. En consecuencia, para una gran escala de tratamiento se podrin
alcanzar costos medios inferiores a los obtenidos con escalas mas pequefias, como podria
ser el caso con tratamientos individuales.

Alcance. La aplicacién de esta estrategia de tratamiento conjunto se extiende a aquellas
empresas que se concentran €n una zona o s€ ubican a lo largo de una corriente de agua o
alrededor de una fuente estacionaria superficial (lagos, lagunas y reservorios), y que vierten
su carga contaminante a dicho recurso.

Ventajas y desventajas. Estrictamente se trata de un proceso que reduce costos, por lo que
él mismo contaria con un incentivo natural para su implementacion. La reduccion de costos
viene dada por la existencia de economias de escala que se pueden explotar no solo en los
métodos mismos de tratamiento, sino en la compra de insumos necesarios para los procesos
de tratamiento del efluente de las empresas. Una descripcion més detallada de las ventajas
de esta aproximacién se hace en la Seccion V (Esquema de Politica para la Contaminacion
Hidrica).

El principal inconveniente para la implementacién de la propuesta son los costos de
transaccion entre los agentes o empresas que intervienen en el programa segin se explica
més adelante. Precisamente, la propuesta de un incentivo tributario adicional trataria de
compensar esta desventaja.

2. Acerca de los Incentivos

4 . . P . . . .y . .y
Principalmente a nivel primario como las lagunas de oxidacidn, aireacion, reactores y

otros filtros. En los demds métodos de tratamiento secundario también es posible explotar
algunas economfas de escala.
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Incentivos propuestos. Bésicamente se otorga un descuento en un tributo de orden local
(municipal), que podria ser extendido al orden nacional segiin se menciona mas adelante, a
quienes ejecuten un programa de tratarniento conjunto de vertimientos.

Ambito de los incentivos. Comio se menciona, el descuento se haria con cargo a los
tributos de la municipalidad. Si los problemas de contaminacién transcienden el 4mbito
tocal, como es el caso mds general, se puede pensar en descuentos tributarios de orden
nacional. Sin embargo en esta propuesta trabajaremos suponiendo que el descuento se da
sobre un tributo local.

En principio, a nivel local se propone utilizar un descuento en el impuesto de Industria y
Comercio. Se ha escogido el impuesto de industria y comercio como instrumento base para
el incentivo tributario en consideracion de los signientes puntos:

e Cobertura e idoneidad. Es un tributo que comprende todas las actividades productivas
independientemente de quien posee el terreno o loca! donde se desempefia la actividad.
En este sentido el incentivo actuaria sobre la actividad productiva que se quiere
modificar y mds especificamente sobre los vertimientos realizados por las mismas.
Evidentemente esto no sucederia con el impuesto predial, pues si quien posee la tierra 0
local no estd comprometido con la actividad contaminante, entonces dicho agente no
podra ser candidato a recibir el incentivo fiscal.

e Agilidad. Este impuesto goza de cierta agilidad en cuanto que las asambleas locales
pueden facilmente legislar sobre el particular, otorgando en una forma relativamente 4gil
el descuento deseado.

e Flexibilidad. Por la razon antedicha este instrumento tiene una posibilidad de gradacion,
pues no solo se pueden tener escalas diferenciales para la tasa del impuesto de Industria
y Comercio, sino que igualmente se pueden ajustar los niveles del descuento, bien sea
que se quiera diferenciar entre individuos o bien que se quiera variar los niveles en ¢l
tiempo.

La inclusién de un descuento tributario de orden nacional se justifica en la medida que se
integren los intereses regionales y nacionales en torno a un recurso especifico (por ejemplo
el rio Magdalena). De nuevo aqui el impuesto debe estar ligado a la actividad productiva de
una empresa (y no de individuos), por lo que un instrumento probable que sirva de base a
los descuentos seria el impuesto de renta a las empresas. Sin embargo una definicidn en
torno a este incentivo depende de las gestion local del impuesto de Industria y Comercio Y
de la necesidad sentida y compartida entre diferentes estamentos privados y de gobierno en
torno a un recurso.

Costo fiscal. En el corto plazo el costo fiscal equivale a lo dejado de percibir por concepto
de dicho descuento. En el mediano plazo el costo fiscal es nulo, pues la localidad se habria
evitado algunos costos (totales o parciales) en plantas de tratamiento de la contaminacion
generada por el sector industrial de su zona.
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En sentido mas amplio, el beneficio tiende a ser positivo pues al no generarse 0 reducirse la
carga contaminante sobre el recurso hidrico, se evitan costos externos sobre el mismo
recurso y sobre otras localidades que se sirven del mismo recurso.

Elementos del programa. Es necesario que todos los agentes involucrados tengan acciones
coordinadas en torno al cumplimiento de las metas y programas perseguidos.

e Las empresas involucradas en el programa deben cumplir con un conjunto de metas en
torno de la contaminacién que ellos generan y/o en torno de la calidad del recurso que es
afectada por su accién de vertimiento.

e Las empresas deben estar asociadas en una nueva corporacion de tipo local quien actia
como entidad responsable ante las autoridades.

e Tratar de desarrollar el programa de tratamiento conjunto sin esta unidad corporativa,
conlleva a dificultades que debilitan el programa, segln se explica posteriormente en el
texto.

e Tanto la autoridad local que otorga los descuentos como la autoridad ambiental que
controla ¢! cumplimiento de los programas deben tener una gestion agil.

e Debe existir una regulacién ambiental de referencia. Esta define las normas de calidad
del recurso segiin sus usos asi como también las normas sobre vertimientos. Esta
regulacién ambiental debe sefialar las acciones a seguir por el no cumplimiento de las
normas, y debe considerar algin pago por la contaminacién generada. La adopci6n de un
marco de este tipo da sentido y refuerza el programa de control de vertimientos.

3. Operacién de la propuesta.

1. La propuesta se orienta a 4reas donde la confluencia empresarial permitiria un
tratamiento conjunto de vertimientos.

2. Las empresas que quieran acceder al incentivo tributario propuesto deben asociarse. No
podra haber solicitudes de descuento tributario por parte de empresas individuales pues
el programa se orienta a tratamiento conjunto. Como se menciond, esta asociacién es la
responsable ante la autoridad competente por los compromisos adquiridos. Entre las
coniveniencias de promover una interaccion entre el gobierno (en nuestro caso local) y
una asociacién de empresas estan:

o No hay un control a nivel de vertimientos de cada firma sino del vertimiento
agregado de todas las empresas.
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¢ El control efectuado no es muy frecuente pues prima el autocontrol, el cual surge
de 1a necesidad de cumplir con lo acordado so pena de suffir alguna pérdida en
los incentivos.

¢ En consecuencia el gasto administrativo para el programa debe ser minimo.

« Las razones anteriores hacen al esquema propuesto més eficiente {una razon
beneficio/gasto gobierno mas alta) y mas efectivo (una mayor posibilidad de
controlar la contaminacion vertida al recurso, a la vez que se obtiene una mejor
razén costo-efectividad del incentivo tributario).

3. La asociacién creada deberd presentar un programa de accién para el control de sus
contaminantes. Este programa debera satisfacer algunos requisitos minimos:

e Debe haber una canalizacion de los vertimientos tal que los conduzca a una
planta de tratamiento. Precisamente al tratar de reducir costos con ¢l tratamiento
conjunto se quiere hacer econémicamente factible el principio de prevencidn, es
decir, debe ser mas conveniente evitar contaminar que tener que limpiar lo
contaminado. Este principio no aplicaria necesariamente a nivel de empresa
individual en virtud de las escalas que demanda el tratamiento {por ejemplo a
nivel de las lagunas de oxidacion).

¢ Debe fijarse unas metas en cuanto a la carga contaminante vertida. La autoridad
local no restringe la forma en que las empresas han de alcanzar dichas metas, es
decir, no se cuestiona los métodos o tecnologias a adoptar.

s Debe especificarse el tratamiento y disposicién que recibird el material residual
procedente de la planta de tratamiento (lodos principalmente). En muchos casos
el tratamiento de dicho material residual es mas costoso que el tratamiento de
aguas residuales. Estos lodos conforman un material que es igualmente
contaminante y peligroso en algunos casos.

¢ Se espera que la asociacién adopte mecanismos por los cuales se tomen acciones
contra aquellas empresas que no estén contribuyendo adecuadamente al
programa

o Igualmente se espera que la asociacién defina la manera de repartir entre sus
asociados el beneficio tributario recibido.

4. La autoridad competente debe decidir sobre la idoneidad de dicho programa y sobre su
conveniencia. No todos los programas podrian ser objeto del descuento, se requiere que
el programa vislumbre objetivos claros y de corto plazo en cuanto a la reduccion de la
carga contaminante. Aqui caben diferentes esquemas segun la composicion de las
descargas, como que el tratamiento de contaminantes particulares puede requerir un
poco més de tiempo a fin de permitir que las empresas amorticen los gastos e
inversiones de una primera etapa destinada ai tratamiento primario.
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5. Definir la duracién del incentivo. Para esta definicién hay que tener claro que el

incentivo no pretende financiar todas las obras del programas, Gnicamente pretende
apalancar los incentivos propios encontrados en el tratamiento conjunto a fin de
entregar un recurso hidrico mas limpio y que las empresas cumplan la normatividad.
Por esta raz6n el perfodo de vigencia no podria ser muy alto. Por otra parte, el tener un
horizonte limitado de tiempo incentiva a que Jas empresas propongan y adopten metas

mas ambiciosas.

Una vez finalice la vigencia de este incentivo, lo que garantiza que el control de
vertimientos continie es la existencia misma de las obras de infraestructura para el
tratamiento y la permanencia de una efectiva regulacién ambiental, donde debe
enfatizarse el pago por la contaminacién causada, la cual actua como incentivo
permanente para el mantenimiento de las obras realizadas.

Se sugiere como tiempo de duracion del incentivo dos afios. Es decir la asociacién
recibira por dos periodos consecutivos el descuento tributario.

Definir el nivel del descuento que se quiere dar. El nivel del descuento esta en funcion
de las metas del programa y del grado de cumplimiento A fin de incentivar soluciones
rapidas y efectivas el porcentaje de descuento propuesto deberia ser de 100% del
impuesto de industria y comercio a quienes presenten sofucion ambiciosas’. Segin un
indice compuesto de contaminacion definido por las autoridades se podria elaborar una
tabla donde a mayor porcentaje de remocion de carga contaminante, mayor el
porcentaje de descuento del impuesto.

Operativamente la elaboracion de dicho indice comprenderia dos elementos: la carga
contaminante aportada al recurso hidrico al final del proceso por la planta de
tratamiento y la disposicién de los materiales de desecho proveniente de este proceso
(como el tratamiento y disposicion de los lodos).

El no cumplimiento de las metas propuesias en el plan presentado conlleva a
reducciones en los niveles de descuento acordados. Se propone dejar un margen de error
de 10% sobre la meta, es decir si la meta era cumplir con un 50% de remocién y solo
alcanzé el 45%, entonces se considera que si se cumplié con lo propuesto. La escala de
reducciones podria ser de tipo geométrico a fin de incentivar un mayor cumplimiento.
Por ejemplo, un incumplimiento entre 10% y 15% (es decir, se estuvo por debajo de la
meta en dichas magnitudes) acarrea una reduccién de, por ejemplo, el 10% en el
descuento.

§

La declaratoria de un programa como ambicioso 0 no es un concepto técnico ligado a

algunas limitaciones tecnolégicas y que debe considerar los diferentes contaminantes o
impactos sobre el recurso (demandas de oxigeno, sedimentaciones, 16xicos, etc.). Asi por
¢jemplo, una meta ambiciosa para un tratamiento primario (bdsicamente demanda de
oxigeno) podria ser remover més del 95% de la carga contaminante.
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7. El descuento se otorga en cabeza de la asociacién. Si bien el fondo que conforma la
totalidad del descuento lo constituyen los impuestos de industria y comercio de las
empresas asociadas, el descuento mismo se entrega a la asociacion pues es ella la que
tiene la responsabilidad ante las autoridades.

E] hacerlo de esta manera evita entrar en complicaciones de entrar a juzgar el
desempeiio individual a fin de asignar una descuento apropiado para cada uno. Existen
multiples criterios que la asociacién podria seguir, pero lo mas indicado es permitir que
los asociados discutan los esquemas mas convenientes.

E. Incentivos Econémicos para Zonas Francas Ambientalmente Adecuadas

En general las zonas francas tienen ventajas en materia aduanera, cambiaria, tributaria,
laboral, de inversion de capitales y de comercio exterior. Entre estas se pueden mencionar
la exencion de gravamen a la importacién de materias primas y maquinarias, el no control
sobre las divisas generadas por la exportacion, exencion del impuesto de renta, no
impuestos por pagos y transferencias al exterior por intereses y servicios técnicos, para el
capital extranjero se permite libre repatriacién de utilidades.

Si bien uno de los propésitos de las zonas francas era atraer capital extranjero, es posible
que las personas naturales nacionales participen como usuarios de éstas (Dec. 2131/91).

Sin embargo, el desarrollo de las zonas francas ha sido escaso y tal vez multiples factores
han incidido en ello. Un aspecto que se¢ propuso €n la UDE del DNP, fue flexibilizar el
porcentaje permitido de ventas al territorio nacional, pues basicamente el sistema se disefio
para ventas a mercados externos. Ciertamente este es un factor importante en la difusién de
economias de escala y por ende en la ganancia de productividad y competitividad.

Bajo condiciones de proteccion o de mercados monopélicos u oligopolicos, este factor
estaria actuando como un sesgo antiexportador (contrario a lo que se queria), toda vez que
el mercado interno es méas amplio (condicién de economias de escala) y mercado externo
bajo zona franca.

Aplicabilidad para el desarrollo sostenible.

Parte del problema de la contaminacién es su concentracion en areas urbanas que debilita la
capacidad absorptiva del ambiente. Tal concentracién de contaminantes se relaciona
directamente con la aglomeracién urbana de industrias y los problemas de trafico
automotor.

Seria deseable un proceso de relocalizacién de industrias hacia zonas no urbanas. Una vez
se hallan establecido las tasas retributivas por contaminacion, se habra creado un posible
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incentivo para la relocalizacion. Este incentivo se expresaria en la reduccién del monto a
pagar por la contaminacion. En este punto vislumbramos tres alternativas:

a) Mantener las normas de emision y rebajar las tasas. Aqui el beneficio es inmediato frente
a la situacién urbana; se benefician tanto empresas que cumplen la norma como las que no
la cumplen (las cuales estarian sujetas a una sancién). El punto negativo es que s¢ desvirtua
la unidad conceptual del sistema de tasas.

b) Permitir un porcentaje de emision superior a la norma y mantener la tasa. Aqui el
beneficio se concentraria en aquellas empresas que superan la norma, es decir el beneficio
es el no pago de la sancién. Igualmente aqui se desvirtiia el cardcter del sistema de tasas,
aunque es deseable relocalizar prioritariamente a las industrias mas contaminantes.

¢) Mantener el sistema de tasas y devolver, mediante algiin mecanismo, un porcentaje de lo
pagado. Esta pareciera ser una mejor alternativa que las anteriores por cuanto se da el
incentivo sin afectarla filosofia de las tasas. Hemos supuesto que las tasas retributivas se
cobrarian en las zonas francas pues, a pesar de su cardcter extrateritorial, sus emisiones
forman parte del problema de contaminacién.

Cualquiera de estas alternativas operaria sin perjuicio de los controles que cada empresa
adelante.

Finalmente, para que eventualmente este sistema funcione hay que reformar algunas de las
condiciones impuestas sobre las zonas francas, en particular la expuesta anteriormente.

Zonas Francas Tecnoldgicas

Se definen como areas donde se desarrollardn como minimo 10 empresas de base
tecnolédgicas, cuya produccion se destine a mercados externos y de manera subsidiaria al
mercado nacional.

E! potencial de empresas que podrian establecerse en estas zonas incluyen, entre otras, las
de investigacién y desarrollo tecnoldgico, desarrollo de nuevos productos y procesos, como
aquellas destinadas a la conformacién de redes de investigacion e informacién. Se incluyen
ademés aquellas de base para la wransferencia y adaptacion tecnolégicas.

Como antes, es necesario flexibilizar el requisito de venta a mercados externos.

G. Estudio del Perfil Tecnologico y de las Necesidades Tecnoligicas de Ia Industria

Actualmente se adelanta por parte del Departamento Nacional de Planeacién (coordinado
por la Unidad de Estudios Empresariales) y con la asesoria del Gobierno Japonés, un
estudio acerca de las caracteristicas Y necesidades tecnolégicas de la industria
manufacturera. El objetivo de esta investigacion es la definicién de politicas tecnologicas y
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otras politicas complementarias que permitan satisfacer los requerimientos tecnoldgicos de
un conjunto de sectores claves, a través de la aplicacion de una encuesta tecnoldgica y de

comparaciones internacionales.

Este estudio constituye una oportunidad {inica para poder incorporar fa dimension
ambiental tanto en la caracterizacidn del perfil tecnolégico actual de la industria
colombiana como de sus requerimientos hacia el futuro. Si bien es dificil modificar la
estructura del ejercicio para incorporar explicitamente estas consideraciones, si es posible
servirse de los resultados que arroje la investigacién para tratar de derivar sus principales
implicaciones ambientales.

Puesto que el estudio del DNP pretende definir politicas sectoriales que contribuyan al
mejoramiento tecnoldgico de sectores claves en la industria colombiana bajo una dptica de
impulso a la competitividad en la perspectiva de la integracion hemisférica, seria muy util
pensar en el disefio de mecanismos especificos de impulso a la modernizacion tecnolégica
que incorporara el criterio ambiental. Este ejercicio sin embargo, s6lo puede hacerse una
vez se conozcan los resultados del estudio y sobre una base de caso-por-caso con el fin de
complementar en forma adecuada la obtencién de una mayor competitividad con el logro de
un perfil tecnolégico ambientalmente més limpio. Se debe sefialar que, bajo esta
perspectiva global, si es posible utilizar incentivos de tipo crediticio y tributario que pueden
tener un efecto ambiental significativo. El esquema, en términos muy generales, €s que si
existen por ejemplo, dos tecnologias que mejorarian la capacidad competitiva de una
industria especifica y se conoce que una de ellas es ambientalmente mds adecuada, es
posible utilizar mecanismos especificos para incentivar su adopcién por parte de las
empresas correspondientes, con la garantia de que de esta manera se obtiene un mayor
bienestar social, que mas que compensaria los costos fiscales y la erogacién de recursos del
incentivo.

Con el fin de aprovechar este esfuerzo debe pensarse en algin mecanismo de cooperacidn
inter-institucional entre el Ministerio del Medio Ambiente y el DNP por medio del cual, el
primero tenga pleno acceso a los resultados de la investigacion, y de alguna manera pueda
también participar en e! desarrollo mismo del estudio. En la medida en que esto sea posible,
se podria avanzar en el disefio de un conjunto de iniciativas como las que se explican a
continuacion.

H. Programas de Produceién Limpia

Algunas de las mas promisorias iniciativas, pueden tener lugar dentro de los actuales
Acuerdos para una Produccién Limpia entre el Ministerio del Medio Ambiente y diferentes
sectores productivos. La experiencia internacional muestra que este tipo de iniciativas,
sobre una base concertada y voluntaria, pueden tener resultados muy efectivos, y en una
forma mucho mas costo-eficientes que a través del manejo exclusivo de instrumentos
regulatorios o instrumentos econémicos, que como se ha visto, adolecen de graves
problemas de implementacion, enforzamiento y capacidad de monitoreo en el contexto de
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una estructura institucional fragil, como la que todavia caracteriza a la gestion ambiental en
Colombia.

Si bien no es nuestro objetivo definir en forma detallada esta aproximacién que esta
suficientemente desarrollada en el estudio de la BKH, si vale la pena sefialar algunas
acciones que podrian ser implementadas en el contexto de los Acuerdos para una

Produccién Limpia:

e establecer y consolidar mecanismos de comunicacion a nivel nacional, regional, sectorial
y a nivel de las empresas individuales con los agentes de gestion ambiental

o Establecimiento de Centros de Informacién y Diseminacién de Informacion sobre
Tecnologias Limpias y Opciones de Prevencion

¢ Coordinacién con los Centros Sectoriales de Desarrollo Tecnoldgico que por iniciativa
privada y bajo su propia gestién se han ido creando en diferentes sectores como
plasticos, metalmecénica, industria de alimentos, e industria de artes graficas.

» Cursos y entrenamiento de personal en la adaptacion y manejo de tecnologias limpias y
de opciones de prevencion ambiental.

e Creaci6n de proyectos pilotos y proyectos de demostracion.
e Incentivos al desarrollo del sector de servicios ambientales

e Preparacion de manuales sectoriales sobre tecnologias limpias y prevencién ambiental.

Este tipo de iniciativas, entre otras, debe ser cuidadosamente consideradas por el Ministerio
del Medio Ambiente, como un conjunto de politicas complementarias y necesarias para
articular otros instrumentos econémicos, sin cuyo marco, éstos probablemente perderian
cualquier eficacia.

V. Esquema de Politica para la Contaminacién Hidrica

El problema de contaminacién hidrica es uno de los més severos en Colombia. Su impacto
sobre la sociedad se expresa en el nimero de enfermedades que genera, el sobrecosto que
se impone a los sistemas de acueducto y alcantarillados, el sobrecosto en la produccién de
bienes que insumen este recurso, y finalmente en su impacto sobre el valor recreacional al
perderse el recurso paisajistico. A su vez muchas de estas externalidades no solo se dan en
el 4mbito local donde se originan los procesos contaminantes, sino que se extienden a otras
localidades.

Como se indicé en el marco metodoldgico, este problema debe abordarse de manera
comprehensiva y estratégica, considerando los sectores o agentes que contaminan, la
composicién de los contaminantes, las opciones tecnoldgicas disponibles, todo ello
enmarcado dentro del espectro econémico de eficiencia y dentro de un plan ordenado con
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metas y politicas, campos en los cuales la gestién privada y parlicularmente la phblica
tienen un papel preponderante.

En lo que sigue, se delinean los principales elementos de una politica que apunte hacia la
mitigacién o solucién de este problema.

A. Objetivo

Existen multiples posibles objetivos en cuanto a la politica a seguir en el drea de
contaminacién hidrica. Entre estos se pueden mencionar la maximizacién del bienestar de
la sociedad, la minimizacién de impactos sobre los grupos afectados, la minimizacién de
costos de tratamientos, entregar un recurso relativamente limpio, o simplemente cobrar por
los vertimientos o cobrar por los impactos causados (con el riesgo, en estos dos Gltimos
casos, de no hacer ninguna gestion sobre la calidad del recurso). A pesar de que todos ellos
estan de alguna manera :nterrelacionados, el definir un objetivo claro no s6lo determina una
orientacién a seguir en la politica sino que marca la diferencia en sus matices frente a otras
politicas derivadas de algan otro objetivo.

En este esquema asumiremos cOmo objetivo de politica el mejoramiento de Ia calidad de
los recursos afectados. En este sentido esto contribuye al bienestar social, la cual constituye
la premisa basica del desarrollo, pero es necesario clarificar que los mecanismos ¢
instrumentos que se conciban para este fin deben buscar la eficiencia econdmica tanto a
nivel de cada elemento individual como su integracion dentro del marco de politica
integrals.

B. Criterios para la definicién de una meta ambiental

En el caso de los recursos hidricos y como se indicé en una seccién anterior, una meta
ambiental se debe expresar en términos del volumen o de la carga contaminante y no con
base en la concentracién de la sustancia contaminante con el fin de no dar lugar a incentivos
perversos a los agentes contaminantes, Es posible catalogar los cuerpos de agua
dependiendo de un uso preestablecido tales como uso para agua potable, para recreacion de

bafiistas, para recreacién sin contacto, para uso agropecuario, para uso industrial, etc.

Esta definicién en esencia debe ser asumida por la autoridad ambiental. Sin embargo, para
evitar que sea una decisién unilateral sin respaldo de los implicados -es decir de los que
generan los dafios y quienes los sufren-, debe fundamentarse en una amplia consulta con
todos los sectores sociales relacionados con el drea de influencia en donde se esta
estableciendo la meta.

§  Atn bajo el principio de que el que contamina paga, en el esquema adoptado debe

existir un objetivo mas relevante que el simple propdsito de recaudar recursos.
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La participacién ciudadana en este proceso no solamente incrementa la viabilidad operativa
de la politica, sino que de alguna manera sustituye, parcialmente, el lugar que se asigna a
los procesos de valoracion econdmica de los recursos ambientales y de los costos generados
por las actividades que los afectan. En este sentido, la participacion ciudadana en la
definicién de la meta ambiental se constituye en el elemento central para incorporar el costo
social y ambiental en la definicion de las tasas. Un acuerdo alrededor de una meta
ambiental se constituye en una decisién de politica que refleja la valoracién que la
comunidad le asigna a los dafios derivados de la contaminacion.

C. Descripcién del problema

En esta parte no se pretende hacer una descripci6n detallada del problema de la contaminacién
hidrica sino de hacer una caracterizacién general al mismo con el fin de proponer algunas
lineas de accion en la politica. Una primera aproximacién al problema es la caracterizacion
de la contaminacién de los recursos hidricos. Segun el sector de origen existen tres sectores
que dan cuenta de esta contaminacion: el sector agropecuario, el residencial y el industrial.
Contrario a lo que puede ser la percepcién general sobre este problema y respecto a la carga
organica (DBO) del sector industrial, las actividades agropecuarias descargan mds de seis
veces, en tanto que el sector residencial aporta el doble. Segiin la composicién de la
contaminacién, el sector industrial ademas de la carga orgdnica, contribuye de gran manera
con algunos elementos téxicos y otros sélidos. En conjunto todos ellos afectan la calidad del
recurso, repercutiendo en los procesos de potabilizacion del agua, el riego de cultivos, su
disfrute recreacional y paisajistico y, en general en cualquiera de sus usos, bien sean aguas
superficiales o subterraneas.

Como ya sefialamos, cada uno de estos sectores requiere de un tratamiento diferente, con
politicas y mecanismos particulares y tal vez diferentes. En la siguiente seccién se esboza
una orientacién para la politica en cada uno de estos scctores en los términos explicados en
el apartado anterior.

Una segunda aproximacion al problema es en cuanto a la gestion de la politica en conjunto.
En primera instancia, el primer érgano regulador es el ministerio de Medic Ambiente,
seguido por las departamentos administrativos del medio ambiente (DAMAs) y las
corporaciones autonomas regionales (CARs). En términos de los entes ejecutores de las
politicas estdn a las autoridades municipales. los DAMAs y las CARs.

En la gestién misma de la politica concurren multiples problemdticas que se originan en los
diferentes agentes involucrados en el proceso. Asi, la imposicién de tasas por

7 A partir de la Ley 99 de 1993 Colombia cuenta con multiples mecanismos de
participacién ciudadana en la toma de decisiones de politica ambiental tales como la
participacién de organizaciones no gubernamentales y de la sociedad civil en las juntas
directivas de las EPAs regionales y en general, en el Sistema Nacional Ambiental.
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contarninacién conlleva, en general, un conflicto entre la entidad ejecutora y los afectados
por la tasa. En particular surgiria un conflicto cuando la autoridad regional (CAR) o
municipal (DAMA) impone el cobro sobre la municipalidad (alcaldia 0 empresas publicas o
similares) por las aguas vertidas, principalmente proveniente de los hogares. A su turno la
autoridad municipal se enfrentaria a un conflicto con los habitantes al tratar de prorratear

dicho costo.

Asi que la politica en torno a esta problematica hidrica debe tratar de conciliar los intereses
de las distintas instancias a fin de que la estrategia o esquema disefiado sea operativo y
efectivo, procurando que sea lo més eficiente posibles. En forma similar, dado el objetivo
de limpiar o entregar un recurso mucho mas limpio, las politicas deben ser integradas y
coordinadas entre los distintos agentes reguladores involucrados.

D. Guias de politica

En general hay dos grandes divisiones de la politica, que pueden y deberian marchar
paralelamente:

o Medidas tendientes hacia la reduccion de emisiones contaminantes y,

« Medidas dirigidas hacia el tratamiento de residuos prevencién y.

En el conjunto de medidas sugeridas se tomaran elementos de uno y ofro grupo.

1. Guia de Politica para el Sector A gropecuario
Las politicas en este sector s€ podrian dirigir en las dos areas mencionadas anteriormente,
esto es:

e Hacia la disminucién de las concentraciones de contaminantes asi como de su carga o
volumen

e Hacia el tratamiento de residuos

Como estrategias para este fin se incluyen:
e El uso de insumos menos nocivos (p.¢j. de més facil biodegradacion)

« Orientacién hacia una mayor eficiencia en el uso de insumos y practicas de cultivos

8 . g .y . .
En general, tanto para la gestion como para la evaluacién de un mecanismo particular, se

habla de soluciones costo-efectivas, esto es, aquellas que propenden por el logro de una
meta al menor costo posible. Sin embargo el término se utiliza para casos de evaluacién de
medidas alternativas y no se considera la gestion asociada a toda una politica. Aqui se
pretende ampliar el concepto a fin de incluir dicha gestién, por lo que se puede sacrificar
algo de la eficiencia-efectividad particular de algin elemento a fin de mejorar la eficiencia y
efectividad de toda la politica, aun considerando el aspecto financiero.
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e Tratamiento de residuos en grandes explotaciones

Existen algunos elementos de soporte a la politica que podrian ser critico pero que solo nos
limitamos a mencionar: a) existencia y capacidad de laboratorios (nacionales y extranjeros)
para realizar los andlisis demandados; a) coordinacion institucional de las estrategias

planteadas.

Para estas estrategias se podria contar con los siguientes mecanismos ¢ incentivos,
considerando que la incursién de nuevos insumos (como los biolégicos) debe considerar la
competitividad de los mismos y que, en general, todo el esquema debe procurar no
deteriorar la rentabilidad de la actividad que se quiera tratar. Se presentan estos
instrumentos segun el tipo.

Instrumentos que afectan el precio,

- Sobreprecio a insumos. Imposicién de un sobreprecio a los insumos quimicos de mayor
contaminacién y que tengan una alternativa menos contaminante (bien sean biolégicos o
no). La aplicacién de este instrumento puede estar encaminada a sustituir insumos y/o a
procurar unas practicas culturales donde se minimice su uso. Una guia en cuanto al
incremento necesario, €s pensar que el proposito es colocar al bien sustituto en una posicion
competitiva frente al insumo tradicional mas contaminante, siempre que este sustituto sea

viable.

Esta tarifa extra se puede entender como el cobro de una tasa por contaminacién recaudada
en la fuente. Tanto para los bienes producidos nacionalmente como para los importados, se
debe entender que el sobreprecio representa una tasa por contaminacion y no un arancel
adicional o un impuesto extra. Si bien el efecto real es el mismo, el mecanismo de
implementacion y gestion es diferente.

El esquema de tasas directas al agente contaminante es practicamente inoperante en este
caso en virtud de la gran dispersion espacial de los agentes contaminadores, aunque si se
podria pensar en operacionalizar dicha tasa para las grandes explotaciones residentes en el
dmbito rural o suburbano.

La implementacion de esta medida debe ser acompafiada de campafias de educacién y
divulgacién sobre el uso de insumos tradicionales (quimicos) y alternativos (bioldgicos) y
sobre la mejora en las practicas culturales segtn las diferentes explotaciones. Finalmente,se
deben tener en cuenta dos criterios en la aplicacion de este instrumento:

e Los niveles de sobreprecios no pueden comprometer la actividad econdmica,
particularmente en un mercado agricola donde la amplia sustitucion de bienes
tiende a volver bastante elastica la demanda. Esto se torna mas critico cuando no
hay insumos alternativos 0 no se existen no se dan los mecanismos para su
difusién y utilizacién efectiva.
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e Afin bajo la existencia de insumos alternativos, €s necesario cuidar que la
relacién costo/beneficio del nuevo insumo no sea muy inferior a la del insumo
que se quiere sustituir. M4s ain el nuevo insumo deberia presentar una mayor
rentabilidad que el anterior. En esto es preponderante la investigacion regional y
nacional, ademés del aprendizaje y difusién del conocimiento de otros paises en
materia de insumos alternativos.

- Tasas por uso de agua. A nivel del sector agricola, esta alternativa deberia surgir como
complemento a la medida de un sobreprecio a los insumos quimicos y su aplicacién seria
posterior a dicha medida, una vez se halla evaluado el alcance de la misma. La tasa por uso
de agua en cuanto elemento contributivo a la reduccién del volumen de contaminacién no
deberfa utilizarse como mecanismo exclusivo para este fin, sino como complemento segin

se ha explicado.

Al igual que la tasa por contaminacion, el problema de la tasa por uso de agua radica en la
poca efectividad del sistema para controlar a los usuarios. Sin embargo, y esto aplica de
forma general para los dos tipos de tasas, se puede pensar en una esquema que utilice la
gestion de la comunidad para aplicar estos tributos de una manera més racional y efectiva,
donde realmente actiien como incentivos para un cambio favorable en las précticas de

cultivo y en general de la conducta. Este punto se trata mas adelante.

Ademdas de su aplicacion en el sector agricola, estas tasas podrian aplicarse a la
explotaciones pecuarias que utilizan grandes cantidades de agua para limpieza y que luego
es arrojada con bastante materia organica. Dados los problemas anotados en cuanto a la
aplicacion de estas tasas, se propone como alternativa el siguiente mecanismo.

- Sobreprecio al bien final. Se trata de grabar una actividad que se sabe o se presume
contaminante a través de sus ventas en el mercado final. En estos casos, y al igual que el
sobreprecio a insumos, €l mercado de bienes finales es més reducido y de mas facil control
que la fiscalizacién sobre los agentes productores. Si bien esta alternativa se presenta para
el sector pecuario, su utilizacién puede abarcar algunas actividades agricolas segin se
considere que el sobreprecio a los insumos no es efectivo toda vez que las actividades en
cuestién no utilizan demasiados insumos contaminantes pero si arrojan considerable carga
orgénica al agua.

Se exoneran de este sobreprecio o se aplica uno menor a aquellos que certifiquen que su
actividad productiva es menos contaminante que la que sustenta el sobreprecio inicial
(basada en cierta estructura promedio de costos, usos 'y contaminacién). Sin embargo, hay
que ser cautelosos en la aplicacién de estas exenciones o rebajas por lo menos en dos
aspectos: a) el cardcter fidedigno de la entidad certificadora y, b) que la estructura
certificada no sea temporal sino permanente, para lo cual probablemente haya que disefiar
un esquema de sanciones en caso de incumplir con lo que se certifica. Este punto es
importante para imprimirle seriedad y efectividad al mecanismo.



41

- Programas al campesino. Adecuar, reforzar y extender los programas a nivel regional que
actualmente existen en cuanto a asistencia al campesino, tales como el DRI, las Umatas, el

Plante a fin de enseifiar el uso de insumos menos contaminantes y practicas mas eficientes.
Esto actda sobre la concentracién como también sobre 1a carga de contaminantes.

- Racionalizacidn en el uso de recursos. En particular las actividades agricolas y pecuarias
que insumen gran cantidad de agua, generalmente arrojan gran cantidad de contaminantes al
recurso hidrico. El conjuncién con el punto que sigue, la racionalizacion del agua
conduciria a menores cargas contaminantes.

- Difusion de investigaciones. Apoyo a investigaciones que brinden no solo mejoras de tipo
ambiental sino que incrementen la productividad de una manera costo-efectiva.

Leqisiatl ,

- Insumos prohibidos. Revisar la lista de productos quimicos de alta peligrosidad y que
podrian estarse usando en el pais cuando su uso es vetado a nivel internacional. Si el
insumo que se quiere controlar no tiene un sustituto (o si este no es competitivo) y resulta
ser de gran dafio para la salud o para el recurso mismo, deberia sencillamente prohibirse su
producci6én e importacion.

Es importante recalcar aqui que no se trata de aplicar una tarifa diferencial a estos insumos,
sino colocar por fuera del mercado insumos altamente peligrosos.

Gestié

- Una autorregulacion por parte de la comunidad. Este esquema ha funcionado en algunas
jocalidades del pais para la conservacion de una corriente de agua. Bajo este esquema es la
misma comunidad vecina y usuaria del recurso hidrico la que se encarga de responder por
cierta calidad del recurso (segun metas especificas) y por cierto nivel del agua
(considerando diferentes aspectos en su determinacion, como el meteorolégico o ciclos de
agua y la demanda estacional, entre otros). Este esquema se puede reforzar con un esquema
de tasas por contaminacién o uso de aguaa nivel colectivo, en lugar de su cobro puntual.

- Gestion intermunicipal. Un control aguas abajo por parte de la entidad reguladora que
determine los sitios de mayor contaminacién y asi proceder a imputar una tasa. Este
esquema aplicaria principalmente sobre los municipios y otros entes territoriales menores
quienes responderian por el cambio en la calidad de una corriente de agua sucedido entre
dos puntos, uno antes y otro después de su ubicacion territorial.

La diferencia con el anterior mecanismo radica principalmente en la poblacién objetivo, en
el primer caso se trata de la zonas o areas comunes, y en el segundo se trata de
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municipalidades. En ambos casos deben establecerse metas acerca de la calidad del recurso
y en ambos se puede utilizar un esquema de tasas retributivas por contaminacion y/o uso de
agua para reforzar el programa.

En virtud de la complejidad del problema en este sector, se podria esperar la fijacion de
metas no muy ambiciosas, o dicho de otra manera, de objetivos de largo plazo.

2. Guia de Politica para el Sector Hogares

Los hogares no tienen ninguna opcién tecnoldgica para evitar o tratar su carga orgdnica o
atn para inducir algin cambio de conducta mediante la imposicién de tasas por
contaminacion. Los demds contaminantes del hogar (quimicos derivados de los detergentes)
si podrian ser objeto de un incentivo como el sugerido por las tasas en cuanto que podrian
modificar la conducta en el uso de.detergentes (sobreprecio a productos).

Dado lo anterior, la atencién debe ser desviada hacia la gestion de los municipios,
particularmente en cuanto al tratamiento y disposicién de los residuos urbanos, que en gran
proporcién provienen de los hogares. Esto no significa que no pueda existir algin cobro a
los hogares por las obras que el municipio adelante en este campo.

- Inversién en plantas de tratamiento. En cuanto a! gran remanente de carga organica
contaminante que se produce en los hogares, se trata de que el municipio adelante los
trabajos de tratamiento de estas aguas residuales antes de verterlas a un recurso hidrico,
pues tales vertimientos finalmente afectan a otras poblaciones aguas abajo, como es el caso
tipico. El municipio solo tiene que prorratear el costo de este proceso (difiriéndolo a un
largo plazo), para asi entrar a cobrar a nivel de hogar una tarifa por contaminacion que
reditia el servicio prestado. Nétese que aqui no se cobra segun ¢l dafio marginal ni medio
de la externalidad, sino por el costo del proceso de tratamiento de residuos (incluyendo
costos de capital y operativos). En la medida en que la planta de tratamiento sea efectiva, el
dafio marginal se reduce sustancialmente, caso €n el cual si se hubiera fijado una tarifa
inicial alta (por su mayor impacto en ausencia de tratamiento), ahora se tendria que reducir
drasticamente.

- Sobreprecio a detergentes. El proposito de este mecanismo es buscar la utilizacion de
detergentes de mayor biodegradacion. Para ello es necesario que se promueva la produccion
de estos productos, y un primer paso para ello es la creacién de este diferencial de precios.
Su justificacidén, como antes, €s el cobro en la base del impuesto o tasa por contaminacion.

- Tasas por uso de agua. Este mecanismo busca fundamentalmente racionalizar el uso del
agua. Como mecanismo para reducir la contaminacion hidrica se supone que mEnores
consumos de agua aportarian menores cargas contaminantes. Si bien este mecanismo podria
funcionar en el caso del sector agropecuario (y como elemento complementario al
sobreprecio a los insumos o a las tasas por contaminacién), su aplicacion en el sector
hogares a fin de inducir reducciones en la contaminacién podria no ser adecuada ni
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efectiva, sino mds bien contraproducente. El problema radica en la relativa inelasticidad de
la demanda por este recurso, €sto €s, un aumento en el precio no induciria una reduccion
significativa en la demanda, por lo que los niveles de contaminacién tenderian a
permanecer. Para inducir un uso mas racional en los estratos que usan menos
eficientemente el recurso la politica serfa, como primer paso, un desmonte de los subsidios
en el suministro de agua y no la aplicacién inmediata de tasas por uso. En segundo
término, el aumento de precios del agua antes de reducir la contaminacién (via el consumo
de agua), ciertamente presionaria los niveles de inflacién o por lo menos afectaria la

capacidad de compra de los hogares.

Las metas fijadas para la contaminacién hidrica de fuentes residenciales podrian ser de
mediano plazo como quiera que el principal instrumento descansa sobre un tratamiento que
en cierta medida se puede concentrar en algunas pocas instituciones. Igualmente dada la
concentracién del problema a nivel urbano, las metas pueden ser facilmente establecidas y
controladas. Es importante recalcar aqui que dado el objetivo de mejorar la calidad del
recurso afectado, las metas e instrumentos utilizados para este fin adquieren un papel
preponderante. La discusién en torno a este punto s¢ ampliara en la seccidn sobre politica
para el sector industrial y otras actividades urbanas.

3. Gufa de Politica para el Sector Industrial y otras actividades urbanas.

Como ya se ha anotado la industria manufacturera no aporta tanto a la contaminacidén por
material organico como sectores agropecuario y hogares. Su aporte se hace mucha mayor
en la disposicién a los cuerpos de agua de materiales solidos y patégenos. Igualmente
enfatizamos el cardcter concentrado (por su distribucion espacial) de estas actividades
frente a la dispersién que presentan los demas sectores contaminantes. Una caracterizacion
final de estos sectores es el tipo de mercado que enfrentan: un mercado en el sector
modemno de la economia donde, en general, se dan mayores elasticidades precio de la
demanda y s6lo en algunos subsectores concentrados se presentan ciertas rigideces
(reflejadas en parte en una inelasticidad de la demanda), pero que probablemente han sido
reducidas a partir de la apertura de la cconomia. Este tltimo aspecto brinda el espacio para
una mayor utilizacién de incentivos econémicos en estos sectores. En este contexto se dan
algunas pautas en cuanto a la politica.

Al igual que antes, como criterios de orientacién de las politicas se tienen:
e Disminuir las concentraciones de contaminantes asi como de su carga o volumen

¢ Inducir el tratamiento de residuos

Como estrategias para este fin se incluyen:

e Promocién de tecnologias limpias, que comprende:
e Mayor eficiencia en el uso de insumos
e Pretratamiento de insumos a fin de reducir su componente nocivo
o Tratamiento de residuos



44

« Aprovechamiento de economias de conglomeracion
e Consideracion de incentivos econémicos

« Enfasis diferencial de la politica segin el tamafio de! contaminador (concentrarse en los
de mayor carga contaminante)

A continuacién se presentan algunos instrumentos.
Que afectan el precio
- Tasas refributivas y compensatorias. Dado el amplio debate que sobre el particular se ha

dado, solo diremos que un cuidado particular en la aplicacion de este mecanismo es la
gestién del mismo, cuyos puntos criticos resumimos asi:

e Su aplicacién a nivel puntual para todas y cada una de las empresas podria ser
administrativamente complejo (excesivo control, personal y gasto), resultando
ineficiente todo el sistema {(es decir, son mayores los costos que los beneficios).

e Si su valor es demasiado elevado y no cuenta con la aceptacién de los afectados,
sencillamente el mecanismo resultaria inoperante, en otras palabras, no resultaria viable
politicamente. En particular este peligro existe cundo las tasas medias a aplicar resultan
desproporcionadas para ciertas empresas.

e Se debe revisar cuidadosamente el impacto de las tasas a nivel de subsectores
productivos al menos €n dos aspectos:
e Su efectividad en cuanto su contribucién a las metas propuestas
« Suimpacto econdémico, en particular explorando los casos en que la inelasticidad
en el uso de insumos’ podria generar incrementos de costos indeseados.

No se debe recargar }a responsabilidad de alcanzar los objetivos propuestos en un
instrumento como Jas tasas, sino que debe ser considerado como complemento a otros
mecanismos dentro de la politica a seguir. La respuestas esperadas bajo este mecanismo se
resumen en lo dicho para tecnologias limpias.

- Sobreprecio a insumos. En particular se trata de reorientar el uso de algunos insumos que
generan contaminantes patogenos o un tipo especifico de contaminacién hacia unos menos
nocivos. Como respuesta esperada podria surgir una sustitucién de insumos, un uso mds
eficiente de los mismos o una combinaci6n intermedia de estas opciones.

Que afectan la eficiencia alobal

9 . . . . .
Inelasticidad en el use de insumos que puede provenir de 1a nula o escasa existencia de

insumos sustitutos o de alternativas tecnologicas (rigideces en la produccién) o bien
derivada a su vez de la baja elasticidad de la demanda o, bien una combinacién de las
anteriores.
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- Tratamiento conjunto de vertimientos. Se trata de aprovechar las ventajas por economias
de escala que generaria un tratamiento conjunto de vertimientos particularmente de la carga
orgénica, aplicado a aquellas zonas donde exista cierta concentracion espacial de
establecimientos industriales. En este caso s¢ trata de verter las descargas individuales a un

sistema colector que posteriormente las trataria.

Esta opcién difiere de aquella que trata las aguas en algin punto del recorrido de una
corriente, en que previene o reduce la contaminacién, en tanto que en la otra opcidn se trata
de remediar la contaminacién. Si bien éste fltimo era el caso de las plantas de tratamiento
municipales, a éstos mismo se le puede aplicar el esquema de tratamientos preventivos aqui
esbozado.

Como potenciales ventajas de esta estrategia se pueden identificar las siguientes:

e Reduccién del costo medio de tratamiento de vertimientos,
e Menor impacto sobre la competitividad de las empresas.
e Menores efectos adversos sobre la inversion empresarial.
e Mayor aceptabilidad de las politicas por parte de las empresas, por tanto mayor
efectividad de las mismas y mayor cumplimiento de normas y COMpromisos.

o Mayor efectividad en el tratamiento y por ende un mayor impacto positivo sobre el
recurso.

e Posibilidad de posicionar sus productos dentro de la categoria de ‘bienes limpios’.

« Generacién de economias externas toda vez que nuevas empresas podrian acceder a bajo
costo al servicio de tratamiento.

o La aplicacion de las tasas retributivas bajo este esquema requeriria su aplicacién a cierto
nivel agregado (como a nivel de las plantas comunes de- tratamiento) y posibilitaria los
siguientes beneficios adicionales:

e Refuerza el incentivo econémico perseguido con la tasa (mayor aceptabilidad de
la politica al ser menos nociva para ellos -menor costo total de tratamiento de
vertimientos y de la tasa misma-).

e Mayor eficiencia en la gestion de las tasas al requerir menores gastos de control.

¢ Mayor efectividad en cuanto a tratamiento € impacto sobre el recurso al
involucrar necesariamente a todos los agentes contaminantes de una zona (no
evasion).

e Menor espacio para corrupcion al reducirse los agentes responsables directos de
las tasas.

- Programas de concertacién. Un ejemplo de esto son los Programas de Produccidn Limpia
que actualmente se estan implementando. Es este caso se definen objetivos claros respecto a
los niveles de contaminacién deseados y se deja en total libertad para que las partes
cumplan con lo pactado en la forma que pudiera ser mas conveniente.
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- Planeamiento urbano-zonas industriales. Esta es una politica de largo plazo donde las
actividades industriales se desarrollan en zonas que posen un esquema de mitigacién de
impactos ambientales. Tal vez esta uno de los puntos mas débiles a nivel urbano, tanto por
la poca aplicabilidad de las normas existentes en este sentido, como por ]a falta de mayor
coherencia de esta normatividad con otros aspectos del desarrollo global y local -Ver
Seccién sobre ‘Zonas Francas Ambientalmente Adaptadas’-. Esta politica puede ser

dividida en dos grupos:

e Incentivos para que las industrias se desplacen de su actual localizacion a las zonas
deseadas. Estos incentivos pueden ser de tipo econémico (entre otros, diferenciales de
precio, aplicacion de regimenes de zonas francas) o tipo legal (normatividad unido a
algiin esquema de sanciones).

« Fijacién de regulaciones acerca del usos del suelo urbano y suburbano, con un amplio
consenso y compromiso en las diferentes instancias de gobierno a fin de que tales
regulaciones puedan ser cumplidas cabalmente. Es este sentido no deberia ser posible
que una vez definidas las zonas industriales, se concedan o permitan viviendas aledafias
que sufran los impactos nocivos directos de las actividades (este es un caso comin
debido al desarrollo) o viceversa, que nuevas empresas entren a impactar zonas donde no
deberia permitirse su operacién (v.gr. zonas residenciales).

El solo hecho de que las ‘nuevas industrias’ estén alejadas de los centros urbanos ya las
ubica como de menor impacto sobre la salud humana, en particular en ruido y
contaminacion atmosférica.

4. Guia de Politica de Aguas Subterrineas y Acufferos

Hasta ahora basicamente nos hemos referido a la contaminacién de corrientes de agua (rios,
quebradas, y otras) y en alguna extensién aplicables a las fuentes estacionarias superficiales
(lagos, lagunas y reservorios). Sin embargo, metece una mencién aparte la politica en
cuanto a aguas subterraneas y acuiferos, y que ciertamente requieren de un mayor estudio.
Tanto el uso o explotacion de estas fuentes de agua como su contaminacidn necesitan un
mayor diagndstico a nivel local.

Algunos puntos a considerar en cuanto a la politica para estos recursos son:

- Control a botaderos de basura. Bien sea que se traten de rellenos sanitarios o
simplemente botaderos no controlados se requiere que su ubicacion evite la conlaminacion
de estos recursos hidricos por lixiviados y de no ser posible su tratamiento. En todo caso
debe considerarse la inconveniencia de dicha contaminacién ain bajo la inexistencia de
aguas subterraneas y acuiferos.

- Control a filtraciones y vertederos. Las filtraciones a nivel del suelo de algunos productos
propios de actividades productivas podria ser nocivo para estas fuentes de agua. Aqui caben
tanto las actividades formales del sector moderno (como podria ser el caso de gasolineras y
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cambiaderos de aceite) como informales o de un sector mMenos moderno (como los
vertimientos de curtiembres, galvanopléstica y otras actividades que pueden verter sus
residuos no directamente sobre corrientes superficiales de agua) .

- Control al uso de estas fuentes. En particular se requiere una evaluacién de la capacidad
de carga de estos sistemas hidricos a fin de regular su uso. Adicionalmente, dicha
utilizacién debe estar necesariamente acompafiada de las correspondientes tasas por uso de

agua.

V. Esquema de Politica para la Contaminacién Atmosférica

Los problemas mas agudos de la contaminacion atmosférica se concentran basicamente a
nivel urbano y més aidn, en las grandes ciudades y/o desarrollos industriales. Tanto la
contaminacién por gases como por ruido impactan a la sociedad directamente a nivel local
y mediante la generacién de gases de invernadero afecta a la comunidad mundial. En el
primer caso, los problemas se expresan a nivel de la salud humana desde desordenes
menores a nivel de enfermedades oculares y vias respiratorias hasta afecciones cronicas de
las mismas y algunos desordenes a nivel del sistema nervioso y sobre la capacidad de
aprendizaje. Igualmente se sabe que tales gases contribuyen al deterioro de estructuras y
materiales. En el segundo caso, los gases de invernadero contribuyen al calentamiento

global del planeta, a otros efectos derivados.

En lo que sigue se quiere delinear una politica en esta drea basados en la problematica
1
expuesta en otros estudios °

A. Objetivo

Un objetivo general de una politica en materia de contaminacién atmosférica puede ser
entrepar una atmésfera local en un umbral que pueda ser seguro para la salud de la
comunidad. Para alcanzar dicho umbral, nuevamente €s necesario establecer metas a
cumplir en el tiempo dada ciertas estrategias y mecanismos para ello.

1% Algunas referencias a este respecto son:

- Contaminacién atmosférica por fuentes méviles, Fedesarrollo, 1992 (incluye politicas).

- Contaminacién atmosférica por fuentes moviles, Fase I, Ecopetrol, 1992 {(incluye
politicas).

- Contaminacién industrial en Colombia, Fedesarrollo, 1992

- Contaminacién industrial en Colombia, DNP-PNUD, 1994

- The study on air pollution control plan in Santafe de Bogota city area, JICA, Feb. 1992
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Nétese que en este objetivo no se ha considerado el aspecto de la contaminacién
transregional o transnacional que involucraria tépico como el manejo de gases de
invernadero o de deterioro de la capa de ozono. Esto no es porque tales temas no sean de
interés, sino que més bien se relieva el caracter dinamico y prioritario de la politica. En
efecto, el objetivo establecido corresponde a la necesidad mas sentida para la comunidad
pues es la contaminacion local la que la afecta més directamente.

B. Descripcién del problema

Como lo sefialamos hay dos grandes tipos de contaminacién atmosférica: por gases y por
ruido. En general nos referiremos a la contaminacién por gases como simplemente 2 la
contaminacién atmosférica, y para hablar del segundo tipo se hard referencia explicita.

La contaminaci6n atmosférica tiene dos fuentes principales: la derivada de las emisiones de
los vehiculos (conocida como contarninacién por fuentes méviles) y aquellas procedente de
las emisiones del sector productivo, principalmente industrias y plantas de energia
(conocida como contaminacién por fuentes fijas). Si bien la mayor proporcion de la
contaminacién procede de las fuentes méviles (un 60%), la producida por las fuentes fijas
es igualmente relevante y merece de algunas consideraciones en la politica.

Aunque la contaminacién del aire es un problema més local, dos episodios idénticos de
emisiones contaminantes pueden tener impactos diferentes en zonas distintas, dependiendo
de las condiciones atmosféricas y de la cercania de poblaciones susceptibles de ser
afectadas. Este es un aspecto que trataremos en el disefio de la politica.

Como se sefiala anteriormente, muchos de los impactos de la contaminacidn se concentran a
nivel de molestias en la salud y no ha podido hallarse una incidencia claramente
mensurable (en cuanto niimero de afectados e incidencia en el desarrolio o intensificacion
de algunas enfermedades) para algunos contaminantes, aunque si se conocen los efectos
adversos que ellos producen (en vias respiratorias, visién y ain sobre el sistema nervioso
central). Sin embargo, esto no es Obice para que S€ aplique medidas al respecto,
particularmente al amparo del principio de prevencion, en tanto se estudian y cuantifican
con mayor profundidad los efectos adversos de la contaminacion.

En cuanto a la contaminacién por ruido, en varias zonas urbanas supera el nivel permisible
y en muchos casos se presenta una pérdida auditiva importante acompafiada de trastornos.
La mayorfa de estudios sobre contaminacién por ruido se concentran en la encontrada a
nivel de las vias publicas; sin embargo la contaminacién por ruido a nivel de fabricas y
sitios de trabajo no estd documentada . Este debe ser un campo sobre el cual la medicina
ocupacional y la seguridad industrial deben actuar mas intensamente.
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C. Guias de politica

Igual que antes, hay dos horizontes para la politica:
o Medidas encaminadas a la prevencién.

o Medidas dirigidas a la mitigacion de Jos problemas actuales.

Centraremos las medidas tentativas de politica en dos areas: contaminacién por
automotores y contaminacion industrial. En general la guia de politica que se da en esta
seccién aplica a grandes ciudades donde el problema de la contaminacién atmosférica es
més agudo; a su vez algunas lineas de accién descansan en las autoridades locales (alcaldias
y/o autoridad ambiental) y otras en instituciones a nivel nacional.

1. Guia de politica para la contaminacion vehicular

En esta parte es bueno recordar que el objetivo fijado para la politica es el de procurar una
mejor calidad del ambiente, llevandolo a un umbral que sea seguro para la comunidad. La
politica para la contaminacién automotor incluye algunas pautas en cuanto a politica de
transporte que no estan directamente relacionadas con la contaminacién pero si con el
bienestar, aunque mucho de la politica de transporte urbano tiene que ver con la politica
para el control de la contaminacion vehicular urbana.

Las estrategias para este sector pueden dividirse en tres:

¢ Mejoras técnicas externas al sector

o Incentivar el cambio al interior del sector

e Gestién institucional

Las acciones de politica se orientan mas hacia el uso de mecanismos econémicos y de gestion
que a los de tipo coercitivo. Si bien estos ultimos han demostrado ser poco eficientes y

eficaces en cuanto al control ambiental, es de entender que en todo sistema es necesaria cierta
regulacién a fin de contribuir al logro de objetivos y cumplimiento de las politicas.

Las politicas propuestas en cada uno de los grandes bloques son:

\ Meioras écicas al exterior d

e Produccién de combuslibles menos contaminantes
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- Programa de oxigenados. Después de haber logrado eliminar el plomo de las gasolinas
colombianas en 1991, Ecopetrol explor6 la factibilidad técnico-econémica de empezar a
producir o a inyectar oxigenados en la gasolina 2 fin de aumentar la combustién y asf reducir
emisiones, en particular de monéxido de carbono. Sin embargo, en su momento este proyecto
no resulté atractivo, pero seria bueno explorar nuevamente esta posibilidad frente a las
actuales posibilidades de produccion, condiciones del mercado internacional y potenciales
beneficios en un ambiente cada vez mas contaminado. En particular los resultados podrian
ser bien favorables para ciudades altas, como Bogota y Medellin, donde los oxigenados
podrian reducir significativamente 1a emisiones de hidrocarburos y monéxido de carbono.

Ademéas de los beneficios propios del proyecto de mejorar la eficiencia del combustible
(mejor combustién y aumento del octanaje), eventualmente se tendrian otros beneficios
importantes, como por ejemplo la reduccién o eliminacién de las quemas precosecha del
bagazo de cafia y por ende de unas altas emisiones de CO2, si el proyecto se desarrolla con los

ingenios azucareros.

- Programa de desulfurizacién. Este es un proyecto que no estd dentro de los planes de
Ecopetrol por su alto costo. Sin embargo la reduccién del contenido de azufre en los
combustibles (y en el crudo en general) contribuiria en forma importante a reducir uno de los
compuestos téxicos (junto con los del nitrégenos) en la contaminacion local, pero a la vez
contribuye a la reduccién de la formacion de lluvia 4cida, cuyo resultado se extiende a nivel
regional y nacional.

- Otras acciones. Se han planteado por parte de Ecopetrol otras acciones como la disminucién
de la volatilidad de las gasolinas, o inyectarle aditivos y otras acciones para aumentar el
octanaje. Todos ellos buscan una mayor eficiencia en el uso del combustible y por ende se
obtendrian unas menores emisiones.

Es importante mencionar que la contribucién marginal de estos programas podria ser pequefia
frente a los logros que se obtendrian con algunas de las acciones de politica que se mencionan
més adelante. Sin embargo la contribucién de oxigenados y control de las emisiones
evaporativas a través de la reduccién de la volatilidad deben ser tenidos en cuenta en la
evaluacién de las diferentes alternativas de politica, aunque ciertamente dado que las
inversiones en esta area del sector gobierno (Ecopetrol), con compromisos financieros ya
establecidos, el margen para estas politicas se estrecha.
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¢ Mejoramiento de vias.

Tanto la mejora fisica en la vias como en la calidad de los asfaltos contribuyen a la mayor
eficiencia en el uso de combustibles y por ende ayudan a reducir el consurmo de combustibles,
y de esto deriva una menor emisién de gases contaminantes. En conjunci6n con la mejora en
la velocidad promedio de circulaci6n, estas opciones podrian representar una reduccion

. . Rl
importante en la contaminaciéon .

. Incentivos.alinterior del sector automol

e Introduccion de mejoras técnicas en los vehiculos

- Instalacién de sistemas de control a la contaminacion vehicular. Estos dispositivos
(catalizadores, cannisters y valvulas de ventilacion positiva-PCV}) actian sobre diferentes
tipos de contaminacion segin su origen (por exhosto y emisiones evaporativas'z). Los nuevos
modelos traen al menos dos de estos componentes”, por lo que habria que evaluar la
posibilidad de extender el uso de estos aditamentos, dentro de las limitaciones técnicas, a los
demds vehiculos.

Para incentivar el cambio, los vehiculos aptos para recibir las modificaciones podrian ser
objeto de incentivos econdmicos, y uno de tipo “natural” aparecerfa cuando se apliquen las
tasas por contaminacion. Un segundo instrumento alternativo, y que se menciona mas
adelante, es la aplicacién de descuentos en los impuestos vehiculares que cumplan con ciertos
parimetros deseables; en el presente caso, el descuento aplicaria para aquellos que no
teniendo los aditamentos sefialados, instalen un conjunto de estas opciones. El punto critico de
esta opcidn es su gestion en cuanto que realmente se provea de un mecanismo efectivo para
reducir la contaminacién, punto que ser4 tratado con el siguiente instrumento.

Esta politica debe aplicar tanto para vehiculos a gasolina y como diesel, y aunque las
tecnologias son diferentes, en el caso del diesel existentes alternativas viables que reducen
sus contamninantes (como convertidores cataliticos) y que deben ser promocionadas o
impuestas.

- Sincronizacién de motores. Segun estudios de Ecopetrol, la sola sincronizacién reduciria
considerablemente las emisiones del exhosto. En efecto, un vehiculo con un motor bien
sincronizado tendria un 55% menos emisién de hidrocarburos y cerca de un 45% menos
emisién de mondxido de carbono (el mayor contaminante en la actualidad). Esta mayor

I . . s .
El episodio de mayor contaminacion en {a marcha de un vehiculo se da en su

arranque. Entonces reduciendo la frecuencia de estos arranques se reduciran las emisiones
contaminantes.
2 Las emisiones evaporativas comprenden los vapores del carter, del tanque de
combustible y de! carburador.

Aparentemente la vida dtil del convertidor catalitico resulta reducida rapidamente por
el alto contenido de azufre en la gasolina.



52

eficiencia en el uso del combustible se refleja también en menor gasto en combustible para el
usuario, ademas que aliviarfa las presiones sobre la oferta de gasolina (menores
importaciones).

Al igual que el descuento del impuesto vehicular, el implementar una opcion como la
sincronizacién requeriria, en principio, de un complejo sistema de control. Sin embargo, en
ambos casos existe un beneficio natural que puede ser explotado, como se explica a
continuacion.

- Efecto demostracion de las ventajas técnicas. El uso mas eficiente del combustible (tanto
por control de las evaporaciones, reciclaje de gases como por la sincronizacién) implican para
el usuario un ahorro monetario importante. A la luz de los resultados técnicos estos ahorros
serian mayores con la sincronizacion, pero el control de evaporaciones bien podria dar cuenta
de un 50% del ahorro derivado de la sincronizacién.

Por tanto una forma de promover estas opciones, es a traveés de un programa para informar a
la comunidad de los beneficios de estas acciones. Dicho programa podria considerar a menos
dos etapas, las cuales son paralelas:

« Promocién de los beneficios por diferentes medios de comunicacién, exponiendo la
racionalidad u origen de estos beneficios y la manera de chequear como operan las
mejoras técnicas. Esto podria dar lugar a la adopcién de la practica de revisién no solo
de sincronizacion sino de emision de gases.

e Puesta en marcha de un programa piloto en al menos dos sectores: en los vehiculos de
transporte masivo y en los de uso particular.

Si bien no todas las tecnologias (diferentes modelos de vehiculos) podrian ser aptas para estos
cambios, la manifestacién de los unos claros heneficios podria promocionar, en conjuncidén
con otros mecanismos, la renovacion del parque automotor. El papel de los incentivos (como
los descuentos para los sistemas de control) bien podria convertirse en marginal, pero podria
utilizarse para apalancar el cambio en algunos sectores, en particular los de transporte

pflbliCOM.

. Gestion institucional

e Mejoras en el sistema de transporte

No se quiere hacer referencia aqui a opciones de largo plazo y costosas como al metro, sino a
programas que podrian ser implementados en el corto plazo, y que cualquiera sea el modo de

14 . . . .
Un resultado muy general sefiala que un bus promedio contamina unas 13 veces mas

que un automévil promedio. Por vehiculo promedio queremos significar que se trata de una
situacién no hipotética segiin estructura de edades del parque automotor en Colombia.
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transporte que se adopte €s necesario que estos programas existan, pues ellos procuran la
organizacién y eficiencia del mismo sistema de transporte.

Objetivo de un sistema de transporte. Antes de entrar a mencionar algunas de las politicas
en esta parte es conveniente y necesario hacer referencia a este punto. Tal vez parte del
problema en el transporte urbano es a falta de claridad en el objetivo de un sistema de
transporte. Este objetivo debe ser la adecuada prestaci6n del servicio de movilizacién que la
sociedad requiere. La adecuada prestacién comprende la oportunidad del servicio y la
calidad del mismo. A su vez la oportunidad del servicio incluye no sdlo el tener acceso a
éste en el momento requerido, sino también el poder contar con desplazamientos répidos (o
relativamente répidos frente a una situacion alternativa). Comprender claramente este
objetivo deberia dar las pautas para el disefio de un sistema de transporte.

Las opciones de politica que siguen manifiestan este objetivo. Estas no pretender ser un
modelo acabado para el transporte urbano, pero si unas pautas claras para lograr una mejora
en el sistema de transporte.

- Ordenamiento del transito. Se trata aqui de lograr una mayor velocidad del trafico
automotor. Como se mencioné en otro apartado, la mayor velocidad de desplazamiento
reduce la produccién y concentracién de contaminantes. Pero ademas se le imputa el beneficio
de obtener menores tiempos en los recorridos. Este Gltimo factor actia favorablemente en la
apreciacién del tiempo de los individuos, reduce el estrés producido por trancones y largas
esperas y, al mejorarse la eficiencia en el uso del combustible, los empresarios del transporte
experimentan una reduccion en sus gastos. Nétese que este ltimo factor puede ser ignalmente
utilizado para ejemplificar el efecto demostracién ante los empresarios del transporte de un
programa de racionalizacién del transito.

Algunas acciones concretas €n un programa de este tipo son:

s Planificacién de rutas de servicios piiblicos adecuadas a las necesidades de la demanda y
limitaciones viales.

¢ Definicién de paraderos.

o Definicién de horarios de servicio.

+ Sincronizacién de seméforos.

- Uso mds eficiente del transporte. El objetivo con esta estrategia es reducir el coeficiente de
contaminacién por pasajero. Para ello, y como lo han sugerido algunos estudios lo mds
eficiente es el uso de transporte masivo.

Algunas pautas sobre la eficiencia del transporte como se ha definido son:

e Sustitucién o eliminacién del microbuses.

e Optimizar la carga por kilémetro recorrido.
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- Microrutas de transferencia. Estas son ruias circulares cortas en zonas de alta
concurrencia y sin tarifa alguna para el usuario. En estas zonas se limitaria el paso de otras
rutas. El ahorro por no congestién y la transferencia de usuarios a otras rutas, hacen que

econbmicamente este servicio sea viable.

- Rutas de transferencia. Concentran un cierto de volumen de pasajeros por los corredores
viales de mayor capacidad. En los nodos terminales de estos corredores los usuarios

podran transferir a otras rutas.

_ Sistema de subasta en la asignacién de rutas de buses. Este instrumento ha sido
implementado con éxito en Santiago de Chile para contribuir a solucionar el problema de
polucién que se deriva de la congestién de vias. En esta experiencia el sistema ha
mostrado tener bajos costos de transaccion, y ha sido una fuente relativamente importante
de generacion de ingresos (que pueden ser utilizados para el mejoramiento de la red vial).

_ Acciones en torno de la calidad del servicio. Ademas de las otras acciones que ya se han
mencionado, se requiere complementar con dos programas al interior del sector:

e Educacién al conductor y al usuario. Se relieva la necesidad de anteponer el cardcter
social que tiene el servicio de transporte y la consideraciéon de uno y otro de estos
agentes como personas merecedoras del mismo objetivo general que nos hemos
planteado para el Estado: la bisqueda de un mayor bienestar.

o Incentivos para la modernizacion del parque automotor. Es necesario ser cuidadosos en
este punto pues muchas de las opciones del nuevo parque automotor no son adecuadas
para el transporte de pasajeros bajo unas condiciones de calidad y seguridad.

e Control sobre nuevos vehiculos. Para obtener una menor contaminacién interna y
externa y hacer més eficiente la politica es necesario enfatizar la necesidad de regular los
nuevos vehiculos que entran al sistema. Si bien un vehiculo nuevo contamina menos que
uno de mayor edad, no todos son deseables desde e! punto de vista de la contaminacion
externa (la contaminacién al interior de un vehiculo nuevo pricticamente no existe hoy
en dia) ni desde el punto de vista del disefio.

- Sobre la oportunidad del servicio.

e Definicién de paraderos y horarios de servicio. La certidumbre permite una
programaci6n por parte de los usuarios.

e Modernizaci6n y disefio. Este elemento nuevamente viene a contribuir en el disefio de la
politica, esta vez como uno que permite una mayor oportunidad del servicio gracias a un
disefio adecuado de carga y descarga de pasajeros, a su menor probabilidad de falla, a su
mejor desempefio en velocidad.

e Incentivos econémicos
- Tasas retributivas por contaminacion. En virtud de lo complejo que puede resultar un
sistema administrativo que soporte la aplicacién de tasas por contaminacién, haciéndolo
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probablemente ineficiente y poco efectivo, es necesario considerar el alcance que se le ha
querido dar a este instrumento.

En particular debe anotarse que la demanda por combustible tiende a ser, en promedio,
inelsstica al precio, jalonada fuertemente por un componente de personas de crecientes
ingresos reales y por un segmento del transporte publico aparentemente inelastica al precio
como quiera que las tarifas y el volumen de pasajeros le permite operar con un margen
satisfactorio de rentabilidad. En consideracién de lo anterior, la tasa retributiva podria no
resultar muy efectiva en cuanto 2 inducir una menor contaminacion.

Sin embargo, los niveles de la tasa podrian ser tales que induzcan o refuercen los cambios
técnicos sugeridos en un apartado anterior, 0 bien podrian ser tan altos que alcancen niveles
prohibitivos, es decir que realmente desestimule el uso de vehiculos, disminuyendo asi la
carga de contaminantes. En virtud de las dificultades anotadas deberia utilizarse este
instrumento con cautela, evaluando, al igual que en los demas casos, su desempeiio y alcances

en términos de la politica.

Un opcién para reducir la carga administrativa, es imputar un valor presuntivo en
consideracién de una carga contaminante presuntiva por tipo y edad del vehiculo, la cual se
cobrarfa con el impuesto anual del vehiculo sin ninguna certificacion respecto a emisiones.
Aquellos que certifiquen (por su cuenta) que sus emisiones son inferiores a las establecidas
para su categorfa se les otorgard un descuento (lo que equivale a aplicar una tarifa menor en
términos del contexto tedrico sobre la tasa).

- Eliminacién de sesgos en los precios. En particular se trata de imponer un sobreprecio a
los combustibles més contaminantes, como podria ser el caso del diesel por su mayores
emisiones de compuestos de azufre e hidrocarburos. En la actualidad el precio de este
combustible se iguala al de la gasolina, pero hay dos factores que favorecen su mayor
consumo. El primero es su mayor rendimiento energético y el segundo es que en la
ciudades con sobretasa a la gasolina se ha excluido de gravar al diesel.

En la solucién de este sesgo en precio y para mantener una politica integral en la
contaminacién se puede imponer una mayor sobretasa al diesel, aumentar su precio, y/o
imponer la necesidad de convertidores cataliticos, que si bien no es una préctica muy
difundida (por falta de regulacién) si es una opcién viable hoy en dia.

- Sustitucién de combustibles. Al igual que la eliminacion del sesgo en los precios a favor del
diesel, aqui se quieren mencionar otras acciones para promover el uso de combustibles menos
contaminantes mediante el mantenimiento de un diferencial de precios a su favor.

En particular se trata de promocionar combustibles para automotores como el gas licuado de
propano y el gas natural comprimido, en virtud de su menores indices de emisiones

contaminantes y en consideracién de las nuevas disponibilidades de estos recursos en el pais.

Algunas acciones para el logro de este objetivo se proponen:
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« Expansién y normalizacién de su oferta con garantias para los abastecedores regionales
acerca de su suministro y calidad.

e Control de calidad y seguridad para empresas comprometidas, esto es, aquellas que
expenden el combustible como las comprometidas en el equipo propio para el
automotor,

Es importante resaltar lo crucial que €s establecer y controlar la produccion, importacién y
montaje de tales equipos, a fin de mantener un bajo indice de siniestralidad y por ende
permitir una rapida aceptacion y penetracion del programa.

« Mantener el diferencial de precios favorable a estos combustibles frente a los existentes
para la gasolina y el diesel. Ademas de la normalizacion a un precio econdmico, se debe
incluir en éste el cobro de tasas y sobretasas para distintos fines y dejar exento de tales
tributos a los combustibles més limpios.

s Acciones institucionales

- Reposicién de parque automotor. Ademas de los incentivos economicos naturales que
citamos atrds.y que podrian incentivar una conducta hacia cambios técnicos, es necesario
implementar una politica de reposicion de! parque automotor, particularmente del destinado al
servicio de transporte masivo de pasajeros dado su mayor indice de contaminacion.

El disefio de un programa en este sentido debe considerar las condiciones sobre disefio,
calidad y factores de emisién anotadas anteriormente, debe disponer adecuadamente de los
vehiculos desechados y debe ser econémicamente viable. Su implementacién deberia hacerse
por fases, en donde en cada una de ellas se fijen metas para grupos especificos de vehiculos a
ser reemplazados.

En la participacion institucional de un programa como estos deberian confluir ensambladoras,
empresas transportadoras (como empresas y no como elementos individuales), gobiemno e
instituciones crediticias, y finalmente siderurgias. Como parte de la temdtica a discutir
definitivamente deberia estar la parte social de los trabajadores y pequeiios propietarios, So
pena que el programa de al traste por su poca aceptacion social.

- Administracion del espacio priblico. Se pretenden dos cosas con la politica en este 4mbito:
procurar una apreciacién en el uso del suelo mads cercana a su costo de oportunidad y, respetar
los espacios piiblicos. Se proponen tentativamente las siguientes acciones:

o Definicién de zonas de pargueo. Regular y ordenar el uso del espacio publico para este
fin. La medida debe acompaiiarse de mecanismos de castigo para los infractores.

o Incentivos a la creacion de blogues de parqueaderos. Se propone exonerar del impuesto
predial por cierto niimero de afios a quienes construyan edificios-parqueadero.

o Libertad vigilada para fijar tarifas por parqueo. En la medida que la oferta de
parqueaderos aumente la vigilancia se puede reducir o eliminar. En principio con la
apreciacién del costo de oportunidad del uso del suelo, las tarifas tenderian a excluir a
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ciertos segmentos de vehfculos de accesar ciertas zonas (las de menor espacio disponible
y/o las de mayor congestién)

- Fortalecimiento para el control y buena gestién. En virtud del pobre desempefio en esta
materia es necesario una transformacién en los organismos de control a fin de imprimirles una
nueva dindmica que los haga participes de la gestion ambiental y urbana. Estos organismos
deben contar con estrategias definidas, programas de gestién efectivos y disponer de equipos
y personal idéneo.
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CONCLUSIONES

El disefio y el anélisis de instrumentos debe abordarse con referencia a un marco global que
incorpore la especificacién del problema, los objetivos de la politica ambiental, la
combinacién de diferentes instrumentos para el logro de determinadas metas ambientales y
el rol especifico del instrumento considerado. La discusién de instrumentos sin referencia a
metas ni objetivos especificos, ni a la contribucién potencial del instrumento considerado a
la soluci6n del problema ambiental, compromete seriamente la efectividad del instrumento,
y puede significar un mayor gasto de recursos fiscales y/o mayores cargas sobre las
empresas sin que de otra parte s¢ logre un mayor bienestar social a través de una mejor

calidad ambiental.

Las limitaciones que ha tenido la aplicacion de instrumentos econdmicos en Colombia han
estado relacionadas con problemas de disefio de los instrumentos, debilidad técnica e
institucional de la gestién ambiental, y falta de voluntad politica para implementarlas. A
&sto han contribuido la carencia de mecanismos de concertacién y didlogo con el sector
productivo y la inexistencia de una politica global con objetivos transparentes y metas
claras aceptadas por los diferentes agentes involucrados en los diferentes problemas que se
han pretendido atacar.

Es a esta carencia de un marco global de accién, a la que se dirige la propuesta
metodolégica para el disefio de instrumentos que se desarrolla en este estudio.

De otro lado, se enfatiza en el informe el hecho de que la debilidad institucional de la
gestion ambiental afecta negativamente el éxito asociado a la utilizacién de instrumentos
econémicos porque la intensidad administrativa de estas politicas no es en la mayoria de los
casos muy distinta a la asociada al uso de politicas regulatorias: el hecho de que estén
basadas en mayor grado en mecanismos de mercado no aligera la presién que ejercen sobre
la capacidad administrativa e institucional. Los instrumentos econémicos no son sustitutos
de instituciones débiles o atn de marcos regulatorios o politicas de comando y control. La
implementacién de politicas de incentivos, requiere necesariamente de algunos elementos
regulatorios y de una base institucional fuerte.

La insuficiencia de recursos, la baja capacitacién del capital humano, las dificultades para
implementar mecanismos de seguimiento y control, limitan la capacidad de implementar
politicas de gestién ambiental basadas en incentivos y otros mecanismos de mercado. Por
esta razén se deben desarrollar politicas dirigidas a remover dos de las mds grandes
restricciones al fortalecimiento de la gestién ambiental no solo en Colombia sinc en la
mayoria de los paises latinoamericanos como sorn las restricciones de capital humano para
la gestién ambiental, y la inexistencia de sistemas de monitoreo ambiental suficientemente
cualificado en una base sistemética.
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Resulta preocupante por lo tanto el que se acudiera a una creacidn indiscriminada de
instrumentos econdmicos antes de evaluar la capacidad real de gestién y monitoreo de las
autoridades ambientales.

A este respecto, nuestro diagnéstico es que la gestién ambiental en Colombia debe proceder
en diferentes niveles comenzando por enfatizar dos tipos de instrumentos:

a) La profundizacién de los acuerdos de cooperacion y coordinacién con e} sector
productivo tal como se han venido adelantando dentro de los Programas de Produccién
Limpia. La experiencia internacional muestra que este tipo de iniciativas, sobre una base
concertada y voluntaria, puede tener resultados muy efectivos, y en una forma mucho maés
costo-eficiente que a través del manejo exclusivo de instrumentos regulatorios ©
instrumentos econémicos, que como 5€ ha visto, adolecen de graves problemas de
implementacion, enforzamiento y capacidad de monitoreo en el contexto de una estructura
institucional fragil.

b) La aplicacién de algunos instrumentos indirectos que constituyen politicas eficientes
cuando no es posible o es excesivamente costoso monitorear las emisiones o los dafios
ambientales ocasionados por la conducta de los agentes. Hemos sefialado algunos ejemplos
de instrumentos indirectos como los sobreprecios a los detergentes, y a insumos
contaminantes, y el manejo de la politica de precios de los combustibles para eliminar los
sesgos negativos sobre el medio ambiente que se derivan de la estructura actual de precios.

En una segunda etapa y dentro del marco de los convenios con el sector productivo, pueden
incorporarse algunos de los instrumentos econémicos que se describen en el informe, tales
como incentivos para el tratamiento conjunto de vertimientos, incentivos econémicos para
el establecimientos de zonas francas ambientalmente adecuadas, e incentivos crediticios ¥y
tributarios para la adopcién de tecnologfas limpias en el contexto de los esfuerzos que se
adelantan para impulsar el desarrollo tecnolégico y la competitividad tanto desde el sector
privado (Centros de Desarrolio Tecnoldgico), como desde las iniciativas conjuntas entre el
sector privado y el gobiemo (Proyecto sobre Perfil Tecnolégico y Necesidades
Tecnolégicas de la Industria).

Es necesario recalcar que el uso de estos instrumentos €S complementario y estd supeditado
al avance y consolidacion de los acuerdos de acci6n entre las autoridades ambientales y el
sector productivo. Sin este marco, el uso de dichos instrumentos probablemente perderian
cualquier eficacia.
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