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strumentos econémices para el control

de la contaminacién industrial
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RESUMEN: La normatividad ambiental colombiana se ha caracterizado por
utilizar un sistema de regulacion directa para controlar la contaminacién ambiental,
acompanado de instrumentos administrativos y juridicos. Si bien este sistema
puede ser eficaz, con frecuencia no es la mejor soluciéon desde el punto de vista
econémico. La utilizacién de acciones administrativas o juridicas para controlar la
contaminacioén, a menudo se asocia con costos superiores a los beneficios ambien-
tales obtenidos con los controles correspondientes. Para corregir los problemas de
eficiencia econdmica se ha propuesto una serie de mecanismos econémicos que
permitan, mediante una destinacién mas eficiente de los recursos, maximizar el
beneficio ambiental a cambio del costo incuwrido.

radicionalmente en Colombia el

gobiermno ha utilizado sistemas

conocidos como de “regulacion

directa” para controlar la conta-
minacion ambiental (Sanchez y O’Neil,
1992). Instrumentos de este tipo se en-
cuentran en la normatividad vigente para
el control de la contaminacién. Es asi como
el decreto 02 de 1982 define las maximas
concentraciones de distintos gases y parti-
culas que pueden tolerarse en la atmésfe-
ra; el decreto 1594 de 1984 estipula cuales
deben ser los limites de concentracion en
los efluentes que se vierten sobre los cuer-
pos de agua, y el decreto 2104 de 1983
define los estandares tecnolégicos que de-
ben exigir las autoridades en el manejo y

disposicion de residuos s6lidos. El gobier-
no, a través de diferentes entidades, vigila
el cumplimiento de estas normas e impone
sanciones cuando no se cumplen.

Otros instrumentos utilizados en el pais
para el control de la contaminacién son los
procedimientos administrativos y los de in-
dole juridica. Dentro de los primeros el
mecanismo que se utiliza cominmente es el
de las Evaluaciones y Estudios de Impacto
Ambiental. La Ley 99 de 1993, que crea el
Ministerio del Medio Ambiente, en algunos
casos exige, ademas del Estudio de Impacto
Ambiental como requisito previo a la expedi-
cién de la licencia ambiental, la preparacion
deun diagnéstico de alternativas al proyec-

¥ Jefe de la Divisién Especial de Politica Ambiental y Corporaciones Autonémas Regionales del DNP y Viceministro del Medio Ambiente,

respectivamente,

Este articulo se basa en los capitulos 2y 7 de los documentos “Politicas de control de la contarninaciéon industrial” del DNP e “Instrumentos
econémicos y mecanismos financieros para la proteccion ambiental en Colombia” de FESCOL.
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to!. Este diagnéstico debe incluir informa-
cién que permita al ejecutor y a la autoridad
ambiental escoger entre varias opciones, el
proyecto de menor impacto ambiental para
solucionar un problema dado. Por ejemplo,
para construir una via de un pueblo a otro
podrian existir varios trazados igualmente
factibles desde el punto de vista econdmico,
sin embargo, la magnitud del impacto am-
biental causado podria ser diferente paralas
distintas opciones. En ese caso, la autoridad
recomendaria la opcion de menor impacto.

Lanueva Constitucion y posteriores desa-
rrollos legales abrieron la puerta para la
utilizaciéon de mecanismos juridicos como
las acciones de tutela, acciones de cumpli-
miento y acciones populares para detener o
prevenir procesos de contaminacién am-
biental. Particularmente, las acciones de
tutela y las populares han sido muy efecti-
vas para tal fin. Si bien estas herramientas
juridicas son poderosas para detener casos
en los que los procesos de deterioro son
graves o potencialmente graves, comun-
mente no ofrecen soluciones integrales a los
problemas asociados con la contaminacién.
Problemas como la contaminacioén vehicu-
lar dificilmente pueden ser resueltos me-
diante el fallo de un juez, para cada fuente
movil contaminadora.

Aunque estas medidas administrativas y
juridicas pueden ser muy eficaces, con fre-
cuencia no son la mejor soluciéon desde el
punto de vista econémico. Su utilizacion
para controlar la contaminacién muchas

veces se asocia con costos superiores a los:

beneficios ambientales obtenidos con los
controles correspondientes. Para ‘corregir

los problemas de eficiencia econémica se
han propuesto una serie de instrumentos
que permiten, mediante una destinacion
mas eficiente de los recursos, masimizar el
beneficio ambiental a cambio del costo incu-
rrido.

Entre los mecanismos econémicos que se
han utilizado en el pais para el control de la
contaminacion se incluyen las tasas retri-
butivas establecidas en el decreto 1594 de
1984. Reglamenta el cobro de éstas por los
vertimientos de aguas residualesy el decre-
to 02 de 1982 por las emisiones atmos-
féricas.

Las formulas correspondientes a las tasas
por emisiones a la atmosfera se aplican a la
introduccién de “humos, vapores o sustan-
cias nocivas que seanresultado de activida-
des lucrativas” (art. 129, decreto 02/82).
Dichas tasas se definen en funcién de las
emisiones de cada contaminante F y la
norma de emision NE. Elvalor de Alo define
el Ministerio de Salud, y SMD es el salario
minimo diario.

T=(F -NE) X (A X SMD)

Desde la expedicion del decreto en 1982,
el Ministerio de Salud no ha definido el
coeficiente A, y por tanto, hecho efectivo el
cobro de las tasas por contaminacion de la
atmosfera.

Las tasas por vertimientos se aplican a “la
utilizacién directa o indirecta de los rios,
arroyos, lagos y aguas subterraneas para
introducir o arrojar en ellos desechos o
desperdicios agricolas, mineros o industria-

! Este diagnoéstico, de acuerdo con el articulo 56 de la Ley 99 de 1993, se debe presentar en las etapas de factibilidad de los proyectos y
debe incluir “...informaciéon sobre la localizacién y caracteristicas del entorno geografico, ambiental y social de las alternativas del
proyecto, ademas de un anélisis comparativo de los efectos y riesgos inherentes ala obra o actividad, y de las posibles soluciones y medidas
de control y mitigacion para cada una de las alternativas. “Adicionalmente, la Ley exige la elaboracion de estudios de impacto ambiental
que incluyaninformacién sobre *...1a localizacién del proyecto, y los elementos abiéticos, biéticos y socieconémicos del medio que puedan
sufrir deterioro por la respectiva obra o actividad, para cuya ejecucién se pide la licencia, y la evaluacion de los impactos que puedan
producirse. Ademas. incluira el diserio de los planes de prevencion, mitigacion, correcciény compensacion de impactosy el plan de manejo

ambiental de la obra o actividad.”
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les, aguas negras o servidas de cualquier
-origen y sustancias nocivas que sean resul-
tado de actividades lucrativas” (art. 142,
_decreto 1594 de 1984).

Las tasas retributivas ordinarias diarias
por vertimientos de -aguas residuales se
calculan en funcién de la concentraciéon de
la Demanda Biologica de Oxigeno (DBO), la
®emanda Quitnica de Oxigeno (DQO), los
Solidos Suspendidos (SS), las sustancias
especiales de interés sanitario, y de los
costos administrativos vy de investigacion
del programa de control de contaminacion.

En el area de jurisdiccion de la Corpora-
cién Auténoma Regienal del Valle del Cauca
(CVC) se hace un cobro sistematico de las
tasas por contaminacion. Durante los iti-
mos anos los montos agregados por concep-
to del recaudo de estas tasas llegarona $100
millones anuales. Esto de todas maneras
resulta muy bajo si se tiene en cuenta que la
zona industrial de Yumko, una de las mas
contaminadas del pais, esta bajo la jurisdic-
cién de la CVC.

El Congreso de la Republica, mediante el
titulo VII de la Ley 99 de 1993, le requiere al
gobiermonacional el montaje de un sistema
de“tasasretributivasy compensatorias” por
contaminacion. Para el efecto, ha definido
que estas tasas se cobren por la “utilizaciéon
directa o indirecta de la atmdsfera, del agua
y del suelo para introducir o arrojar dese-
chos o desperdicios agricelas, mirneros o
industriales, aguas negras o servidas de
cualquier origen, humnos, vapores y sustan-
cias nocivas que sean resultado de activida-
des antropicas o propiciadas por ¢l hombre,
o actividades econémicas o de servicio, sean
o0 no lucrativas™.

La Ley 99 establece: “a) la tasa incluira el
valor de depreciacién del recurso afectado;

* Articulo 42, Ley 99 de 1993.

b) el Ministeric del Medio Ambiente, tenien-
do en cuenta los costos sociales y ambienta-
les del dafio y los costos de recuperacion del
recurso afectado, definira anualmente las
bases sobre las cuales se hara el calculo de
la depreciacion; c) el calculo de la deprecia-
cién incluira la evaluacién econémica de los
danos sociales y ambientales causados por
la respectiva actividad”.

Para definir los costos ambientales, esta
Ley regquicre que el Ministerio estime las
cifras correspondientes con base en: “a) a
cada uno de los factores que incidan en la
determinacién deuna tasa sele definiran las
variables cuantitativas que permitan la
medicion del dano; b) cada factor y sus
variables debera tener un coeficiente que
permita ponderar su peso en €l conjunto de
los factores y variables considerados; c) los
coeficientes se calcularan teniendo en cuen-
tala diversidad delasregiones, la disponibi-
lidad delos recursos, su capacidad de asimi-
lacion, los agentes contaminantes involu-
crados, las condiciones socioecon@éinicas de
la poblacion afectada y el costo de oportuni-
dad del recurso de que se trate; d) los
factores, variables y coeficientes asi deter-
minados seran integrados en formulas ma-
tematicas que permitan el calculoy determi-
nacion de las tasas correspondientes”.

Asimismo, exige que el gobierno determi-
nelas tasas por eluso y aprovechamiento de
recursos hidrices. Estas se cobraran cuan-
do el agua sea utilizada parariego, acueduc-
tos o recreacion. No seran equivalentes a las
tarifas que los administraderes de distritos
de riego o de acueductos cobran hoy a los
usuarios. Corresponderan a una cempen-
sacién que los usuarios de esos distritos o
acueductos deberan pagar a la entidad
administradora por el aprovechamiento de
unrecurso que, como elagua, perteneceala
nacion. Se busca que dicha autoridad desti-
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ne lo recaudado por concepto de tasas a
proyectos que aseguren la renovabilidad y
cuidado de las fuentes de agua.

Adicionalmente, obliga a “todo proyecto
que involucre en su ejecucion el uso del
agua, tomada directamente de fuentes na-
turales, bien sea para consumo humano,
recreacion, riego o cualquier otra actividad
industrial o agropecuaria, destinar no me-
nos de un 1% del total de la inversién para
larecuperacion, preservacion y vigilancia de
la cuenca hidrografica que alimenta la res-
pectiva fuente hidrica. El propietario del
proyecto debera invertir este 1% en las obras
y acciones de recuperacion, preservacion y
conservacion de la cuenca que se determi-
nen en la licencia ambiental del proyecto”.
Lo anterior con el fin de asegurar que los
proyectos, cuyo funcionamiento depende
fundamentalmente dela utilizacién de agua,
incluyan una inversion inicial en el cuidado
de la cuenca que genera el agua que van a
utilizar.

Los precios también se pueden utilizar
para dirigir al consumidor hacia la utiliza-
cién de bienes o servicios de menor impacto
ambiental. Por ejemplo, la combustién de
gas natural en condiciones eficientes genera
menos contaminantes que los producidos
por el uso de combustibles como el carbén,
que tiene un alto contenido de cenizas. De
acuerdo con lo anterior, la contaminacion
generada sera mayor en la medida en que
sea mas econémico utilizar carbén. Cual-
quier esfuerzo del gobierno tendiente a me-

jorar la competitividad del gas como com-

bustible redundara en beneficio de la cali-
dad del medio ambiente.

Los subsidios han sido propuestos como
otra herramienta econémica paradisminuir
la contaminacion ambiental. Estos pueden

- tomar diferentes formas: i) créditos a im-
puestos sobre inversiones; ii) deducciones
del ingreso gravable; iii) exenciones al im-

puesto de venta de equipos de control de la
contaminacioén; y iv) exenciéon del impuesto
predial.

Existen otras medidas econdémicas
novedosas para €l control de la contamina-
cién. Entre ellas sobresalen los permisos
negociables, los impuestos a los contami-
nantes o sus precursores y los depositos
reembolsablesaproductosreciclables o pre-
cursores de alta contaminacion.

Para el montaje del sistema de permisos
negociables, la entidad gubernamental en-
cargada del control de la contaminacion, en
nuestro caso el Ministerio del Ambiente,
debera establecer una serie de objetivos de
calidad ambiental con base en los cuales se
expidan permisos de descarga equivalentes
a los mismos. Estos permisos pueden ser
adquiridos y negociados entrelasindustrias
y, en general, entre los contaminadores. Su
precio lo define el mercado.

De ser mayor el costo de los permisos o
cupos de contaminacion que el estableci-
miento y operacion de sistemas de trata-
miento para sus descargas, el contaminador
decidira hacer el control. El precio de equi-
librio que define el mercado actiia como una
senial paralos contaminadores potencialesy
como gravamen a las descargas contami-
nantes. Este instrumento requiere, para su
buen funcionamiento, la esistencia de insti-
tuciones ambientales fuertes y con la dota-
cién suficiente para efectuar seguimiento
efectivo a los contaminadores.

Los mecanismos econdémicos que mayor
efectividad han demostrado a nivel mundial
son las tasas y los impuestos, como los
contemplados en la Ley 99, los gravamenes
a las materias primas o residuos con carac-
teristicas peligrosas, y la exencion de im-
puestos a inversiones industriales en pro-
gramas de reciclaje o tratamiento de cargas
contaminantes (ICF, 1987).
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El uso de tasas o impuestos ofrece una
serie de ventajas como el estimulo a la
. investigaciéon de tecnologias limpias y de
prevencion de la contaminacion, la orienta-
ciéon de los héabitos de los consumidores
hacia bienes y servicios de menor impacto
ambiental y la disminucién de costos de
control por parte de las entidades gubema-
mentales.

Como se menciond, uno de los sistemas
mas efectivos para disminuir la generacién
de residuos es la imposicion de impuestos
(Sanchez, 1993). Por ejemplo, el estableci-
miento, en 1990, de impuestos sobre la
cantidad de residuos peligrosos generados,
contribuyé en elestado de Alabama. EE.UU.,
a una reduccion significativa en el volumen
de residuos peligrosos dispuestos. La impo-
sicion de gravamenes sobre los vertimientos
de aguas residuales, las emisiones atmosfé-
ricas olas cantidades deresiduos peligrosos
a disponer, promueve la reconversion in-
dustrial, la optimizacién de procesosindus-
triales y el establecimiento de sistemas de
controly tratamiento hasta el punto 6ptimo.

Los impuestos que debe pagar el
contaminador deben estipularse con base
en los darfios causados por la emision o la
descarga, de tal manera que su monto sea
proporcional al costo marginal asociado al
deterioro ambiental causado. L.os gravame-
nes se pueden aplicar a los insumos, proce-
sos o productos. Los impuestos se pueden
aplicar a los insumos y a los precursores de
la contaminaciéon durante el proceso de
manufactura, como por ejemplo al plomo
que se usa en la produccién de baterias o al
cloro utilizado para el blanqueo de papel. Un
caso deaplicacién deimpuestos a productos
precursores de contaminacion es el de gra-
vamenes a los combustibles (p.e. el impues-
to a la gasolina para disminuir su demanda
y por tanto controlar las emisiones de los
vehiculos).

Otro instrumentic econdmico eficiente es
el de los depositos reembolsables (fincas),
que se utilizan para productos cuyos dese-
chos (particularmente empagues), a pesar
de ser altamente contaminantes, sean
reutilizables ¢ reciclables. En Colombia se
han empleado tradicionalmente para los
envases de vidrio de bebidas gasesosas o de
cerveza.

La medida es particularmente util para
productos que presentan caracteristicas
toxicas o peligrosas como las baterias de
automotores, los envases de productos qui-
micos o los aceites lubricantes. También
para productos reciclables como el vidrio, el
papel, elcaucho, el plastico o el aluminio. La
efectividad de este mecanismo aumenta
cuando al precio de venta se le adiciona un
monto, en calidad de depésito, que sera
reembolsado al consumidor cuando retorne
el articulo usado a un sitio determinado de
reciclaje, almacenamiento, transferencia o
disposicion.
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