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Resumen

Con la Tasa Retributiva, Colombia esta aplicando una politica de
control de la contaminacion mas flexible, menos costosa, y mas compatible
con sus necesidades de crecimiento econdémico y competitividad
internacional que el sistema anterior de control. El programa de control es
consistente con el contexto en el cual empresas asignan sus recursos para la
produccion: cobrando costos por servicios, en este caso servicios
ambientales. Introduce al presupuesto operativo de la empresa el costo del
servicio ambiental de asimilar, transportar y degradar la carga contaminante
que vierte a las aguas. La respuesta rapida y contundente del sector
industrial a este instrumento econdémico indica que el programa es de gran
utilidad para reducir los impactos sociales de la contaminacion y progresar
hacia la calidad ambiental deseada por los ciudadanos.

El sistema de tasas retributivas fue desarrollado en Colombia
por el Ministerio del Medio Ambiente, con el proposito de controlar la
contaminacion hidrica en las cuencas de forma mas eficiente y efectiva
que el sistema anterior, el cual se fundamentaba en la imposicién de
limites permisibles y plantas de tratamiento en cada fuente de
vertimiento. Después de mas de treinta afios de utilizar las politicas de
comando y control, las aguas de Colombia estaban gravemente
contaminadas y con la mayoria de las fuentes fuera de cumplimiento.
Esto llevo a que las actividades economicas rio abajo, los ecosistemas
tropicales sensibles y el bienestar social sufrieran costos externos altos
y crecientes, producto de la contaminacion. En el momento de la
implementacion del sistema de tasas retributivas en el primer semestre
de 1997, 95% de las aguas negras municipales, 70% y 90% de las
aguas residuales industriales y agroindustriales, respectivamente,
fluian a las cuencas colombianas sin tratamiento alguno.
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Las entrevistas a las autoridades ambientales identificaron varios problemas con el sistema
regulador previo. Primero, la vision, politica y administracion centralizada constituian una barrera
para el control efectivo de la contaminacidn hidrica en regiones y cuencas lejanas. Adicionalmente,
muchas firmas se negaban a cumplir con las normas impuestas por los altos costos incurridos en la
construccion de plantas de tratamiento de aguas residuales al final del tubo. Tercero, el sistema no
proporcionaba ningun incentivo para buscar opciones de mitigacion en el proceso de produccion,
basadas en mayor productividad y tecnologias mas limpias. Las autoridades ambientales sufrian
continuos recortes presupuestales, especialmente en €pocas de recesion y crisis fiscal. Por tltimo, la
comunidad local afectada por la contaminacion no participaba en el proceso de proteccion
ambiental, lo cual resultaba en escaso apoyo politico a las autoridades ambientales.

El Ministerio de Medio Ambiente disefid entonces la tasa retributiva por vertimientos
puntuales con el objetivo principal de reducir, a un menor costo, las descargas totales de demanda
bioquimica de oxigeno (DBO) y so6lidos suspendidos totales (SST), hasta lograr las metas de
reduccidn preestablecidas para cada cuenca. El objetivo secundario fue generar fuentes de ingreso
complementarias para financiar inversiones y actividades relacionadas con el control de la
contaminacion hidrica.

En sintesis, el instrumento econdmico se basa en:

« El establecimiento de metas de reduccion de carga contaminante por cuenca (o tramo de
¢sta), que recogen las condiciones econdmicas, sociales y ambientales de la zona.

- La aplicaciéon de una tarifa por unidad de carga contaminante vertida por las distintas
fuentes de contaminacion reguladas.

- Un sistema de ajuste gradual de la tarifa, que sirve como incentivo permanente para
reducir la contaminacion, y que determina la tarifa necesaria para disminuir los
vertimientos hasta la meta concertada de la cuenca.

Este estudio tiene como objetivo general evaluar el programa de tasas retributivas por
vertimientos hidricos, en términos de efectividad ambiental y eficiencia economica. A efectos de
esto, se evalud el impacto del instrumento econémico sobre el sector industrial en jurisdiccion de
tres autoridades ambientales regionales: CVC, CORNARE Y DADIMA.

El primer capitulo presenta los objetivos especificos de la evaluacion, el marco tedrico y la
metodologia utilizada. El segundo capitulo se divide en tres secciones principales: en la primera se
presentan los resultados del sistema de cargos en relacion con la disminucion de la contaminacion
proveniente del sector industrial y, como complemento, se exponen tres estudios de caso para
analizar la respuesta de plantas industriales especificas al nuevo programa y su costo de
cumplimiento. La segunda seccion evalua el impacto de los ingresos por tasas sobre el presupuesto
de la autoridad ambiental, y se analiza la costo-efectividad administrativa del programa.
Adicionalmente, esta seccion informa sobre el establecimiento de fondos regionales para manejar
los recaudos por tasas en la gestion e inversion ambiental en la cuenca. La tercera seccidon, por su
parte, presenta los cambios en el costo institucional obtenidos al complementar el sistema
tradicional de comando y control con el programa de tasas. Finalmente, el altimo capitulo, presenta
una recopilacidon de las principales limitaciones y dificultades encontradas durante el proceso de
implementacion del sistema de cargos en Colombia.

Efectividad ambiental: la tasa retributiva en la disminucion de la
carga contaminante
Al implementar la tasa retributiva para el control de la contaminacion hidrica, se partié de dos

casos generales de cumplimiento. En el primero, la comunidad regulada se encontraba en
cumplimiento con las normas impuestas por el sistema de regulacion tradicional. Desde dicha
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situacion, el sector regulado habia invertido cuantiosas sumas de dinero en plantas de tratamiento y,
por lo tanto, sus costos marginales de descontaminacion eran extremadamente altos. Ese es el caso
de la CVC y CORNARE. En el segundo caso se apreciaba una comunidad regulada, pero en bajos
niveles de cumplimiento: vertia mucho y pocas plantas tenian habian hecho inversiones en plantas
de tratamiento. Esta fue la situacion de partida en el sector industrial en jurisdiccion del DADIMA.

En el primer caso, la imposicién de la tasa retributiva logré reducciones significativas
incrementales a la inversion masiva existente en plantas de tratamiento. En el segundo caso logro
una importante reduccion en los vertimientos industriales, a diferencia de los afios anteriores. En
ambos casos la Tasa induce a mayor control en el margen, y logra una reduccion de vertimientos
cuantiosa y rapida. Como indica el siguiente grafico, el cobros por contaminacién sirve para
descontaminar mucho mas alla de los niveles logrados con los programas tradicionales basados en
plantas de tratamiento.

Grafica1.1

VERTIMIENTOS DEL SECTOR INDUSTRIAL ANTES Y DESPUES DE
LA TASA RETRIBUTIVA *
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Fuente: Informacién suministrada por CVC, CORNARE y DADIMA.
*LB = Linea de Base. Sem B = Segundo semestre afio 2000.

A fin de evaluar el costo de cumplimiento en las empresas reguladas, se realizaron estudios
de caso que demostraron tres resultados de importancia. En primer lugar, la carga contaminante se
redujo en un porcentaje mayor al limite establecido por el sistema de comando y control. Lo
anterior pese a la existencia, en algunos casos, de plantas de tratamiento de aguas residuales en
pleno funcionamiento en el momento de implementarse la tasa. En segundo lugar, el incentivo
presentado por las tasas retributivas hizo que las empresas implementaran soluciones de produccion
mas limpia. Tercero, al buscar mayor eficiencia en el proceso productivo, las empresas no solo
lograron reducir sus vertimientos, sino que a su vez, en algunos casos, aumentaron su
productividad.

Eficiencia econdmica 1: los ingresos por la Tasa fortalecieron la
gestion ambiental, minimizaron los impactos de las crisis fiscales
y redujeron la dependencia en el presupuesto nacional

Historicamente, las autoridades ambientales de Colombia han dependido del presupuestal del

gobierno, lo cual ha generado crisis financieras agudas dentro de las autoridades ambientales en
épocas de recesion economica y recorte fiscal. La tasa retributiva ha fortalecido la gestion, al
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generar los recursos necesarios para la inversion en mejoras ambientales y para financiar los
.. ., .. . , . 1
programas de administracion, control y vigilancia del recurso hidrico.

Los resultados del estudio indican que la tasa retributiva: i) es una fuente efectiva de
financiamiento de las autoridades ambientales, tanto para la realizacion de sus programas hacia la
comunidad como para el mantenimiento de su planta de personal; ii) permite lograr estabilidad
econdomica para las autoridades ambientales a pesar de los recortes presupuestales del gobierno
central; iii) garantiza mayor continuidad a los programas de administracion, control y vigilancia del
recurso hidrico, y iv) se convierte en motor de nuevos proyectos.

Adicionalmente, para una economia es mas eficiente tasar actividades ‘negativas’ de la
sociedad [J como la contaminacion, los cigarrillos y el alcoholl] que tasar actividades ‘positivas’
como el trabajo, el ahorro, y el consumo de bienes y servicios socialmente deseables. Tasar la
contaminacion tiene el triple dividendo de reducir los impactos nocivos de los vertimientos, generar
ingresos para la gestion ambiental, y reducir la carga tributaria a las actividades positivas de una
sociedad.

Grafica 1.2

RELACION ENTRE LOS APORTES DE LA NACION Y LOS INGRESOS
POR TASAS RETRIBUTIVAS EN LAS AUTORIDADES AMBIENTALES
QUE ACTUALMENTE COBRAN LAS TASAS (1998-2000)
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Fuente: Datos suministrados por la Direccion de Planeacion y Gestion
del sina del Ministerio del Medio Ambiente de Colombia.

Eficiencia econémica 2: el programa de tasas retributivas
incremento la costo-efectividad institucional en el control
de la contaminacion hidrica

La introduccion del sistema de cargos por contaminaciéon ha resultado mas costo-efectivo
para las autoridades ambientales colombianas que el sistema anterior de limites permisibles y
plantas de tratamiento. En el caso de CORNARE, aunque el costo total de los programas es similar
al anterior, las reducciones de vertimientos han sido mucho mayores. Los gastos relacionados con la
vigilancia del disefio, construccion y operacion de plantas de tratamiento han sido menores. Por otra
parte, las autoridades ambientales regionales (AAR) han asignado mas a la medicion de vertimientos
y monitoreo de la cuenca. El costo administrativo por kilogramo de contaminacién reducido
disminuy6 un 79% (de 165 pesos, con el sistema anterior, a 35 pesos) con el programa de tasas.
Este resultado ocurrid6 porque el cobro por contaminaciéon produjo mayores reducciones de
vertimiento del sector industrial.

' En CORNARE, por ejemplo, durante el proceso de concertacion, se establecio que s6lo 10% del recaudo por tasas se invertiria en

funcionamiento y 90% en inversion en obras y actividades orientadas a descontaminar la cuenca.

10
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Grafica 1.3
EL COSTO INSTITUCIONAL DE LA GESTION POR KILOGRAMO

DE DBO REDUCIDO BAJO 79% CON LA INTRODUCCION DEL
PROGRAMA DE TASAS RETRIBUTIVAS EN CORNARE
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Fuente: Elaboracioén propia basada en informacién suministrada por
CORNARE.

Eficiencia econémica 3: El programa de tasas racionalizé las
inversiones para reducir vertimientos en el sector industrial

A efectos de evaluar la eficiencia econdmica del sistema de tasas respecto a la asignacion de
recursos por el sector industrial, el estudio desarrolld tres estudios de caso, dos de empresas
individuales y uno de subsector econdomico. Los casos fueron seleccionados por las tres autoridades
ambientales que participaron en el estudio, una en cada jurisdiccion. Asimismo, el equipo evaluador
realizd entrevistas con los directores ambientales y revisaron la documentacion y registros
relacionados a cada caso.

Los estudios de caso demuestran una serie de respuestas racionales en la disminucion de
vertimientos a partir de un marco de regulacién econémica, donde tienen flexibilidad en la forma de
hacer sus reducciones. Los casos demuestran cOdmo la sefial econdmica puede tener como
consecuencia asignaciones racionales de inversion tanto en casos donde existia cumplimiento con la
norma anterior como en casos donde no habia cumplimiento. Demuestran como cada empresa
optimiza sus opciones de reduccion en respuesta a la sefial economica y a sus propias prioridades de
produccion, y minimiza sus costos de cumplimiento. Finalmente, muestra como la sefial economica
combinada con la flexibilidad de permitir la produccién mas limpia como alternativa de reduccion,
puede resultar en reducciones mas alla que los limites previos del comando y control, algo esencial
para reducir los vertimientos totales en los focos de contaminacion asociados a la concentracion de
produccion industrial en cuencas con capacidad limitada de asimilacion.

En el caso de la industria azucarera del Rio Cauca, a pesar de contar con plantas de
tratamiento de aguas residuales construidas antes de 1996 y en pleno funcionamiento al momento
en que se implement6 la tasa retributiva, se lograron reducciones adicionales por la via de la
produccion mas limpia de 24% en DBO y 65% en SST.

También se observan reducciones masivas de carga contaminante en empresas donde el
sistema de comando y control no habia generado cumplimiento. Antes de implementar la Tasa, la
serie de cierres y multas impuestas a Monomeros Colombo Venezolanos en Barranquilla y Canteras
Yarumal en Antioquia no habia resultado en la reduccién de vertimientos respecto a sus indices
historicos. La facturacion de la autoridad ambiental por tasas generé grandes obligaciones
economicas a las empresas, y ellas respondieron implementando soluciones de reduccion durante el
primer afio de cobro. Ambas lograron reducciones superiores al 90% de la carga contaminante.
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Las empresas han logrado reducir sus contaminantes aun en periodos de crecimiento de la
produccion, mejorando, a la vez, sus procesos productivos. La produccion de la industria azucarera
crecio 5,6% entre 1998 y 1999. El mejoramiento productivo que también redujo la contaminacion
vino del incremento en las eficiencias en equipos y manejo de insumos, especialmente el uso del
agua. En Monoémeros Colombo Venezolanos S.A., el empleo de sus efluentes con grandes
concentraciones de fosfato tricalcico ha dado lugar a nuevos productos para comercializacion.
Canteras Yarumal obtiene arena lavada de su solucion de reduccion, que aumenta el volumen de
arenas vendidas. De esta manera, las empresas lograron bajar su pago de tasas retributivas, su
motivacion principal.

Empresas grandes y pequeflas han actuado rapidamente para reducir el pago de tasas a la
autoridad ambiental por medio de la reduccion de su carga contaminante. Las reducciones de carga
han representado para Mondmeros Colombo-Venezolanos S.A., una empresa multinacional que
ofrece productores quimicos, permitieron ahorros por mas de 400 millones de pesos al afio por pago
de tasa retributiva. Canteras Yarumal, una empresa histéricamente muy contaminante, ahorrd
22.6 millones de pesos anuales, al reducir sus vertimientos.

Limitaciones y dificultades en la implementacién del programa de
tasas retributivas

Aunque hay logros importantes en términos ambientales y econdmicos, es de esperarse que
un sistema tan innovador presente dificultades y limitaciones en su implementacion. Este estudio
busco identificar los problemas principales, con el objetivo de apoyar al perfeccionamiento de estos
instrumentos en la regién. Dentro de los principales obstaculos se encuentran:

«  Manejo de limites permisibles y el cobro: Aunque la mayoria de autoridades ambientales
en Colombia cobran la tasa retributiva por toda la carga vertida, algunas solo cobran sobre
la contaminacion vertida dentro de los limites permisibles, aunque no se estén
cumpliendo. Como medida de armonizacién, el Ministerio han adoptado la herramienta de
los planes de cumplimiento para darle tiempo a la empresa de identificar soluciones de
reduccidén mas costo-efectivas, dandole campo a la produccién mas limpia, siempre que
paguen la tasa por el total de sus vertidos. El no cobrar por toda la contaminacién limita el
efecto incitativo de la tasa para cambiar el comportamiento de los contaminadores.

« Falta de permisos de vertimiento: la reglamentacion actual en Colombia exige un permiso
de vertimiento a todo usuario del recurso hidrico que arroje efluentes a los cuerpos de
agua. Al implementar la tasa, se descubrié que miles de fuentes en todas las jurisdicciones
del pais habian podido evadir la formalizacién y estaban funcionado sin permisos de
vertimiento. La formalizacion y establecimiento de los permisos ha sido tarea ardua y ha
demorado el cobro de la tasa en algunas zonas.

« Resistencia de los municipios y empresas de servicios publicos: el mayor violador de la
reglamentacion de vertimientos en Colombia, como en el la mayoria de paises en
desarrollo, ha sido el sector municipal y sus empresas de servicios publicos. Este fue el
caso histdrico para comando y control, y sigue siendo el caso para la tasa retributiva. Para
un 65% de autoridades ambientales, las empresas de servicios publicos dilatan o niegan el
pago de la tasa; citando otras prioridades para su presupuesto, regularmente no invierten
en descontaminacion ni pagan por sus vertimientos. En el 35% restante, se han establecido
fondos regionales de inversion ambiental con planes de inversion donde las autoridades
ambientales cofinancian la inversion en plantas de tratamiento. En aquellas regiones,
donde se definieron metas conjuntas para el sector industrial y el sector doméstico, el
incumplimiento y no pago por contaminacion esta ejerciendo una presion innecesaria
sobre el sector industrial. Voceros del sector han abierto la discusion sobre la inequidad
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presentada al invertir en descontaminacion y pagar por sus vertimientos residuales,
mientras el sector mas contaminador de todos se niega a pagar.

« Resistencia al manejo de las metas de vertimientos totales por cuenca: en algunas esferas
de las autoridades ambientales, donde los sectores productivos son muy fuertes, se
negociaron metas de descontaminacion que tenian en cuenta principalmente el esfuerzo
individual que cada sector podia realizar y no el esfuerzo general que podia efectuarse en
la cuenca. En este caso, los sectores que reducen sus vertimientos presentan resistencia
cuando el factor regional se ajusta; dicen que la meta de la cuenca no se alcanzo porque el
sector municipal no han empezado a descontaminar. Por un lado, esto responde a un
indice tan bajo de tasa minima al inicio; la tasa debe subir a niveles significativos antes de
que todas las empresas sienten la presion a descontaminar. Se requiere un mayor indice de
tasa para causar cambios de comportamiento en forma general, pero las empresas buscan
que la tasa se ajuste por encima de la tasa minima. Por otro, muchas empresas no
entienden todavia la importancia econdmica de que todas las fuentes de la cuenca paguen
el mismo nivel de tasa por Kg., lo cual es la unica forma de igualar de los costos
marginales de reduccidén de vertimientos y minimizar el costo total de cumplimiento en la
cuenca.

« Cambio de paradigma e ineficiencias de algunas autoridades ambientales: otras
limitaciones para implementar el sistema de cargos en Colombia estan relacionados al
cambio de paradigma que representa el sistema de tasas. Después de haber obrado por
décadas bajo otro sistema, basado en la imposicion de plantas de tratamiento, la
adaptacion a un sistema basado en cobros por contaminacion ha sido institucionalmente
dificil para algunas autoridades. Otros problemas estan relacionados directamente con la
ineficiencia en la administracién y gestion en algunas autoridades ambientales. Sin
embargo, la tasa ha generado suficiente interés en la comunidad para que las autoridades
mejoren las condiciones del grupo profesional, los sistemas de informacién y manejo de
datos, asi como los procedimientos relacionados con el control y vigilancia del recurso
hidrico.
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1. Introduccioén, objetivos
y metodologia

Los paises en via de desarrollo se han basado en politicas de
fomento a la industrializacién, a fin de lograr las altas tasas de
crecimiento econdmico requeridas para aumentar el bienestar social de
sus poblaciones. Los flujos crecientes de vertimientos contaminantes a
los rios, playas y lagunas, que se han generado como consecuencia de
estas politicas, han llevado a un aumento proporcional en los impactos
y costos externos de la contaminacion. Surgen problemas en la salud
publica, cae el turismo internacional, los ecosistemas tropicales se
deterioran y los costos de produccion y tratamiento del agua se
incrementan constantemente.

Los indices de contaminacion alcanzan cantidades cada dia mas
preocupantes. Asi, tanto por el resultado ambiental como por su
eficiencia econdmica, la politica de control de la contaminacién hidrica
[ basadas en la imposicion de limites permisibles por fuente y la
construccion de plantas de tratamientol] se estan cuestionando. Las
economias en desarrollo no tienen la infraestructura ni la capacidad
econdémica para asignar grandes montos de recursos a programas
ambientales destinados ha atender las prioridades de inversion
requeridas, con el fin de lograr un mayor progreso. Se requiere un
mayor costo-efectividad en sus programas reguladores con relacion a
la de los paises prosperos.

Los marcos reguladores tradicionales, basados en limites
permisibles y tratamiento al final del tubo, obligan a un gran
numero de empresas a asumir costos de control muy grandes, que
afectan su competitividad en una economia cada dia mas globalizada.
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Asimismo, las inversiones masivas en plantas de tratamiento compiten directamente con inversiones
productivas, que limitan el crecimiento y la productividad de las empresas; asi como el alto costo de
cumplimiento crea resistencias en el sector regulado. El incumplimiento de las normas ambientales
lleva al cierre de las empresas, pues genera antagonismos y rechazos entre el sector productivo y las
entidades reguladoras. Este antagonismo no permite la busqueda solidaria de soluciones de
produccion mas limpia, las cudles pueden incrementar la productividad y competitividad de las
empresas.

La generalizacion de los hot spots. En muchos paises en desarrollo continia agravandose la
situacion de ciertas cuencas donde se concentran las poblaciones y la produccion industrial. Los
caudales y la capacidad de asimilacién de los cuerpos de agua son cada dia menores, pero los
vertimientos aumentan con la produccion, la poblacion y el numero de empresas localizadas en esos
lugares. El problema del control efectivo en los Aot spots es forzar una reduccion mayor al control
existente alcanzado con las politicas tradicionales de comando y control. Sin embargo, con relacion
a las empresas que ya han construido y manejan plantas de tratamiento, las reducciones en el
margen con la misma tecnologia al final del tubo son extremadamente costosas. Muchas compaiiias
no pueden aumentar sus costos de cumplimiento y mantenerse competitivas a la vez.

Por otra parte, aunque las responsabilidades de las instituciones ambientales son enormes,
frecuentemente se sufren reducciones en el presupuesto nacional. Los ciclos de recesion economica
y crisis fiscal que viven los paises en desarrollo producen comunmente recortes de presupuesto que
restringen el uso de profesionales, el acceso a tecnologias modernas y la capacidad de gestion. La
inestabilidad en la provision de recursos de la nacién no permite, en consecuencia, proteger de
manera adecuada la sociedad y el medio ambiente frente al volumen creciente de contaminacion.

Para muchos analistas, los instrumentos econémicos proveen una solucion a estos problemas.
Para alcanzar una meta adicional de reduccion de vertimientos en una cuenca, los instrumentos de
mercado no sélo tienen el potencial de reducir los costos de cumplimiento, sino que incentivan la
adopcion de técnicas que llevan a un mejor uso de los insumos, pues reducen el flujo de deshechos
y aumentan, a su vez, la productividad de la empresa. Las politicas que promueven una mayor
flexibilidad, un menor costo de cumplimiento y mayor competitividad conducen a relaciones mas
productivas entre el regulador y el regulado. Adicionalmente, de gran importancia para las
instituciones en paises en desarrollo, los cobros por contaminacién pueden generar recursos
financieros necesarios para una adecuada gestion ambiental, que permitan mayor estabilidad
institucional y programatica en comparacion con la dependencia sobre los aportes inestables del
presupuesto general de la nacion.

Linea de investigacion de CEPAL. Por su potencial de armonizar el crecimiento econémico
con la proteccion del medio ambiente, las experiencias regionales en el uso de instrumentos
economicos son de gran interés para la CEPAL y los gobiernos de América Latina y el Caribe. Esta
linea de investigacidon intenta evaluar las experiencias de la region en la adopcidon de dichos
instrumentos, pues permitira definir de manera mas adecuada las caracteristicas y condiciones
requeridas para un control mas efectivo de la contaminacion en el sector, a un costo que las
economias en crecimiento puedan asumir.

En el ambito internacional, los instrumentos econdémicos mas utilizados han sido los cargos
por contaminacién. Sin embargo, de acuerdo con informes de la OCDE (1999) [ realizados para
evaluar la efectividad de distintos esquemas que incluye estos ultimos[] en la mayoria de los casos
los cargos por contaminacion mantienen las imposiciones rigidas y los altos costos del comando y
control, y sencillamente afiaden un cobro pequefio sobre los vertimientos para suplir objetivos
financieros. De esta manera, se pierde la esencia del instrumento econdmico, cuyo objetivo es
minimizar el costo de alcanzar un objetivo ambiental.
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Por eso, combinar un sistema de comando y control con tasas financieras es mas aceptable en
paises industrializados donde la disponibilidad de recursos financieros es mayor y el costo de
oportunidad en la sociedad es menor. Por ejemplo, el Commissariat General du Plan, la Contraloria
General de Francia y Le Monde evaluaron el sistema francés de tasas por contaminacion de las
Agencias del Agua y encontraron que el costo total producido por el sistema es cuatro veces mayor
que lo necesario para alcanzar la calidad hidrica actual.” Esto no es un resultado aceptable para
paises en desarrollo.

En estos paises, donde los recursos econdmicos son escasos y las necesidades de inversion
social y productiva son grandes, los instrumentos econémicos deben desarrollarse a la luz de la
eficiencia econdémica, institucional y de la efectividad ambiental. El reto es como conseguir los
objetivos ambientales de la sociedad al minimo costo posible, teniendo en cuenta tanto el costo de
cumplimiento como el costo institucional. Sobre la base de esta vision, en 1997, fue desarrollado en
Colombia un modelo de cargos por contaminacion hidrica conocido como la tasa retributiva por
vertimientos puntuales. A casi cuatro afios de su implementacion y disefio, la CEPAL propuso una
evaluacion inicial sobre el impacto de la aplicacion de dicha al sector industrial.

Para apoyar el uso de instrumentos econdmicos en paises en via de desarrollo, es necesario,
primero, evaluar su aplicabilidad en el contexto de nuestros paises. No s6lo se debe estudiar su
potencial para lograr las metas establecidas, sino verificar si el costo de cumplimiento es menor que
el costo enfrentado por el mecanismo de comando y control. Adicionalmente, deben determinarse
los requisitos institucionales y reguladores necesarios para administrar el instrumento.

Este documento presenta los resultados de la evaluacion al sistema de tasas retributivas de
Colombia. Dicha evaluacion se realizo en el periodo comprendido entre febrero y julio del 2001 y
abarca los resultados ambientales obtenidos desde el primer semestre de 1997 hasta el final del afio
2000. En la primera seccion del documento se presentan los objetivos de la evaluacion, el marco
tedrico y la metodologia utilizada. En la segunda se presentan los impactos del sistema de cargos
sobre la reduccidn en la contaminacion del sector industrial y se evaltia el impacto de los ingresos
sobre el presupuesto de la autoridad ambiental; también se evalua el costo que enfrentan las
autoridades ambientales al poner en funcionamiento el programa, y finaliza con tres estudios de
caso de los sectores industriales caracteristicos en cada una de las regiones estudiadas. El objetivo
de estos estudios es evaluar la respuesta particular de dichos sectores al sistema de cargos y deducir
la costo-efectividad de las soluciones de reduccion de vertimientos presentadas. La tercera seccion
recopila las principales limitaciones y dificultades encontradas durante el proceso de
implementacion del sistema de cargos en Colombia. Por ultimo, la cuarta seccion presenta las
conclusiones finales del estudio.

1.1 Antecedentes y justificacion del estudio

1.1.1 Antecedentes

El control de la contaminacién en Colombia se remonta a 1973 cuando el Congreso de la
Republica empieza a notar los alarmantes efectos de la contaminacién en todo el pais, pero
especialmente en los principales rios de sus ciudades mas importantes. Un afio después, surge el
primer Codigo de los recursos naturales de Colombia (Ley 2811 de 1974), que se convirtié en la
base juridica para la administracion ambiental en el pais. A partir de éste se desarrolldé un completo
marco normativo con una serie de decretos especiales para agua, suelo, flora, mineria, aire y otros.
La creacion del Sistema Nacional Ambiental (SINA) en el 1993 fortalecié el marco normativo
ambiental.

2 Commissariat Général du Plan, Rapport au Gouvernement. Evaluation du dispositif des Agences de I’Eau. Paris: La Documentation

Frangaise, 1997.
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En 1984 se aprueba el Decreto 1594, que reglamenta el Codigo de los recursos naturales en
lo referente a la administracion de los vertimientos liquidos en Colombia. Dicho decreto fija las
normas para administrar la calidad de vertimientos puntuales a cuerpos de agua y sistemas de
alcantarillado; establece las cargas maximas permisibles por fuente, los tipos de sustancias y sus
concentraciones permitidas; el ordenamiento y la reglamentacion de las cuencas, entre otros. En
consecuencia, el Decreto se convirtidé en el unico marco de control de la contaminacién por
vertimientos puntuales disponible para las autoridades ambientales.

El sistema impuso la construccion de plantas de tratamiento y sistemas al final del tubo,
definid los parametros y condiciones de su funcionamiento, basado en estudios de caracterizacion
de vertimientos puntuales, y determin6d las sustancias, concentraciones y cargas maximas
permisibles con las cuales se debe condicionar el tratamiento de los vertidos de un establecimiento
industrial. El Decreto define limites permisibles de acuerdo con la temporalidad de la existencia de
la industria: aquellas que existian antes de junio de 1984 se clasificaron como existentes y se les fijé
limites permisibles mds amplios en relacion con aquellas que se instalaron después de esa fecha,
denominadas usuarios nuevos. Las fuentes existentes tenian la obligacion de construir plantas de
tratamiento con remocion del 50% de SST y DBO, y tenian un plazo de dos afios para aumentar la
remocion al 80%.

Por més de 25 afios y de acuerdo con este marco normativo, se dirigié el control de la
contaminacion hidrica en Colombia. Este se apoyd en el respectivo régimen sancionatorio, y
dependi6é en gran parte de otras variables como la capacidad institucional, la voluntad politica, la
iniciativa y creatividad de las administraciones de turno, la continuidad de las politicas y demas. Sin
embargo, se obtuvieron pobres resultados en el control de las descargas contaminantes; segun los
datos del IDEAM, la contaminacién hidrica ha aumentado en forma paralela con el crecimiento de la
poblacion y la economia durante la época de la posguerra.*

En 1991 se adopta una nueva Constitucion Nacional, de la cual se destacan varios elementos
clave que marcan tedricamente la diferencia con la Constitucion anterior: su perfil ampliamente
ambientalista, la descentralizacion y autonomia de las autoridades ambientales y la participacion
ciudadana reglamentada a través de mecanismos mucho mas expeditos.

En 1993, la Ley 99 disuelve el INDERENA y crea el Sistema Nacional Ambiental y el
Ministerio del Medio Ambiente (MMA). La Ley descentraliza el sistema y fortalece Ia
institucionalidad y la autonomia regional, al crear mas de quince nuevas autoridades ambientales
regionales y al transferirles responsabilidades y recursos mas efectivos para establecer programas de
control de la contaminacion.

Un aporte de gran importancia de la Ley 99 respecto al uso de instrumentos econdémicos se
relaciona con la autonomia financiera y operativa de las AAR. En este sentido, la Ley introduce
articulos que permiten, por primera vez, que estas instituciones implementen instrumentos
econdmicos cuyos recaudos se constituyen en rentas propias. Dichas rentas fueron destinadas a
invertir y administrar en la descontaminacion del recurso hidrico. De esta forma, el articulo 42 de la
Ley 99 crea la tasa retributiva, la cual fue reglamentada por el principio “contaminador pagador”
del Decreto 901 de abril de 1997.

El proceso de adopcidn del sistema de tasas por parte de las autoridades ambientales ha sido
gradual. La implementacion de este esquema necesitd cambios institucionales y reguladores, que a
su vez demandan procesos adecuados de capacitacion. El Ministerio del Medio Ambiente
anualmente ha dirigido programas de cursos, talleres y seminarios con este fin, y ofrece apoyo
técnico directo cuando las AAR lo soliciten. Segun datos del Ministerio, en la actualidad se ha

Fuente: Decreto 1594 de 1984, capitulo IV sobre los criterios de calidad para la destinacion del recurso.
IDEAM, Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales del Sistema Nacional Ambiental. El medio ambiente en
Colombia, pp. 486-490, Bogota, 1998.
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iniciado el programa en 24 de las 33 AAR del pais, y se estan cobrando y recaudando tasas en
catorce de éstas.’

1.1.2 Justificacion

(Los instrumentos econdomicos son so6lo para los paises industrializados? ;Hay que
perfeccionar la regulacién ambiental basada en comando y control antes de poder utilizar los
instrumentos econémicos? Mas importante aln, /las instituciones ambientales de América Latina y
el Caribe estan lo suficientemente consolidadas y son eficientes para manejar un cobro por
contaminacion que logre resultados econdémicamente eficaces y ambientalmente efectivos? La linea
de investigacion de la CEPAL busca respuestas in situ a estas preguntas. La presente evaluacién del
programa de tasas retributivas en Colombia se inserta dentro de la segunda fase del proyecto
denominado Implementacion mas efectiva de instrumentos economicos en la gestion ambiental de
Ameérica Latina y el Caribe.

En esta ocasion, la CEPAL busca evaluar el disefio, implementacion y manejo de un sistema
de cargos por vertimientos hidricos en la region. Por una parte, los resultados de este estudio deben
servir para retroalimentar la experiencia nacional [ estructurando un referente en términos de
inversion, cumplimiento y logros especificos asociados con el desempefio ambiental del sector
industrial reguladol] y asi contribuir al perfeccionamiento del programa de tasas en Colombia. Por
otra parte, se busca establecer una base para la futura formulacién y administracion de instrumentos
similares en los paises de América Latina y del Caribe.

1.2 Objetivos y alcance

1.2.1 Objetivo general

Evaluar el programa de tasas retributivas por vertimientos hidricos, en términos de
efectividad ambiental y eficiencia economica.

1.2.2 Alcance

La CEPAL selecciond el sector industrial para esta evaluacion, dada la importancia de
desarrollar modelos de regulacién ambiental compatibles con las politicas de rdpido crecimiento de
dicho sector en América Latina y el Caribe. El estudio intenta analizar el impacto de las tasas
retributivas sobre las empresas localizadas en la jurisdiccion de autoridades ambientales en cuencas
donde se desarrolla extensa actividad industrial. Por dicho motivo, se escogieron tres tramos de
cuencas en diferentes partes del pais. El analisis comprende las industrias ubicadas sobre la cuenca
del rio Cauca en la jurisdiccion de la Corporacién Autonoma Regional del Valle del Cauca (CVC),
la cuenca del rio Negro en jurisdiccion de la Corporacion Auténoma Regional de las Cuencas de los
Rios Negro y Nare (CORNARE) y el tramo del rio Magdalena en jurisdiccion del Departamento
Administrativo Distrital del Medio Ambiente de Barraquilla (DADIMA).

1.2.3 Objetivos especificos

= Determinar el impacto de la tasa retributiva sobre el flujo de las cargas
contaminantes de solidos suspendidos totales (SST) y demanda bioquimica de
oxigeno (DBO) aportadas a las cuencas incluidas en el estudio.’

5
6

Ministerio del Medio Ambiente, Oficina de Analisis Econoémico, Informe del Programa de Cooperacion Horizontal, Bogota, 2001.
Este objetivo busca determinar la efectividad ambiental del programa.
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= Determinar el impacto de los recaudos por concepto de tasas retributivas sobre
los presupuestos operativos de las autoridades ambientales.”
= Evaluar la respuesta de tres empresas representativas del programa de tasas
retributivas de acuerdo con su:
0 Efectividad ambiental, evaluada en términos de los logros alcanzados en la
reduccidn vertimientos, en comparacion con el sistema regulador anterior.
0 Eficiencia econdémica en términos de los costos de cumplimiento, en
comparacion al sistema regulador anterior.

1.3 Marco teérico

El empleo de un sistema de cargos por contaminacion representa al menos tres ventajas:® un
menor costo global de lucha contra la contaminacion (ventaja econémica), una incitacion efectiva y
permanente a la reduccion de vertimientos (ventaja ambiental) y, por tltimo, una fuente de recursos
economicamente mas eficiente que el presupuesto nacional (ventaja financiera). Asi, un instrumento
econdmico para controlar la contaminacidon debe ser evaluado tomando en cuenta criterios como la
eficiencia econdmica y la efectividad en proteccion del medio ambiente.” Se puede agregar un tercer
parametro: la eficiencia en la administracion y utilizacion de los ingresos generados por el recaudo
de la tasa.

1.3.1 La eficiencia econémica

La eficiencia economica estd relacionada con la obtencion de una meta de reduccidon de
vertimientos, al minimo costo posible para el sector econdmico y para la sociedad. Esto implica que
se debe establecer una meta ambiental contra la cual se evalua el desempefio del instrumento en
términos de costos totales incurridos para alcanzar dicha meta. La aplicacion de un cargo sobre la
contaminacion generada por cada fuente hard que ésta compare el valor de la tasa con su costo
marginal de reduccion de contaminacién. Asumiendo que todos los contaminadores tienen un
comportamiento racional y que minimizan sus costos de produccién, la reduccion total de la
contaminacion asi obtenida sera alcanzada al menor costo posible.

Asi, en el caso en el que ya existe una regulacion de plantas de tratamiento y se desea
imponer una meta de reduccion adicional a lo logrado anteriormente, el implementar un sistema de
cobros por contaminacion permitira obtener los resultados a un minimo costo social. Sin embargo,
la eficiencia econdmica requiere mayor flexibilidad por parte de la autoridad ambiental. Tiene que
estar dispuesta a aceptar que la empresa reduzca sus vertimientos por cambios en proceso, en vez de
obligar a construir y manejar plantas de tratamiento en todos los casos.

1.3.2 La efectividad ambiental

La efectividad ambiental esta relacionada con la capacidad de un instrumento para alcanzar
los objetivos ambientales de la sociedad por medio del efecto incitativo que ejerce sobre los agentes
regulados. De esta manera, no s6lo depende del establecimiento de una meta ambiental, sino del
incentivo econdmico generado por el cargo para que dichos agentes reduzcan su contaminacion y
alcancen la meta ambiental.

En otros paises se han establecido sistemas de cargos sobre la contaminacién que no tienen
como objetivo ejercer un efecto incitativo sobre los contaminadores, sino que dan prioridad a un
objetivo financiero. En este caso, se trata mas de un instrumento financiero para la inversion y

Una parte critica de la eficiencia econdmica es la eficiencia en la asignacion y administracion de los recursos por parte de las
instituciones de regulacién ambiental.

Barde, J.F., Economie et Politique de I’Environnement. Presses Universitaires de France, 1991.

’  OCDE, 1999.
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gestion ambiental, que de un instrumento econdomico para reducir la contaminacioén. Las metas que
se fijan para la operacion del sistema son financieras y no ambientales. Asi, en este caso en
particular, la efectividad ambiental del instrumento puede ser evaluada, no desde el punto de vista
de su accion sobre el comportamiento de los contaminadores, sino sobre su capacidad para generar
los recursos necesarios para la cumplir los objetivos de inversion y gestion para los que fue
planteado.

Con un instrumento financiero, la responsabilidad de la asignacion de recursos en la
reduccion de vertimientos pasa de manos de los contaminadores a manos de las instituciones. Sin
embargo, se pierde la caracteristica mas ventajosa de un cargo como instrumento econémico [ la
reduccién de la contaminacion al minimo costol] , dado que las autoridades ambientales no cuentan
con informacion completa acerca de condiciones internas, tecnologias disponibles y los costos que
enfrenta cada una de las fuentes mediante la produccion mas limpia. Por esa falta de informacion,
las soluciones que asigna el Estado han resultado mas costosas que aquéllas en las cuales hubiera
invertido un contaminador individual que actia racionalmente frente a un incentivo econdmico,
hubiese minimizado sus costos por informacion completa.

Las soluciones colectivas al final del tubo, administradas con un instrumento financiero por
las instituciones [ como las plantas de tratamientos municipalesl] , pueden costar demasiado por
tres razones: 1) la solucion enfoca la inversion al final del tubo y no en inversiones industriales de
mayor productividad, ii) los altos costos de transaccion, y iii) los intereses de agentes econdmicos
que buscan rentas en la construccion de megaproyectos municipales. Aunque este tipo de
instrumento puede ser aceptable en paises desarrollados, donde existe una gran disponibilidad de
recursos, su utilidad en paises en desarrollo es bastante cuestionada por los altos costos de
oportunidad de los recursos.

El cargo por contaminacién colombiano fue disefiado como instrumento econdmico, es decir,
con el objetivo de generar un incentivo para cambiar el comportamiento de los contaminadores y
reducir la contaminacién al minimo costo. Asi, la evaluacion sobre la efectividad ambiental del
modelo sera realizada unicamente desde el punto de vista de su capacidad para incentivar a las
fuentes a reducir su contaminacion hasta las metas predeterminadas para la cuenca.

1.3.3 La generacién eficiente de recursos para la inversién y
gestion ambiental

En general, un sistema de cargos por contaminacidon constituye una fuente adicional de
recursos para las instituciones. Para la sociedad, utilizar recaudos generados por tasar actividades
que reducen el bienestar de la sociedad [] como la contaminacidn, los cigarrillos y el alcoholl] es
mas eficiente que utilizar recursos generados por impuestos que se gravan sobre las actividades que
incrementan el bienestar de la sociedad [ como el trabajo y el ahorro. De esta forma, las sociedades
pueden reducir la carga tributaria a las actividades benéficas e incrementar la carga a las actividades
negativas.

Un sistema de cargos disefiado con un objetivo ambiental también puede recoger recursos
suficientes para financiar la gestion de las instituciones y realizar inversiones ambientales.”” La
magnitud de los ingresos va a estar estrechamente relacionada con los indices de contaminacion
presentes en la cuenca, el cobro y la capacidad de recaudo de la entidad. Aplicando el cargo sobre
toda la contaminacidén generada por cada fuente, en cuencas donde las cargas contaminantes
vertidas son significativas, los recaudos seran también relativamente mayores. Sin embargo, si el
sistema produce el efecto deseado de reducir la cantidad de contaminacion, los flujos financieros
también disminuiran en forma similar en el tiempo. Este efecto aboga por empezar el sistema de

1% Por lo menos en el corto a mediano plazo. En el largo plazo, si funciona el sistema, tanto el flujo de vertimientos como la cantidad

del recaudo deben reducirse.
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cobros con uno o dos contaminantes principales, controlarlos y extender gradualmente, con el
tiempo, el sistema a otros contaminantes del agua, aire y suelo.

1.3.4 Los cargos por contaminacion como complemento al
comando y control para la obtencién de las metas
ambientales deseadas por la comunidad

Antes de que se implementaran las tasas retributivas, la realidad institucional y legal
relacionada al control de la contaminacion hidrica en Colombia se fundamentd en el esquema de
limites permisibles por fuente, el cual obligaba a construir y poner en funcionamiento plantas de
tratamiento al final del tubo. Cambiar este marco tan fuertemente arraigado en el esquema de
comando y control no fue una opcidn realista en el corto plazo, porque las instituciones, leyes,
reglamentaciones y la cultura reguladora colombiana han sido desarrolladas sobre la base de este
marco de referencia. Sin embargo, tanto para los sectores econdomicos como para las instituciones
ambientales, es cada dia mas aparente que el costo de cumplimiento con las normas tradicionales es
tan alto, que limita la competitividad de las empresas y los sectores en los mercados internacionales.
El costo alto crea antagonismos hacia las instituciones ambientales y conlleva a la evasién y el
enfrentamiento juridico, que dilata el cumplimiento y sube los costos institucionales de manera
innecesaria.

Figura 1.1
ALTOS COSTOS DE REDUCCION EN COLOMBIA POR EL DECRETO 1594 DE 1984

El Decreto 1594 impuso dos fases de
construccion 'y manejo de plantas de
tratamiento a las empresas industriales
existentes. La primera fase era la remocién de
50% de los vertimientos que entran a la planta
de tratamiento. La segunda fase obligo a las
empresas a aumentar la cantidad de remocién
B hasta el 80%. La gréafica muestra la variacion
C en costos por kilogramo reducido entre las
B empresas A, B y C en cada fase. En términos
econodmicos, la politica lleva a dos problemas:
A altos costos de cumplimiento e inequidad
entre las empresas (como se aprecia, la
0 empresa C tiene costos muy por encima de
20 50 100 las empresas Ay B) .
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Fase |

en $/kg

Costos de reduccion,

Fuente: Elaboracion propia.

> Una alternativa para el problema de los focos de contaminacion (%ot spots)

Durante las ultimas cuatro décadas, el flujo de contaminacion en las cuencas hidrograficas del
pais ha aumentado con la poblacién y el crecimiento econémico. La avanzada concentracion de la
actividad industrial y el rapido desarrollo de las poblaciones principales del pais han llevado a un
aumento insostenible de la contaminacion y sus impactos en ciertas zonas. Incluso en lugares donde
las autoridades ambientales (AAR) han mantenido buenas condiciones de cumplimiento individual,
como los casos de los rios Cauca y Negro, la capacidad de asimilacién de las cuencas no es la
suficiente para cubrir los crecientes vertimientos residuales permitidos de sectores industriales.

Para atender los focos de contaminacion, las autoridades ambientales tenian la alternativa de
aumentar la eficiencia de las plantas de tratamiento industrial. El Decreto 1594 impone un alto costo
de cumplimiento sobre el sector regulado, aun en su segunda fase; en consecuencia, exigir una
reduccion todavia mayor de concentraciones en cada fuente impondria costos inaguantables.!’ Se

" El costo de incrementar la eficiencia del tratamiento al nivel terciario es extremadamente alto.
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requeria, por lo tanto, una politica mucho menos costosa que logre reducir la contaminacion
adicional a lo logrado con el esquema de comando y control.

Para Colombia es clara la necesidad de desarrollar politicas de control de la contaminacion
que sean mas flexibles, menos costosas y mas compatibles con las necesidades de crecimiento
economico y competitividad internacional que enfrenta el pais; si se pretende reducir los impactos
sociales de la contaminacion y obtener la calidad ambiental deseada por los asentamientos
humanos, la introduccion de la tasa retributiva ofrece una alternativa de atender estos retos, dado su
potencial de lograr los objetivos ambientales a una fraccion de los costos de cumplimiento
relacionados con el esquema de comando y control.

Sin embargo, en este momento no es realista descartar el paradigma tradicional para
simplemente sustituir uno nuevo. En términos practicos, el reto radica en armonizar los dos modelos
dentro del contexto institucional y econdmico actual.

Por su potencial de minimizacion de costos de cumplimiento, la introducciéon del cobro por
vertimientos permite a las comunidades fijar metas de reduccidén para sus cuencas; esto va mas alla
de los resultados actuales que ha producido el modelo tradicional de comando y control. A efectos
de lograr esta reduccion en el margen, el instrumento econémico impone un precio por kilogramo
de carga vertida para incentivar reducciones individuales y colectivas, basadas en la alternativa de la
produccion mas limpia.

Un instrumento econémico que controle la contaminacion intenta racionalizar las decisiones
de asignacion de recursos de los industriales, al dejarla a cada empresa. Esta flexibilidad es esencial
para minimizar el costo de cumplir la meta ambiental de la cuenca, al permitir que las fuentes
cambien de soluciones al final del tubo a la produccién mas limpia, donde las salidas estan basadas
en incrementos de la productividad del uso de las materias primas. Es decir, el instrumento
econdmico incentiva al industrial a optimizar sus decisiones de inversion hacia la produccion mas
limpia.

Adicionalmente, al cobrar por cada unidad de contaminante vertida a la cuenca, el cargo por
contaminacion obliga a la empresa a incluir, dentro de su presupuesto, el costo social de
contaminar. Dado que esto afecta los costos operativos de la empresa y reduce, por lo tanto, las
utilidades, la empresa se obliga a modificar sus procesos productivos de manera que genere menos
residuos y busque las opciones menos costosas para este efecto. Asi, cada empresa buscard
controlar sus efluentes en la medida en que esto le resulte mas economico que la alternativa de
simplemente contaminar y pagar por sus vertimientos.

Sin embargo, esta transformacion requiere mayor flexibilidad de la autoridad ambiental: debe
permitirle al industrial otras opciones de reduccion que no sean necesariamente la construccion de
plantas de tratamiento, siempre y cuando haya disminuciones individuales y colectivas hacia la
meta total de reduccion en el cuenca.

1.3.5 Cargos por contaminacién como complemento al comando
y control: aplicacion en los casos de cumplimiento y no
cumplimiento

El costo de cumplimiento con comando y control es alto incluso en condiciones normales. El
control de la contaminacion en los Aot spots debe alcanzar metas de reduccion de vertimientos aun
mas restrictivas que las actualmente establecidas por el sistema de comando y control. Una
alternativa es el rigor subsidiario, el cual obliga a que sea mayor con el sistema de regulacion
tradicional, pues exige un incremento en el porcentaje de remocion de las plantas de tratamiento del
80 al 90%. En este caso, el costo marginal seria excesivo para la empresas individuales. En el sector
econdmico, la gran variacion de costos de cumplimiento entre las fuentes llevaria a inequidades
dentro de la industria. Adicionalmente, esta politica enfocaria la inversion adicional al final del
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tubo, lo cual no moderniza los procesos productivos y no incrementa la productividad. El resultado
seria entonces un costo de cumplimiento extremadamente alto que, con el tiempo, empobreceria la
productividad de la empresa y reduciria su competitividad en los &mbitos nacionales e
internacionales. La siguiente figura muestra el incremento en el costo marginal de imponer
reducciones adicionales de carga en 10% para las empresas individuales y para el sector.

Figura 1.2

LAS REDUCCIONES ADICIONALES BAJO C&C SON EXTREMADAMENTE COSTOSAS
E INEQUITATIVAS
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Fuente: Elaboracion propia.

Otra alternativa es introducir un instrumento econdmico con flexibilidad en la manera de
cumplir. Al incorporar la opcion de produccion mas limpia, se les permitira a las empresas presentar
un rango de opciones mucho mas costo-efectivas para controlar su contaminacion. Asi, el productor
escogera las soluciones que lleven a un costo menor que seguir contaminando y pagando por el total
de sus vertimientos; de esta manera, reduciendo notablemente el costo por empresa y por sector, se
alcanzara la nueva meta ambiental para la cuenca. Como se observa en la Figura 1.3, el costo tanto
para las empresas individuales como para el sector, al implementar el instrumento econémico, es
mucho menor en comparacién con el sistema de comando y control.

Figura 1.3

LAS REDUCCIONES ADICIONALES POR COBROS POR
CONTAMINACION REDUCEN EL COSTO Y LA INEQUIDAD
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Fuente: Elaboracién propia.
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Si todas las fuentes tienen la flexibilidad de responder de esta forma, cada una tomara las
opciones internas de reduccion de vertimientos hasta el punto donde el costo por kilogramo
reducido es igual al cobro (TR) por kilogramo vertido. Este es el punto de equilibrio econémico que
minimiza los costos de produccidon. Si cada fuente cumple con esto, los costos marginales de lograr
la meta de reduccion adicional se igualan entre todos los agentes, produciendo el minimo costo
posible de descontaminacion para la sociedad. Ademas, el resultado es econdmicamente equitativo,
dado que el costo por kilogramo reducido en cada empresa se iguala, a diferencia del esquema de
comando y control.

Figura 1.4
APLICACION EN CASOS DE INCUMPLIMIENTO DE LA NORMA DE COMANDO Y CONTROL
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Al iniciarse el cobro de tasas por contaminacion,
se encontré que un gran nimero de empresas
no controlaban sus vertimientos; estaban
incumpliendo con la norma de comando y
control. La autoridad ambiental tuvo la opcién de
penalizarlas por incumplimiento o incorporarlas
a un proceso costo-efectivo de produccion mas
limpia, apoyado por el cobro de la tasa. Algunas
entidades argumentaron que habia que usar las
penalizaciones y cierres para forzar Ila
construccion de plantas de tratamiento primero,
y que la tasa soélo se podia cobrar sobre los
vertimientos permitidos (los flujos residuales)
desde la norma de comando y control.

El Ministerio de Medio Ambiente decidié entonces
utilizar la modalidad de los planes de cumplimiento
para flexibilizar los limites permisibles individuales.
Al acceder al plan, la autoridad los amplia hasta los
indices actuales, basandose en un cronograma de
actividades de cinco afios para reducir dichos
vertimientos. De esta forma, se cobra la tasa sobre
todos los vertimientos del sector regulado.

El primer cuadro muestra los costos marginales de
reduccion con produccidon mas limpia para tres
empresas, D, E y F, que no habian reducido sus
vertimientos con el marco anterior de control.

El segundo cuadro muestra la respuesta a la
aplicacion de la tarifa minima de la tasa retributiva.
Las empresas invierten en opciones de produccion
mas limpia que reducen los vertimientos hasta el
punto donde el costo por kilo reducido es igual a la
tasa por kilo (TRy). El costo por kilo reducido es
igual entre las fuentes, y las reducciones totales
(Qe + Qr + Qg) contribuyen significativamente a la
disminucion colectiva en la cuenca.

Si la reduccién colectiva no es suficiente para
alcanzar la meta de la cuenca, la autoridad
ambiental regional debe incrementar la tasa
gradualmente hasta alcanzar una que asigna la
reduccidon necesaria para obtener la meta. El
tercer cuadro muestra la reduccion colectiva
lograda por el indice de la tasa TR,. En este
caso, todas las fuentes estan en cumplimiento y
las opciones mas costo-efectivas de la cuenca
han sido ejecutadas. Como resultado, la meta
se alcanza al minimo costo posible, con equidad
econdmica entre las empresas reguladas.

Fuente: Elaboracion propia.
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1.4 El modelo colombiano de cargos por contaminacién hidrica:
control eficiente mas alla del comando y control

Conocido como la tasa retributiva por vertimientos puntuales, el sistema colombiano de
cargos por contaminacion hidrica es un sistema basado en:

- La concertacion de metas totales de reduccion de carga contaminante por cuenca (o tramo
de éste).

« La aplicacion de una tarifa por unidad de carga contaminante vertida por las distintas
fuentes de contaminacion.

- Un sistema de ajuste de la tarifa que sirve como incentivo permanente para la reduccion
de la contaminacion, el cual es incrementado gradualmente hasta el punto donde Ila
descontaminacidn colectiva alcance la meta total para la cuenca.

El Ministerio del Medio Ambiente desarrolld el sistema basandose en el articulo 42,
titulo VII de la Ley 99 de 1993. Su texto establece el derecho del Estado de cobrar por los servicios
ambientales que utilizan los contaminadores: '

TITULO VII: DE LAS RENTAS DE LAS CORPORACIONES AUTONOMAS
REGIONALES

ARTICULO 42. Tasas Retributivas y Compensatorias. La utilizacién directa o indirecta de la
atmosfera, del agua y del suelo, para introducir o arrojar desechos o desperdicios agricolas,
mineros o industriales, aguas negras o servidas de cualquier origen, humos, vapores y
sustancias nocivas que sean resultado de actividades antropicas o propiciadas por el
hombre, o actividades economicas o de servicio, sean o no lucrativas, se sujetarad al pago de
tasas retributivas por las consecuencias nocivas de las actividades expresadas.

El disefio del sistema se basa en el modelo propuesto por Baumol y Oates en su obra The
Theory of Environmental Policy. Este modelo se apoya en una solucion de second best, donde se
establece un sistema ajustable de cargos (precio) sobre la contaminacion, disefiado para alcanzar
una meta ambiental especifica. Esto, en lugar de tratar de calcular un cargo que se aproxime al valor
donde los costos sociales marginales de reduccion son iguales a los beneficios sociales marginales
netos obtenidos por la descontaminacion. Dicha proyeccion para cada cuenca puede llegar a
implicar costos excesivos.

El modelo colombiano establece metas quinquenales de descontaminacidn por region, cuenca
o tramo, basadas en un proceso de negociacion y concertacion donde participaron la comunidad
regulada, la comunidad que sufre las consecuencias de la contaminacion, y las autoridades
ambientales competentes (Ministerio del Medio Ambiente y Autoridades Ambientales Autébnomas).
El espacio de negociacion esta dado dentro del Consejo Directivo de las Autoridades Ambientales
Regionales, donde se encuentran representados todos los grupos de interés: sector privado,
departamentos, municipios, ONG, comunidades indigenas, etnias, Ministerio del Medio Ambiente y
Presidencia de la Republica."”

El desarrollo de la meta parte de un punto de referencia: la linea base. Esta es la carga
contaminante total vertida dentro de la cuenca por semestre. Las comunidades afectadas y reguladas
negocian sobre la reduccidn total, requerida en la cuenca, que estan dispuestos a aceptar, dados los
costos generados por la contaminacion y los costos que enfrentan las empresas por descontaminar.
La meta se define como cantidad total de carga deseada a futuro en la cuenca, medida en

12
13

Se diferencia legalmente, institucionalmente y econdmicamente de los servicios antropogénicos como los servicios publicos.
Dos representantes de los industriales de la jurisdiccion, dos de las ONG, cuatro alcaldes, un delegado del presidente, un delegado del
ministro del Medio Ambiente, un delegado del gobernador y un representante de las etnias y negritudes.
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kg/semestre. Como cada cuenca es un ecosistema diferente, con impactos por contaminacion que
varian entre ellas, el sistema permite concertar metas individuales para cada cuenca de acuerdo con
las condiciones especificas de cada una.

Caso 1. Beneficios bajos, costos altos Caso 2. Beneficios altos, costos bajos
Costo Costo
Y Beneficios sociales 4
o descontaminacion Limite C&C
Limite C&C i Beneficios sociales
Cead : descontaminacion
1
1
1
1
1
1
1
1
Crg : ;
Crr h Costos sociales
ostos sociales Cead] | d T,
deSvsutaminacion : escontaminacion
1

Mg Mo

Vertimientos totales en la cuenca Vertimientos totales en la cuenca

Fuente: Elaboracion propia.

Como lo indican las Figuras, en algunas circunstancias los dafios percibidos son bajos y la
capacidad de asimilacion es alta, por lo que la comunidad no siente la necesidad de realizar
esfuerzos costosos de descontaminacion. En otras ocasiones, los impactos son percibidos como muy
altos y los costos de descontaminacion, relativamente bajos. En este caso la comunidad puede
concertar una meta mucho mas restrictiva.

Una vez se define la meta que todos estan dispuestos a aceptar para el quinquenio, se inicia el
cargo sobre los kilogramos totales de carga contaminante de DBO y SST vertidos en ese sector, en
cada una de las fuentes contaminantes. E1 monto del cargo se inicia con la tarifa minima definida
por el Ministerio del Medio Ambiente y se ajusta semestralmente por un coeficiente de ajuste
constante de 0.5, llamado el factor regional.'* Por ley, éste presenta un comportamiento incremental
cuyo patron de crecimiento es entonces: 1; 1.5; 2; 2.5 y asi sucesivamente hasta llegar a la tarifa que
resulta de la reduccidn colectiva de carga que logre la meta. El maximo posible del factor regional
esde5.5.

Para ajustar la tarifa, la autoridad ambiental competente revisa los vertimientos generados
durante el semestre anterior en cada sector, y los compara con las metas establecidas. Dependiendo
del comportamiento de los vertimientos totales y de su relacion con las metas, la autoridad aplica o
no el factor para ajustar la tarifa. Este factor regional actlia como un incentivo constante para el
cambio en el comportamiento del contaminador, porque deja ajustar el valor de la tarifa de forma
gradual hasta aquel valor que logra la meta de descontaminacidn previamente definida. La meta de
vertimientos representa una medida cuantitativa y objetiva que, al ser alcanzada, limita el
crecimiento del factor regional en forma definitiva. La combinacion de la meta, la tarifa minima y el
factor regional permiten reflejar las diferencias econdémicas, sociales y ambientales propias de cada
region. La velocidad de obtencion de la meta depende en la capacidad y costos de reduccidn de las
fuentes. En la siguiente Figura, por ejemplo, se alcanza la meta en el sexto semestre, pero puede
alcanzarse con mayor o menor velocidad.

4" El factor regional se multiplica por la tarifa minima para obtener la tarifa regional, que se aplica equitativamente a todas las fuentes

de la cuenca.
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Figura 1.5
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De esta forma, se establece un tasa especifica para cada cuenca, basada en una meta
predeterminada que tiene en cuenta la capacidad de asimilacion de cada cuenca, los impactos por
contaminacion que percibe la comunidad regulada y los costos de abatimiento que enfrenta la
comunidad regulada.

La eficiencia en los costos de cumplimiento se promueve desde el sistema de tasas
retributivas, pues introduce flexibilidad en las alternativas de descontaminacion: los contaminadores
deben ser libres para buscar la opcion que minimice sus costos por tonelada reducida.
Especificamente, el sistema esta disefiado para promover procesos de produccion mas limpia. Al
impulsar eficiencias en el uso de insumos por medio del proceso de produccion, se logra una menor
generacion de desechos a través del tiempo. Esto a su vez reduce la cantidad de insumos y energia
necesarios para producir cada unidad de producto final, al disminuir asi los costos de produccion.
La productividad aumenta mientras que caen tanto los flujos de desechos como los costos
marginales.

Cuando se induce a las fuentes contaminantes a reducir mas alld de lo normal y con costos
bajos, el sistema permite capturar eficiencias adicionales en el proceso de descontaminacion.
También permite otorgar flexibilidad a las fuentes con costos altos para que éstas reduzcan sus
vertimientos en una menor proporcion. Téngase en cuenta que en este proceso se utilizan los
estandares de comando y control como guias, y no como una imposicién rigida. La redistribucion
de las actividades de descontaminacién [ basada en costos de descontaminaciéon individuales[]
eventualmente lleva al sistema a minimizar costos cuando se igualan los costos marginales de
descontaminacion entre las fuentes reguladas, siempre y cuando que las descargas totales de DBO y
SST se manejen por debajo del limite permisible y la ubicacion especifica de las reducciones esté
sujeta a flexibilidad.

Las siguientes dos Figuras ilustran este resultado. Miramos el caso para tres firmas, cada una
con curvas marginales de descontaminacion (CMD) distintas:
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Figura 1.6

Costo por kg reducido
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En la primera Figura la implementacién estricta de un sistema de comando y control crea
inequidades econdmicas entre firmas: la firma 1 enfrenta costos cuatro veces mas altos que la
firma 3.

En la segunda figura, el instrumento economico induce a actividades de descontaminacion
donde cada firma reduce sus vertimientos hasta el punto en el que sus costos incrementales son
equivalentes para pagar la tasa: los costos marginales se igualan entre las tres firmas, promoviendo
la equidad econémica y minimizando los costos totales de cumplimiento. Nuevamente, si las
descargas totales de DBO y SST estan por debajo de los limites permisibles, el modelo es indiferente
acerca de la cantidad de descontaminacion que se lleva a cabo en cada fuente puntual.

Figura 1.7

Costo por kg reducido

A

Descontaminacién

Los ingresos generados por el sistema de cargas por contaminacion son de propiedad del
Estado, en este caso, de la autoridad ambiental regional. En términos legales, se esta recuperando el
valor de los dafios sociales que los contaminadores causaron al bien publico (aguas superficiales) y,
a su vez, se asumen los costos. Para las autoridades regionales, el derecho a obtener estos ingresos
para cubrir gastos de operacion y para realizar inversiones ambientales es un gran incentivo para
medir los vertimientos, cobrar las tasas con regularidad y recolectar los ingresos de forma efectiva.
El Ministerio de Medio Ambiente de Colombia considera este incentivo institucional como un
factor determinante a fin de motivar una regulacion ambiental efectiva por parte de la autoridad
regional.
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1.5 Metodologia de evaluacion

El estudio evalua tres aspectos principales del programa de cobros por contaminacion: i) la
efectividad ambiental, ii) la eficiencia econdémica y iii) la eficiencia institucional de las autoridades
ambientales que administran el programa. Para cumplir con los objetivos planteados, se hizo un
analisis retrospectivo de la gestion del recurso hidrico antes del instrumento (s6lo comando y
control), y un analisis de éste en los primeros afios de implementacion de la tasa retributiva. El
equipo evaluador revisé la documentacion oficial y literatura técnica pertinente, visitd a las
autoridades ambientales y a algunas empresas reguladas, entrevistd funcionarios relacionados con el
tema y recolecto la informacion y datos necesarios de las autoridades ambientales.

Para la evaluacion se seleccionaron tres cuencas en las jurisdicciones de tres autoridades
ambientales: DADIMA, CORNARE y CVC. Estas fueron elegidas por tener una extensa actividad
industrial, por la diferencia en capacidad, por los recursos de las tres instituciones y por la
diversidad entre las regiones y culturas donde funcionan. Estas autoridades vienen analizando
semestralmente los avances del instrumento y el comportamiento de la meta regional que ha sido
concertada en sus respectivas jurisdicciones. En cada una de ellas se seleccion6 el tramo o cuenca
con mayor presencia industrial: el tramo del rio Cauca en jurisdiccion de la CVC, el tramo del rio
Magdalena en jurisdiccion del DADIMA vy la cuenca del rio Negro en CORNARE. En los tres casos
la evaluacion se realiza desde la fase de preimplementacion hasta la fecha en que se haya aprobado
el Gltimo informe semestral de evaluacion por parte del respectivo consejo directivo.'

El grupo evaluador revis6 el marco regulador existente a fin de controlar la contaminacion
hidrica y sus diferentes instrumentos, antes de establecer el programa de tasas retributivas: Codigo
nacional de los recursos naturales (Ley 2811 de 1974) y Decreto 1594 de 1984. También se hizo
una revision de los documentos y normas que sustentan el sistema de cargos y su proceso de disefio
y establecimiento en las autoridades ambientales: Ley 99 de 1993, Decreto 901 de 1997 y
Resolucidon 273 de 1997. Adicionalmente, se revisd el Manual de implementacion de las tasas
retributivas, el cual incluye la ruta critica de implementacion considerada como el referente basico
para medir la eficiencia institucional de las autoridades ambientales en el proceso de
implementacion.'®

Los evaluadores visitaron las autoridades y revisaron las bases de datos disponibles por las
autoridades ambientales sobre cargas contaminantes, valores a pagar, valores pagados por los
usuarios y costos administrativos del programa de tasas para las autoridades. Asimismo, se recogid
la informacidn registrada semestralmente, presentada por las autoridades ambientales al Ministerio
del Medio Ambiente, expedientes de usuarios, ¢ informacion legal de los acuerdos de cada entidad.
Los evaluadores visitaron empresas y gremios del sector regulado y revisaron los registros de
gestion ambiental. Adicionalmente, se utilizd informacion de las bases de datos del Ministerio del
Medio Ambiente sobre ingresos y transferencias de la nacion a las autoridades ambientales y los
informes de avance del programa de Cooperacién Horizontal."”

Ademas de la revision de los datos de funcionamiento en cada autoridad, el trabajo se
fundamentd en gran parte en entrevistas a funcionarios encargados del programa de tasas
retributivas en las autoridades ambientales y a directivos encargados de la gestion ambiental en las
empresas y gremios visitados. Para llevar a cabo estas entrevistas se desarrollaron varios formatos
de registro de informacion, cuyo propdsito fue verificar y complementar lo obtenido en los registros
y bases de datos de las tres autoridades ambientales.

'3 CORNARE inicia el proceso de facturaciéon en 1997, la CVC, en 1998, y el DADIMA, en 1999.

Este documento fue elaborado por el Ministerio de Medio Ambiente y adoptado como guia oficial por las autoridades ambientales.
El programa de Cooperacion Horizontal lo lidera el Ministerio del Medio Ambiente desde la promulgacion del Decreto 901 en 1997.
Su objetivo es asesorar a las autoridades ambientales en la implementacion y operacion del programa de tasas retributivas.
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A fin de diferenciar los datos cuantificables de aquellos que conducen a un andlisis mas
cualificado, se hicieron varias matrices complementarias, las cuales han servido para consignar y
manejar datos referentes a:

« Registro de usuarios y cargas contaminantes (véase Anexo 2). Se consigna alli la totalidad
de usuarios industriales con sus respectivas cargas contaminantes puntuales de SST y
DBOS, por cada semestre.

- Registros de contaminacidn en las fuentes de agua (véase Anexo 3). Formatos donde se
consignan los datos de contaminacion y registros historicos levantados por las autoridades
en los cuerpos de agua para el control de algunos indicadores y sustancias: OD, DBO, SST,
grasas, solidos totales, pH, temperatura, sustancias de interés sanitario y otras.

- Evaluacion de los costos en las autoridades ambientales (véase Anexo 4). Se disefio un
formato especial para registrar la informacion sobre los costos relacionados con
administracidn, control, vigilancia y monitoreo de los recursos hidricos. Esta informacion
es necesaria para hacer un analisis comparativo entre los costos afines a la
implementacion y operacion del programa de tasas retributivas.

«  Control de programacion y costos de laboratorio (véase Anexos 5 y 7). Los programas de
administracidén, control y vigilancia de los recursos hidricos de las autoridades
ambientales se caracterizan por tener el mayor costo asociado a los gastos de personal y
laboratorio. No obstante, es dificil encontrar esta informacion discriminada en los
informes de presupuesto y en los informes de gestion. Con este formato, es posible hacer
un trabajo de calculo de estos costos .

« Usos de los recursos del programa de control de la contaminacion hidrica (véase
Anexo 6). Este formato permite manejar datos relacionados con la destinacién de los
rubros que financian los programas de administracion, control y vigilancia de los recursos
hidricos en las autoridades ambientales.

- Control de ingresos por concepto de tasas retributivas (véase Anexo 8). Se ha disefiado un
formato para recopilar los datos, que permita conocer los recaudos periddicos de las
autoridades ambientales por concepto de tasas retributivas. Esta informacion es utilizada
para evaluar la facturacion y la capacidad de recaudo de las autoridades competentes.

- Inversion industrial en proyectos y acciones de descontaminacion hidrica (véase Anexo
9). Para cumplir con uno de los objetivos mas importantes del estudio, el de identificar el
impacto de las tasas retributivas en el desempeno de las industrias gravadas con la tasa, se
requiri6 una herramienta que permitiera consignar la informaciéon relacionada con la
inversién que las empresas hacen en minimizar la contaminacion hidrica, ya sea en la
fuente o al final del proceso.

La revision del marco normativo y de las condiciones a las cuales responden los instrumentos
de comando y control, asi como otros instrumentos reguladores, llevo a la elaboracidon de un cuadro
comparativo para confrontar dichos mecanismos con los instrumentos econdmicos (véase Anexo 1:
Instrumentos reguladores frente a instrumentos econdmicos). En este caso, se hizo un resumen de
los instrumentos reguladores que mas se han trabajado en Colombia para administrar los recursos
hidricos; éstos se agruparon en dos modalidades: de formulacion y ejecucion de politicas, asi como
de administracion, control, vigilancia y gestion ambiental.

La informacion recopilada por cada una de las autoridades ambientales se consolid6 en tres
bases de datos (una por cada autoridad) organizadas segun afio, tipo de empresa, carga de cada una
de las sustancias vertidas, valor facturado y valor pagado. Adicionalmente, se calcularon, en los
casos en que fue necesario, los promedios semestrales y anuales de las cargas de las empresas
presentes en cada una de las cuencas; de igual forma se procedié en cada sector industrial. Con el
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fin de obtener informacion de las empresas perteneciente al periodo antes del inicio del cobro de las
tasas retributivas, se identificaron las empresas que tenian registros de vertimiento de afios
anteriores. Se tomaron promedios semestrales de vertimiento de aquellas compaiiias para las cuales
no habia informacion suficiente en los archivos de la entidad y se consultd con los profesionales
ambientales encargados de verificar la informacion. Los encargados del programa suministraron los
costos de los programas de administracidon, control y vigilancia del recurso hidrico y de tasas
retributivas.

El trabajo también incluye tres estudios de caso para evaluar la aplicacion y utilidad del
instrumento en el control de las cargas industriales. Mondémeros Colombo Venezolanos S.A,
empresa localizada en el casco urbano de Barranquilla, se caracteriza no s6lo por su gran tamafo,
sino por su considerable volumen de residuos liquidos aportados historicamente al rio Magdalena.
Canteras Yarumal, ubicada en la cuenca del rio Negro e identificada como la fuente industrial con
mayores vertimientos de SST en la zona, producto de la explotacién y el lavado de arenas. El tercer
estudio de caso fue el de la Asociacion de Cultivadores de Cafia de Aziacar de Colombia (Asocafia),
gremio que cobija los cultivos de cafia ubicados en la jurisdiccion de la CVC. En este caso se
considero la accion global realizada por los cultivos de cafia agremiados alli, en la reduccion de sus
cargas contaminantes de DBOS y SST, antes y después de implementado el instrumento.
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2. Resultados ambientales,
financieros y econémicos
del programa

2.1 Impacto de la tasa retributiva sobre los
vertimientos industriales en CVC,
CORNARE y DADIMA

La primera prioridad reguladora del programa de tasas
retributivas es reducir los vertimientos que contaminan de manera
grave las cuencas de Colombia. El programa se empieza a aplicar en el
pais tras la expedicién del Decreto 901 de 1997, que establece el
esquema de operacion del instrumento econémico. CORNARE fue la
primera autoridad regional en cobrar los flujos de contaminacion,
seguida por la CVC en el primer semestre de 1998, y luego el resto de
autoridades ambientales que hoy cobran la tasa retributiva. DADIMA
inicid su programa en el segundo semestre de 1999. De las catorce
autoridades ambientales que han implementado el programa, las tres
seleccionadas incorporan la mayor actividad industrial. El presente
capitulo presenta los resultados del programa en dichas autoridades, en
términos de su efectividad ambiental: su efecto sobre el flujo de
vertimientos.
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2.1.1 Resultados de la tasa en el ambito de las autoridades
ambientales regionales

Las dos autoridades de mayor capacidad institucional del pais, CVC en el Valle del Cauca y
CORNARE en el oriente de Antioquia, fueron las primeras en implementar el nuevo sistema. Estas
dos entidades mantenian regulado al sector mediante un programa de descontaminacion basado en
plantas de tratamiento. Sin embargo, el constante aumento del sector y de la produccion llevaron a
crecientes cantidades de vertimientos a las cuencas, lo que condujo a un continuo deterioro en la
calidad hidrica. Asi, por medio de la implementacién del instrumento econdmico, se lograron metas
para reducir el total de la carga mas alla de donde se encontraba al inicio del programa.

DADIMA, por su parte, representa el caso mas comun: el de autoridades ambientales
relativamente nuevas, con pocos recursos y poca capacidad institucional para lograr la imposicion
de plantas de tratamiento en todas las empresas de su jurisdiccion. El sector regulado por la
jurisdiccion del DADIMA ha sido uno de los mas importantes del pais, y el ri6 Magdalena en
Barranquilla uno de los méas contaminados. Al implementarse el programa de tasas retributivas en
1998, se partio por lo tanto de un sector generalmente fuera de cumplimiento. En los tres casos,
como se demuestra a continuacion, la reduccion de vertimientos ha sido masiva.

Grafica 2.1

VERTIMIENTOS DEL SECTOR INDUSTRIAL ANTES Y DESPUES DE LA
TASA RETRIBUTIVA*
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* LB = linea base. Sem B = segundo semestre afio 2000.

> La experiencia de la CVC: impacto de la tasa sobre los vertimientos al rio
Cauca

La CVC es la autoridad ambiental regional mas antigua del pais y la que mayor capacidad
institucional ha desarrollado para planificar, administrar, controlar y vigilar el recurso hidrico, pues
ésta es esta una de sus mayores fortalezas."®

Amparo Duque, directora del programa de tasas retributivas en CVC, indicd que desde hace
mas de veinte afios, la corporacion viene manejando un minucioso programa de administracion,
control y vigilancia basado en seis elementos:

Entrevista con Amparo Duque, jefe del grupo de calidad ambiental de la CVC. “En el afio de 1990, como respuesta a la poca
capacidad desarrollada por las 15 autoridades ambientales que se habian creado con la Ley 63 de 1983, Planeacion Nacional cred el
Programa de Cooperacion Horizontal, y delegd en esta institucion la responsabilidad de capacitar dichas instituciones en el disefio,
implementacion y administracion de programas de monitoreo, control y vigilancia de vertimientos liquidos. Dentro de este programa
se asesor? a instituciones como CORNARE en el montaje y operacion del laboratorio” (1986-1989).
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Registro y actualizacion de usuarios e informacion de vertimientos.

Diligenciamiento y actualizacion de permisos de vertimiento.

Visitas de monitoreo sorpresa y programadas.

Solicitudes de estudios de caracterizacion, muestreo y contramuestreo de vertimientos.

Operacion de laboratorio de aguas.

o O O o o o

Aplicacidn de las sanciones para infractores.

Este tipo de medidas, aplicadas por una institucion de alta efectividad, influy6 para que el
sector industrial en el Valle del Cauca construyera antes de 1997 un niimero considerable de plantas
de tratamiento. Segun la CVC, la mayoria de sus fuentes cumplian con la norma de limites
permisibles, pero la calidad del rio Cauca en las zonas industriales empeoraba a medida que crecia
la produccion y el nimero de fuentes nuevas. Asi, en 1997, la CVC empezd su fase de
preimplementacion del programa de tasas retributivas. Dicho proceso fue particularmente arduo
debido a que, en su jurisdiccién, los gremios industriales y agroindustriales se resistieron
fuertemente a su establecimiento. Esto llevd a que las concertaciones para definir la meta de
vertimientos para las cuencas de la CVC duraran mas de un afio.

Grafica 2.2

REDUCCIONES DE CARGA DESPUES DE LA NEGOCIACION E IMPLEMENTACION
DE LAS TASAS RETRIBUTIVAS: CVC

4.500.000

4.000.000

3.500.000

<>\
3.000.000 EN \/V U
2.500.000 \Kl \@
2.000.000 N
1.500.000 \
1.000.000 \E—E\ﬁ

500.000

(kg/semestre)

Carga conaminante

semestre A ‘ semestre B
2000

semestre A ‘semestre B
1999

Afo

semestre A |semestre B
1998

|--DBO - SST |

Fuente: Informacion suministrada por las AA presentadas.

La CVC documenta reducciones de gran importancia después de que se implementd el
sistema de tasas en el primer semestre de 1998. Por una parte, esto refleja un gran trabajo
institucional y técnico. Por otro, como lo indica la directora del programa, Amparo Duque, refleja
un proceso amplio de concertacion con el sector productivo y su alta sensibilidad al tener que pagar.
La Grafica 2.2 muestra, a partir de 1998, una disminucién sostenida de la carga de DBO y SST. Al
final del 2000, la carga contaminante aportada por la industria por semestre se redujo en 31.6% en
DBOS5 y 68.8% en SST, en comparacion con la carga medida en la linea de base."”

! Base de datos tomada de informacion suministrada por la CVC, Subdireccién de Calidad Ambiental.
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El caso del sector azucarero

La industria azucarera de la region invirtié fuertemente en plantas de tratamiento antes de
1997, y estaba cumpliendo con la norma 1594 cuando se inicid el programa de tasas retributivas. De
especial importancia, dicha industria realizd reducciones en sus vertimientos durante un periodo
bajo, en el cual la produccion crecid aceleradamente: entre 1980 y 1994, cerca del 500%.

Con plantas de tratamiento ya construidas, y dada la obligacién de pagar la tasa, la CVC
trabajo con el gremio para enfocar las inversiones hacia la produccién mas limpia y, asi logré una
reduccion del 42% en DBO y del 65% en SST. La industria papelera sigui¢ el ejemplo de los
azucareros y alcanz6 una reduccion del 41,6% de DBOs y un 64,6% en SST, mediante la
optimizacidén ambiental de sus procesos productivos.

La Grafica 2.3 indica el comportamiento de la carga contaminante después de que se aplico el
instrumento para estos tres sectores.”' La introduccién del cobro por la contaminacién mantuvo el
descenso de los vertimientos, aun después del periodo de construccién de plantas de tratamiento.”
Segin Amparo Duque, el sector azucarero empez6 a recircular el agua, mejorar el mantenimiento
de los equipos y a invertir en tecnologias mas limpias.”

Grafica 2.3

COMPORTAMIENTO DE LA CARGA DE SST POR LOS SECTORES
INDUSTRIALES QUE VIERTEN AL RIO CAUCA: CVC
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La industria papelera respondi6 a la aplicacion de la tasa retributiva llevando a sus empresas
a perfeccionar la operacion de sus sistemas de tratamiento, hacer reconversién de procesos y
equipos y mejorar sus sistemas de uso y reutilizacion del agua.

El uso de los recursos recaudados promete facilitar la continuada reduccién de los
vertimientos al rio Cauca. A la fecha, la CVC ha facturado, por concepto de tasas retributivas,
3.166 millones de pesos. Con el dinero recaudado se ha constituido el Fondo Regional Ambiental

% CVC, Grupo de Calidad Ambiental. Informe técnico de Patricia Osorio A., Cali, junio de 1992.

2l El balance de consumos y vertimientos en 1992 indicaba que la industria azucarera del Valle requeria un consumo permanente de
6.0 m*/s, para una produccion de 53 000 t/dia en 1992 aprox. Esto indica que se tenia un consumo especifico de 9.78 m> por tonelada.
Las disminuciones que se aprecian en la Grafica 2.5 tienen una caracteristica muy particular, en cuanto dicha disminucién responde a
la minimizacién de los caudales que se usaban en el proceso de beneficio y refinacion en la década de los ochenta y noventa. Para
entonces, las empresas agremiadas a Asocafia tenian un consumo cercano a los 9,5 m® por tonelada de cafia. La linea azul representa
una reduccion en la carga producto de la disminucién en las concentraciones de SST. Algunos de los ingenios mas importantes
» llegaron a reducciones incrementales del 70% entre 1998 y el 2000, que corresponde a la implementacion del programa de tasas.

Ibid.
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(FORA), que ayudara a financiar proyectos dirigidos a la descontaminacion de la cuenca [ proyectos
de preinversion e inversion en obras de infraestructurall , apoyar la investigacion aplicada, efectuar
proyectos de demostracion en la reconversion industrial, desarrollar investigacion en produccion
mas limpia y realizar proyectos de educacion ambiental. El capitulo 2.2 se dedica a analizar el uso
de los ingresos generados por la tasa retributiva en las tres autoridades ambientales.

> La experiencia de CORNARE: impacto de la tasa sobre los vertimientos al
rio Negro

La cuenca del rio Negro se ha convertido en un polo de desarrollo industrial, en una region
que alberga a mas de 350.000 personas y a dos grandes parques industriales. Existe una alta
demanda de agua para consumo humano y produccién industrial que es atendida por el rio Negro y
sus afluentes menores. El rio es también la principal fuente del embalse Pefiol-Guatapé, el sistema
de mayor produccion hidroeléctrica del pais. Ademas, por su belleza paisajistica, la cuenca y el
embalse cuentan con una gran actividad turistica. Sin embargo, por su reducido caudal, el rio es
bastante susceptible a los vertimientos de DBO y sélidos que recibe.”* Por su importancia como
abastecedor del recurso hidrico en la regién, el impacto al bienestar de la comunidad por la
contaminacion del rio Negro ha sido ampliamente sentido.

CORNARE es de las autoridades ambientales mas antiguas del pais, ha sido ampliamente
reconocida por su innovacion, la incorporacion de la comunidad al esfuerzo ambiental y su gestion
altamente efectiva. Como la CVC, esta autoridad mantenia el sector regulado a partir de un
programa riguroso de medicion e imposicion de plantas de tratamientos para cumplir con los limites
permisibles del Decreto 1594. Sin embargo, aunque la mayoria de las fuentes se encontraban en
cumplimiento, la carga total se habia incrementado fuertemente por el éxodo manufacturero de
Medellin hacia los parques industriales de Rionegro, al inicio de la década de los noventa.

Desde la implementacion de la tasa retributiva, la comunidad ha empezado a identificar
cambios sustanciales en las caracteristicas fisicas del rio, en gran parte por la fuerte reduccion en las
concentraciones de la carga de solidos aportados por las empresas explotadoras de arenas,25 los
papeleros, los textileros y la industria manufacturera. CORNARE implementé una serie de
convenios de produccion mds limpia en los sectores industriales inmediatamente antes de empezar
el cobro de tasas retributivas en la cuenca, y se registré una rapida reduccion de carga. El sector
industrial redujo su carga contaminante en 61,7% y 90,2% para DBO y SST, respectivamente,26
desde 1997 a 2000. CORNARE reporta que la descontaminacion ha reducido significativamente los
problemas generados en la operacion de los tineles y turbinas de generacion, los olores, y la
decoloracién del cause.?’

2 Esto, por ser un cuerpo de agua con régimen laminar, altamente dependiente de la actividad fotosintética de las algas como fuente

principal para el autoabastecimiento de oxigeno disuelto.

Las empresas de gravas y arenas lograron reducir sus descargas de SST en un 90%.

Calculos realizados por el autor basandose en datos suministrados por CORNARE.

El rio Negro es el principal surtidor del embalse Pefiol-Guatapé considerado el mayor sistema de regulacion hidroeléctrica de
Colombia. Alli se genera el 30% de la hidroenergia del pais.

25
26
27

37



Aplicacion del principio contaminador-pagador en América Latina

Grafica 2.4

COMPORTAMIENTO DE LA CARGA VERTIDA AL RiO NEGRO POR EL SECTOR

INDUSTRIAL EN CORNARE
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Fuente: Informacién suministrada por las AA presentadas.

El caso de la industria manufacturera, agremiada en la Corporacion Empresarial del Oriente
Antioquefio (CEO), es uno de los mas positivos de las experiencias de descontaminacion hidrica del
pais. Aura Elena Gomez observd que cuando se inicid el proceso de concertacion de metas, hubo
una participacién proactiva de los gerentes y los gremios asociados a los convenios de produccion
mas limpia. Este liderazgo es uno de los factores que incidié para que ésta fuera la primera region
del pais en concertar metas y cobrar tasas retributivas. Mas del 90% de las empresas emprendieron
alguna accion encaminada a disminuir sus vertimientos.

Las cifras concretas sobre la disminucion de cargas en el sector industrial, se aprecian en la

Grafica 2.5:

Grafica 2.5

COMPORTAMIENTO DE LA CARGA CONTAMINANTE APORTADA
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> DADIMA de Barranquilla: impacto de la tasa sobre los vertimientos al rio
Magdalena

DADIMA, la autoridad ambiental del municipio de Barranquilla, fue creada por la Ley 99 de
1993 y se puso en funcionamiento a mitad de esa década. Barranquilla es el puerto de mayor
movimiento de carga maritima del pais, por lo que numerosas industrias exportadoras se manejan
desde alli.

Por estar localizada Barranquilla en la boca del rio Magdalena, cuando entra al mar Caribe,
las altas cargas contaminantes se depositan en las playas y ecosistemas marinos aledafios. Por eso,
la carga de contaminantes trasladada del rio al mar ha sido identificada como uno de los problemas
ambientales mas serios de la cuenca del Caribe, y es objeto de una negociacidn internacional: el
Convenio de Cartagena. En las reuniones de concertacion para la tasa retributiva, ONG y
universidades notaron problemas graves y cronicos de salud publica asociados con la contaminacion
hidrica en la region.

Cuando la autoridad empezd a cobrar la tasa, los vertimientos semestrales de DBO y SST al rio
Magdalena se encontraban en 6,2 y 7,7 millones de kilogramos, respectivamente. Segun Alberto
Escolar, el control sobre vertimientos se habia limitado, dada la falta de recursos y la incipiente
capacidad institucional, que se enfoco principalmente en los casos de emergencia. La mayoria de las
fuentes, por lo tanto, no habian construido plantas de tratamiento. Por otra parte, DADIMA carecia
de registros de las que si habian construido plantas de tratamiento en el periodo anterior a la
implementacion de la tasa. Aunque dicha autoridad tuvo la opcion de penalizar a todas las fuentes
fuera de cumplimiento y forzar la construccion de plantas de tratamiento, bajo la guia del MMA
decidio otorgar planes de cumplimiento a las fuentes y cobrar la tasa al flujo total de vertimientos,
como principal medida para el control de la contaminacion.

El impacto de la tasa retributiva en el sector industrial en la jurisdiccion del DADIMA ha
sido notable (Grafica 2.6), especialmente por parte de la industria manufacturera. El programa ha
registrado disminuciones en los aportes de carga contaminante, después de dos afos de la primera
facturacion, de 47% y 62% en DBO y SST, respectivamente.

Grafica 2.6

REDUCCION DE LOS VERTIMIENTOS DESPUES DEL INICIO DEL COBRO DE
LA TASA RETRIBUTIVA: DADIMA
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2.1.2 Conclusiones

En los tres estudios de caso institucionales se puede concluir que el sistema de tasas
retributivas es ambientalmente efectivo: se observan grandes reducciones en la carga aportada en
los tres jurisdicciones evaluados después de implementar el cobro. Los casos indican que la nueva
herramienta ha sido efectiva como complemento del esquema de comando y control, tanto en
sectores donde hubo cumplimiento con el régimen anterior como en una jurisdiccion donde no hubo
cumplimiento.

La imposicion de la tasa retributiva por parte de la CVC y CORNARE logrd reducciones
significativas adicionales a las que se habian logrado con la inversion masiva en plantas de
tratamiento. Las autoridades indicaron que la tasa gener6 resultados en gran parte por cobrar en
conjunto con programas de promocion de la produccion mas limpia, donde los costos marginales
debieron ser relativamente bajos. En el caso del DADIMA, la tasa retributiva se impuso en un
sector con bajo cumplimiento con el Decreto 1594 y, en consecuencia, escasa inversion en plantas.
En este caso, también se registrd una rapida reduccion de vertimientos después del inici6 del cobro.
Asi, en ambos casos se observa mayor control en el margen [ después de décadas de control con
sistemas de comando y controll] y se logré una reduccion de vertimientos cuantiosa y rapida.

2.2 Impacto de los ingresos por tasas retributivas sobre los
presupuestos de las autoridades ambientales

En los paises en via de desarrollo, la dependencia presupuestal de las autoridades ambientales
sobre el gobierno central ha provocado crisis financieras agudas en épocas de recesion econémica y
recorte fiscal. Una de las ventajas de cobrar por la contaminacion es generar recursos para invertir y
administrar, aun en épocas de recorte presupuestal del gobierno. Esta seccion evalua la importancia
relativa de los ingresos por tasas retributivas para las autoridades ambientales, tanto en el
funcionamiento del programa como en las inversiones ambientales de recuperacion de las cuencas
hidricas.

En Colombia, los presupuestos de las autoridades ambientales estan conformados por tres
tipos de recursos utilizados para la financiacidon de la gestiéon ambiental: los recursos propios, los
aportes de la nacién (APN) y otros recursos disponibles para las autoridades ambientales.”®

Los recursos propios fueron constituidos por el titulo Vi1 de la Ley 99 de 1993. Se incluyen
como rentas propias los ingresos obtenidos por concepto de tasas retributivas (TR) y los recursos por
compensacion del impacto ambiental, como las transferencias del sector eléctrico y las regalias por
explotacion de recursos (petroleo, carbon, etc.), un porcentaje de ingresos de los distritos de riego y
otros. Adicionalmente, dentro del rubro de recursos propios se incluyen los ingresos financieros
dentro del cual se encuentra el porcentaje ambiental de los gravdmenes a la propiedad inmueble
(impuesto predial o sobretasa ambiental del predial) y los cobros por la prestacién de servicios
ambientales especializados como las licencias ambientales, entre otros.

Los APN, por su parte, son transferencias directas de la Tesoreria General de la Republica, y
tienen como objetivo financiar los programas incluidos dentro de los planes de gestion ambiental
que ejecuten las autoridades ambientales. Finalmente, dentro del rubro “otros recursos” se
encuentran los créditos internacionales, los fondos de financiacion, los programas nacionales y la
cooperacion técnica internacional.

Los analisis de los presupuestos de las tres autoridades ambientales (AA) indican que las tasas
retributivas se han convertido en una importante fuente de financiacion para la gestion ambiental. El

% Ministerio del Medio Ambiente. Estrategia para la inversién ambiental en Colombia 1998-2007. Citado en Guhl, E. et al. Guia para

la gestion ambiental regional y local. FONADE-DNP- Quinaxi, 1998, pp. 210-218.
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Ministerio del Medio Ambiente indica que la relevancia de la tasa frente al presupuesto total de las
autoridades ambientales, que han incluido en sus presupuestos los ingresos por dicho concepto,” ha
aumentado a medida que las autoridades se han capacitado en temas relacionados con la tasa y han
implementando el programa.

Para evaluar el impacto de los ingresos por tasas retributivas sobre los ingresos de las AA, se
realizé un andlisis comparativo con otras fuentes de ingreso que forman parte de su presupuesto.
Por ser transferencias permanentes y ser comunes a todas las autoridades, se escogieron para dicho
analisis las dos fuentes de mayor envergadura: los APN y el ingreso por el porcentaje ambiental del
predial. Adicionalmente, se realizdo una comparacion entre los ingresos por tasas y el costo del
programa de administracidn, control y vigilancia del recurso hidrico, con el fin de determinar si los
recaudos por tasas son suficientes para financiar su operacion.

2.2.1 Analisis comparativo de ingresos

> Comparacioén de ingresos por tasas retributivas y los Aportes de la Nacién

Tradicionalmente, cuando Colombia entra en recesion econdmica, el gobierno sufre un
periodo de crisis fiscal que lo lleva a recortar las asignaciones presupuestales a las autoridades
ambientales. Estos recortes ciclicos dificultan el cumplimiento de las obligaciones de dichas
instituciones ambientales; por eso, entre 1997 y 2001, el pais ha sufrido una recesion, por lo cual las
autoridades ambientales han visto reducido notoriamente los aportes de la nacién.™

Los aportes de la nacion en las tres autoridades ambientales analizadas han colapsado en el
periodo. Puede observarse en la Grafica 2.7 que el aporte ha sido nulo en los afios 1998 a 2000 en la
CVC y el DADIMA. En el caso de CORNARE, los aportes del presupuesto nacional han
descendido paulatinamente, al punto que en el 2000 no hubo aportes por parte del gobierno central.
Esto demuestra la volatilidad de este tipo de recursos, que han llevado a las autoridades ambientales
a buscar otras fuentes de financiacion.

Grafica 2.7
APORTES DE LA NACION E INGRESOS POR TASAS RETRIBUTIVAS EN LAS TRES
AUTORIDADES AMBIENTALES
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Fuente: Datos suministrados por la Direccion de Planeacion y Gestion del SINA del Ministerio del Medio Ambiente de
Colombia.

2 Las AA que hasta el momento han presupuestado el cobro de la tasa retributiva son: CAR, CcvS, CVC, Corpouraba, Cortolima,

Corpoguajira, Corpocesar, CORNARE, Corpomojana, CAM, CRA, CAS, Corponor, Corpoboyaca, CSB y dentro de las AA locales el
DADIMA.
Basado en informacion de rentas propias presupuestadas 1995- 2000 del Ministerio del Medio Ambiente, Direccion de Planeacion.
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Para el sistema nacional ambiental, los ingresos por tasas retributivas han alcanzado indices
de importancia. Como lo indica la Grafica 2.8, desde que las autoridades ambientales empezaron a
cobrar la tasa en 1997, se ha recaudado en todo el pais un total de 17.900 millones de pesos. En
comparacion con el mismo periodo el total aportado por el presupuesto de la nacion a las catorce
autoridades ambientales que vienen facturando la tasa ha sido 8.660 millones de pesos.

Grafica 2.8

RELACION ENTRE LOS APORTES DE LA NACION Y LOS
INGRESOS POR TASAS RETRIBUTIVAS EN LAS
AUTORIDADES AMBIENTALES QUE
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Fuente: Datos suministrados por la Direccion de Planeacion y Gestién
del SINA del Ministerio del Medio Ambiente de Colombia.

> Comparacion entre los ingresos por tasas retributivas y el porcentaje del
impuesto predial dedicado a las autoridades ambientales

El articulo 317 de la Constitucion Politica Colombiana de 1991 reglament6é que un porcentaje
ambiental del impuesto predial se transferird a las autoridades ambientales. Por su parte, la Ley 99
de 1993°' establecid que éste no podra ser inferior al 15% ni superior al 25,9%. Adicionalmente,
define que estos recursos deben dirigirse a la ejecucion de programas y proyectos de proteccion y
restauracion del medio ambiente.

Dentro de los recursos propios de las autoridades ambientales, el porcentaje ambiental del
predial se constituye en la fuente principal de financiacion. Entre 1995 y 2000, el porcentaje
ambiental del predial vario entre el 34.6% y el 42% de los recursos propios de las autoridades
ambientales regionales, que alcanz6 el 50% en 1997.

El Cuadro 2.1 muestra que, para aquellas autoridades que han implementado la tasa, se ha
incrementado la relacion entre la tasa retributiva y la sobretasa del predial. Se resaltan las altas
relaciones obtenidas en CORNARE y DADIMA, que han llegado a ser un 75.1% en la primera y un
24.7% en la segunda. Nuevamente se demuestra la relevancia de los ingresos por tasa dentro de las
autoridades ambientales.

31 Ley 99 de 1993, articulo 44.
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Cuadro 2.1

COMPARACION ENTRE LA SOBRETASA DEL PREDIAL Y LAS TASAS RETRIBUTIVAS
(Cifras en miles de pesos corrientes)

1998 1999 2000
Porcentaje ambiental del predial 64 509.333 | 114 369.624 | 115 684.008
AA que han presupuestado o
tasas " Tasas retributivas 298.325 9741.384 7 880.250
(%) 0.5% 8.5% 6.8%
Porcentaje ambiental del predial 21 231.956 24 000.000 22 200.000
cve Tasas retributivas 227.325 1500.000 | 1000.000
(%) 1.1% 6.3% 4.5%
Porcentaje ambiental del predial 1574.278 1776.556 1776.556
CORNARE @ Tasas retributivas 183.300 894.280 1334616
(%) 11.6% 50.3% 75.1%
Porcentaje ambiental del predial 2 228.256 2074.164
DADIMA © Tasas retributivas 318.269 512.946
(%) 14.3% 24.%

Fuente: Informacion de " Rentas propias presupuestadas 1995-2000. Ministerio del Medio Ambiente. Direccion
de Planeacion y Gestion del SINA, @ Informe de gestion 1994-2000. CORNARE., © Ingresos de la sobretasa del
predial de la CRA y valores facturados de tasas retributivas de informacién suministrada por la autoridad.

> Ingresos por tasas retributivas y el costo de poner en funcionamiento el
programa de control y vigilancia del recurso hidrico

El programa de administracion, control y vigilancia del recurso hidrico (ACVRH) incluye el
manejo de los permisos de vertimiento y planes de cumplimiento, el monitoreo de las cuencas y los
vertimientos puntuales, y la concertacion con los diferentes sectores para realizar acciones de
mejoramiento de la calidad hidrica.*® Adicionalmente, con el fin de hacer cumplir las normas de
vertimientos, las autoridades incurren en gastos legales y administrativos no proyectados dentro de
sus presupuestos.

Por lo general, la inversion realizada en el programa de administracion, control y vigilancia
del recurso hidrico ha sido costosa por las inversiones requeridas en recurso humano calificado,
equipos de laboratorio y campo necesarios para realizar el monitoreo y caracterizacion, y los
traslados para verificar tanto los vertimientos puntuales como la contaminacion dispersa de las
fuentes de agua en jurisdicciones extensas. Las autoridades ambientales han dependido
histéricamente de los APN para llevar a cabo gran parte de las inversiones en dicho programas. Sin
embargo, la inestabilidad de estas fuentes de financiacidén han dificultado el cumplimiento constante
de las metas propuestas.

En CVC, CORNARE y DADIMA, el programa de tasas retributivas esta generando los
recursos necesarios para financiar las actividades descritas. Ademas, los ingresos sirven para apoyar
a los sectores que no estan en capacidad econdmica de realizar estudios de caracterizacion de sus
aguas residuales y apoyar actividades de educacion ambiental tendientes a reducir la contaminacion
hidrica.

32 En el esquema administrativo y de planeacion de la CVC y CORNARE este programa se manejo como area programatica.
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Grafica 2.9
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En el caso de CORNARE, como se puede observar en la Grafica 2.9, desde el inicio del
programa de tasas retributivas, los ingresos por este concepto superan de manera importante los
costos historicos de los programas de ACVRH. Aunque esto podria indicar que el programa de tasas
financia en su totalidad el programa de administracion, control y vigilancias, lo cierto es que en el
proceso de concertacion se establecié que s6lo el 10% del recaudo™ por tasas se invertiria en
funcionamiento y el 90% en inversion en obras y actividades orientadas a descontaminar la cuenca.
Sin embargo, los ingresos excedentes por tasa representan un ahorro importante, que se traduce en
mas acciones y apoyo a la gestion ambiental empresarial, la gestion del cumplimiento, el
sostenimiento de los convenios de produccion mas limpia, la educacion ambiental empresarial y el
soporte a las iniciativas, la participacion de las comunidades en la gestion ambiental, entre otros.

2.2.2 Inversiones ambientales con el recaudo de las tasas
retributivas: los fondos regionales para la descontaminacién
hidrica

Las tasas retributivas tienen una destinacioén especifica, pues su fin es recuperar el recurso

hidrico.** Los fallos de la Corte Constitucional establecen que la tasa retributiva debe ser invertida
de manera eficiente en la inversién y gestion ambiental.”

La ley establece que las autoridades ambientales de Colombia no pueden gastarse mas del 10% de su presupuesto en funcionamiento.
En Colombia, la Corte Constitucional defini6 la tasa como: “Tributo cuya obligacion tiene como hecho generador la prestacion
efectiva o potencial de un servicio publico individualizado en el contribuyente. Su producto no debe tener un destino ajeno al
servicio que contribuye al presupuesto de la obligacion. Las tasas, también llamadas derechos, provienen de servicios publicos que
no obligan a los asociados, solo lo pagan las personas que utilizan los servicios”. La Ley 99 de 1993 establece en el articulo 46:
“Constituyen el patrimonio y rentas de las Corporaciones Auténomas Regionales: 4.) los recursos provenientes de derechos,
contribuciones, tasas, tarifas, multas y participaciones que perciban, conforme a la ley y las reglamentaciones correspondientes; y en
especial el producto de las tasas retributivas y compensatorias de que trata el Decreto ley 2811 de 1974 en concordancia con lo
dispuesto en la ley”. Tomado de Sanclemente, G. Bases legales para el diserio y aplicacion efectiva de cargos por contaminacion en
paises en desarrollo. Curso Cargos por Contaminacion Hidrica. Bogotd: Centro Andino para la Economia en el Medio Ambiente-
Banco Mundial, 2000.
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En 1999, el Ministerio del Medio Ambiente de Colombia propuso el esquema de fondos
regionales de descontaminacion hidrica sobre el cual se intenta garantizar:

- La inversidén en proyectos de alto beneficio sobre las cuencas con cargo a los ingresos
generados por el cobro de la tasa.

« La transparencia y oportunidad relacionados con las inversiones provenientes de la
recaudos por tasas retributivas.

- La minimizacion de los costos administrativos relacionados con el uso de los recaudos.

- El apalancamiento de otros recursos que sean destinados por otras entidades para atender
los altos costos de proyectos municipales de tratamiento.

. .y . . . s 1 36
- Laarticulacion de intereses de la comunidad regional en torno a la gestion de proyectos.

En el caso de las autoridades ambientales, el recaudo por tasas forma parte del rubro de rentas
propias. En DADIMA dichos ingresos han entrado a financiar la operacion del programa de control
y vigilancia y alcanza para algunas inversiones ambientales en la institucion.”’ En la CVC, parte de
los ingresos se han utilizado para establecer un fondo regional de 500 millones de pesos, con el fin
de apoyar las actividades relacionadas con la descontaminacion hidrica. A la fecha, se ha planeado
incluir los ingresos provenientes de las tasas en 1999 y 2000 que suman un total aproximado de
1.800 millones de pesos.*®

Al momento de iniciar el cobro de las tasas retributivas, CORNARE decidio adoptar el
modelo de fondos regionales y lo manejo por medio de un fondo fiduciario. La asignacion de los
recursos se reglamento y se sujetd a la siguiente distribucion porcentual de los recursos: 50% para
financiar los planes maestros de saneamiento hidrico municipal, 30% para apoyo a la gestion
ambiental industrial (gestion del cumplimiento, produccion mas limpia, programas de educacion
industrial), 10% para apoyar proyectos de ciencia y tecnologia ambiental y el 10% restante, para la
administracién del instrumento.” La anterior asignacién se hizo de acuerdo con el reglamento del
fondo regional (Reglamento operativo) y con sujecion al presupuesto de la corporacion, el cual se
aprueba cada afio por el consejo directivo.

Por lo tanto, segun la distribucidn anterior, a la fecha se han comprometido dineros para cada
uno de los sectores de la siguiente forma: i) 873 millones de pesos para cofinanciar los planes
maestros de saneamiento hidrico municipal, ii) 523 millones de pesos para apoyar la gestion
ambiental empresarial, iii) 175 millones de pesos para apoyar la ciencia y tecnologia ambiental, y
iv) 175 millones de pesos para administrar el instrumento. El 90% del dinero para plantas de
tratamiento de aguas residuales y planes maestro de saneamiento ya ha sido ejecutado.*’

Desde que se reglamento el fondo, 13 de los 26 municipios de la jurisdiccion de CORNARE
le han aportado dineros adicionales para financiar la construccion de plantas de tratamiento de
aguas residuales. Cuatro municipios han iniciado la construccion de plantas de tratamiento y en la
totalidad de los municipios restantes se han disefiado los planes maestros de saneamiento.

En el ambito industrial, con los recaudos de tasas se sostiene el funcionamiento de seis
convenios de produccion mas limpia y se realiza una feria anual de produccion mas limpia
empresarial. Ademas, se brinda capacitacion en temas clave para la descontaminacion hidrica y la
gestion ambiental como:

Castillo, M. Utilizacion de los recaudos: fondos regionales de descontaminacion hidrica. Curso de cargos por contaminacion
N hidrica. Bogota: Centro Andino para la Economia en el Medio Ambiente-Banco Mundial, 2000. p. 1.
> Ibid., p. 11.
Entrevista con Alberto Escolar, responsable del programa de tasas retributivas, DADIMA.
Entrevista con Amparo Duque, Grupo de Calidad Ambiental, Subdireccion de Gestion Ambiental, CVC.
% CORNARE . Tasas retributivas: flotin y el agua. Oficina de comunicaciones de CORNARE, 1998.
Comunicacion personal con Javier Parra Bedoya, Subdireccion de Planeacion, CORNARE.
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« IS0 9000: aseguramiento de la calidad y auditoria.

« IS0 14000: diseno, administracion y auditoria de sistemas de gestion ambiental.
- FElaboracién de diagnosticos de oportunidades para la minimizacion de residuos.
«  Metodologia ZERI para el desarrollo sostenible.

- Capacitacion: se capacita de manera permanente a los funcionarios y profesionales
ambientales de las industrias en la planificacidn, realizacion de muestreos y manejo de
datos de caracterizacioén de aguas residuales.

2.2.3 Conclusiones

= La tasa retributiva es una fuente efectiva de financiamiento de las autoridades
ambientales, tanto para la realizacion de sus programas hacia la comunidad como
el mantenimiento de su planta de personal.

= La tasa permite lograr estabilidad econdmica para las autoridades ambientales,
aun a pesar de los recortes presupuestales del gobierno central. Debido a la crisis
actual, el gobierno nacional tiende a reducir sus costos administrativos,
restringiendo al mismo tiempo las transferencias hacia los diferentes sectores.
Desde este panorama, las tasas retributivas han generado ingresos por mas del
doble de los aportes de la nacion a las autoridades que han presupuestado la tasa
entre 1998 y 2000.

= Los recaudos por tasas retributivas garantiza mayor continuidad a los programas
de administracion, control y vigilancia del recuro hidrico, los cuales representan
un costo importante para las autoridades ambientales.

= La asignacion de recaudos de la tasa se convierte en el motor de nuevos
proyectos por medio de la inversion ambiental. El ingreso generado por la tasas
retributivas unido a la creacion de los fondos regionales crea las condiciones para
dar impulso a otros recursos necesarios para la inversion en grandes obras de
infraestructura, plantas de tratamiento municipales y programas orientados hacia
la produccion mas limpia y la educacion ambiental.

2.3 El costo administrativo de reducir los vertimientos
industriales bajé notablemente después de la introduccion
del programa de cobros por contaminacion

Historicamente, los programas para el control de la contaminacion hidrica basados en la
imposicioén de limites permisibles y plantas de tratamiento por fuente han involucrado altos costos
para las autoridades ambientales.*’ Dada la escasez de recursos y la importancia de buscar la costo-
efectividad en la regulacion ambiental, es de interés evaluar el costo institucional de reducir la
contaminacion bajo el sistema contaminador-pagador, y comparar éste con el costo bajo el
programa anterior de comando y control.

2.3.1 Comando y control

A partir del esquema de comando y control,”* las autoridades ambientales fueron obligadas a
asumir el costo de una serie de actividades y controles a los usuarios para comprobar el

1" Cuando han sido adecuadamente administrados. En los casos donde la institucion no atiende sus responsabilidades de manera

adecuada, el costo ha sido relativamente bajo.
2 Inspirado en el Decreto 2811 de 1974, Ley 9 de 1979 y Decreto 1594 de 1984: articulo 173.
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cumplimiento con las normas de vertimientos. Ademas de los elementos basicos que se requieren
. . ., 43 .. .. . .
para cualquier programa de control de la contaminacion, ~ los requisitos administrativos incluyen:

«  Muestreo y caracterizacion de vertimientos.
« Revision y aprobacion del disefio de la planta de tratamientos.

«  Comprobaciéon que las firmas involucradas en el disefio, construccion y montaje de las
obras se ajusten a los requerimientos de la entidad reguladora.

- Comprobacion de la construccion de obras de acuerdo con disefios aprobados.

«  Comprobacion periddica de las especificaciones y operacion de los equipos y sistemas
instalados.

- Realizar y vigilar los planes de cumplimiento cuando sea apropiado.

« Realizar el programa de sanciones, multas y cierres por incumplimiento cuando las plantas
no se construyen o funcionen de acuerdo con la norma.

« Asumir los altos costos de los procesos juridicos asociados a la imposicion de sanciones,
multas y cierres.

Para atender estas actividades, cada autoridad ambiental debe estar conformada por un equipo
que incluya directivos profesionales y técnicos debidamente entrenados, asi como el presupuesto
suficiente para actividades de control, visitas de campo, muestreo y actividades juridicas requeridas.
En el caso de CORNARE, este equipo lleg6 a estar compuesto por veinte personas, con el
presupuesto que se observa en el Cuadro 2.2.

Cuadro 2.2
COSTOS DEL PROGRAMA DE CONTROL DE LA CONTAMINACION HiDRICA CORNARE
(Cifras en pesos corrientes)

Periodo Personal Equipos y Transporte Viaticos y Otros (recursos Total
laboratorio auxilios de logisticos)
marcha
1993 25 002.039 7 511.300 10 925.528 14 749.463 5462.764 63 653.087
1994 30 650.000 9208.103 13 393.605 18 081.366 6 696.802 78 031.870
1995 36 614.490 11 000.000 16 000.000 21 600.000 8 000.000 93 216.485
1996 44 534.204 12 000.000 18 000.000 24 300.000 9 000.000 107 836.200

Fuente: Aura Elena Gémez, coordinadora Unidad de Monitoreo de Calidad Ambiental, CORNARE.

Antes de que se implementara la tasa retributiva en CORNARE, el acumulado de carga
reducida para el periodo 1993-1996 fue de 2 858,4 toneladas de DBO y 875,9 toneladas de SST, al
tomar como afio base 1992. En este lapso, la autoridad ambiental invirtié aproximadamente 615,2
millones* de pesos en actividades del programa de administracién, control y vigilancia de la
contaminacion del recurso hidrico,” lo que resultd en un costo de 164,7 pesos por kilogramo de
carga contaminante reducida.

2.3.2 Tasas retributivas

El analisis en CORNARE indica que los costos administrativos siguen subiendo anualmente
conforme al patrén anterior, pero con una redistribucion de gasto hacia las actividades requeridas
para implementar y administrar el programa de tasas retributivas. Sin embargo, el costo por

“ Elementos bésicos de cualquier programa incluyen monitoreo de la calidad del cuerpo de agua, identificacion de fuentes, otorgar los

permisos de vertimiento, desarrollo de relaciones con los sectores regulados y afectados, registro y manejo de informacion, entre
otros.

Valores en pesos constantes de 1998.

Los costos del programa incluyen costos administrativos, equipos de laboratorio, monitoreos, transporte y otros gastos.
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kilogramo de contaminante reducido cae notablemente por la mayor reduccion de vertimientos
conseguida mediante la introduccion del principio contaminador-pagador.

Las entrevistas con los oficiales de las AAR revelaron que los gastos institucionales se
reorientan hacia cuatro areas relacionadas con el programa de tasas: primero, el sistema de cargos
por contaminacion es menos intervensionista en la empresa regulada y requiere menos reuniones y
visitas administrativas a la empresa. Segundo, transfiere el costo de medicion de los vertimientos a
la empresa contaminadora. Tercero, disminuye el volumen de actividades relacionadas con la
vigilancia del disefio, construccion y manejo de la planta de tratamientos. Finalmente, la reduccion
en el costo de cumplimiento asociada al incremento en la flexibilidad que recibe la empresa
regulada, lleva a mayor cumplimiento y menores costos asociados a la confrontacion juridica.

Bajo el programa de tasas, las AAR han asignado la mayor parte de su presupuesto operativo a
las siguientes actividades:

. La validacion de las autodeclaraciones de medicion.*®

- El cobro y recaudo de los pagos por vertimientos.

- El seguimiento de la meta de vertimientos por cuenca.

Los costos del programa de tasas retributivas pueden verse en el Cuadro 2.3.

Cuadro 2.3
COSTOS DEL PROGRAMA DE CONTROL DE LA CONTAMINACION HiDRICA CORNARE

(Cifras en pesos corrientes)

Periodo Personal operativo Laboratorios Monitoreo ? Total
1997 45 000.000 20 000.000 32 000.000 97 000.000
1998 49 500.000 24 000.000 32 000.000 | 105 500.000
1999 54 450.000 26 160.000 32 000.000 | 112 610.000
2000 59 895.000 28 574.568 32 000.000 | 120 469.568

Fuente: Aura Elena Gémez, coordinadora Unidad de Monitoreo de Calidad Ambiental, CORNARE.

@ Incluye Transporte, Viaticos y otros.

Con la implementacién de la tasa retributiva, la reduccién total”’ de carga contaminante fue
de 4.085 toneladas de DBO y 5.602 toneladas de SST para el periodo 1997-2000, al tomar como afio
base 1997.

Esto termina en un costo para la autoridad ambiental de 338 millones™ de pesos para la
cuenca del rio Negro, es decir, 34,9 pesos por kilogramo de carga contaminante reducida.
Realizando el mismo calculo para la CVC y el DADIMA, en el periodo posterior al inicio del cobro
de la tasa, se obtuvieron valores de 12,2 y 33,4 para DBO y SST, respectivamente, por kilogramo de
sustancia contaminante reducida en las cuencas. Sobre el valor presentado para la CVC, se debe
tener en cuenta que la entidad es una de las mas antiguas, que cuenta con una infraestructura de
laboratorios y monitoreo bien desarrollada, lo que le permite ser mas eficiente en el manejo de
costos de control de la contaminacién hidrica.

En conclusion, la introduccion del sistema de cargos por contaminacion ha resultado mas
costo-efectivo para las autoridades ambientales colombianas, que el sistema anterior de limites
permisibles y plantas de tratamiento. El estudio de caso de CORNARE demuestra que el costo total
de los programas es similar al anterior, pero los gastos se han redistribuido y las reducciones de

4 La validacion se basa en mediciones de un 10% del sector regulado, con prioridad basada en criterios desarrollados por el Ministerio

del Medio Ambiente.
La reduccion total incluye los sectores industrial, agricola y municipal.
Valores en pesos constantes de 1998.
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vertimientos han sido mucho mayores. Los gastos relacionados con la vigilancia del disefio,
construccion y operacion de plantas de tratamiento han sido menores. Las AAR han asignado mas a
la medicion de vertimientos y monitoreo de la cuenca. El costo administrativo por kilogramo
reducido disminuyo de 165 pesos con el sistema anterior a 35 pesos con el programa de tasas, una
reduccion del 79%. Este resultado ocurrié porque el pago por contaminacion produjo mayores
reducciones de vertimiento del sector industrial.

Grafica 2.10

EL COSTO INSTITUCIONAL DE LA GESTION POR KG DE DBO
REDUCIDO BAJO 79% CON LA INTRODUCCION DEL
PROGRAMA DE TASAS RETRIBUTIVAS EN CORNARE

180
160
140
120
100
80
60
40
20
0

en pesos colombianos

Costo administrativo por kg reducido

Comando y control Tasas retributivas

Fuente: Elaboracion propia basada en informacién suministrada por CORNARE.

2.4 Eficiencia econdmica: respuesta del sector industrial al cobro
por contaminacion

A fin de evaluar la eficiencia econdmica del sistema de tasas respecto a la asignacién de
recursos por el sector industrial, el estudio desarrollo tres estudios de caso, dos de empresas
individuales y una de subsector econdmico. Los casos fueron seleccionados por las tres autoridades
ambientales que participaron en el estudio, una en cada jurisdiccion. El equipo evaluador realizé
entrevistas con los directores ambientales y revisaron la documentacion y registros relacionados con
cada caso.

Los estudios de caso resultan de gran interés al regulador que busca costo-efectividad, porque
demuestra las respuestas racionales en la disminucién de vertimientos a partir de un marco de
regulacion economica, donde tienen flexibilidad en la forma de hacer sus reducciones. Los casos
demuestran como la sefial econdmica puede tener como consecuencia asignaciones racionales de
inversion tanto en casos donde existia cumplimiento con la norma anterior, como en casos donde no
habia cumplimiento. Demuestran como cada empresa optimiza sus opciones de reduccion en
respuesta a la sefial econdmica y sus propias prioridades de produccidon, y minimiza sus costos de
cumplimiento. La inversion masiva en procesos productivos y modernizacion tecnologica [ que
ocurri6 en el caso azucarerol] es indicativa del costo de oportunidad que antes imponia el comando
y control: por el sistema anterior, la inversion tendria que haberse invertido al final del tubo, sin
aumento alguno en la productividad o la competitividad. Finalmente, muestra como la sefial
economica combinada con la produccion mas limpia puede dar por resultado reducciones mas alla
que los limites del comando y control, algo esencial para regular la contaminacion en los focos de
contaminacion o Aot spots de produccion industrial.
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2.4.1 Estudio de caso 1: La industria azucarera en el valle del rio
Cauca

El cluster del aztcar del Valle del Cauca agrupa a trece ingenios azucareros, mas de mil
doscientos proveedores de cafia, cuarenta empresas de alimentos y bebidas, once productores de
alcohol y licores, dos cogeneradores de energia, un productor de papel, una empresa sucroquimica y
mas de cincuenta proveedores especializados, ademas de cientos de pequeias y medianas empresas
proveedoras de bienes y servicios.

De acuerdo con la Asociacion de Cultivadores de Caia de Azicar de Colombia (Asocafia),
las 19 empresas mas grandes del cluster representaron, en 1998, el 10% del PIB total del Valle del
Cauca, el 18.0% del PIB industrial y en lo que tiene que ver con la produccion de cafa, el 42.0% del
PIB agricola. Estas empresas registraron 34.553 empleos directos y aproximadamente
210 000 empleos indirectos.*”’ Las exportaciones del subsector del mismo afio superaron los 370
millones de dolares, equivalentes a 46,0% de las exportaciones del Valle del Cauca.

La produccion de la industria azucarera se ha caracterizado por tener un continuo
crecimiento. Segiin Asocafia, este aumento anual paso en buena parte por las mejoras tecnologicas
en campo y cosecha derivadas de los estudios de su Division de Investigacion, Cenicafia. De
acuerdo con Claudia Calero, gerente ambiental del gremio, los esfuerzos destinados a la reduccion
de carga contaminante en los ultimos afios también han llevado a mejoramientos en los procesos y
aumento de la eficiencia productiva. La Grafica 2.11 muestra un incremento de 5.6% en la
produccién entre 1998 y 1999, el mas alto desde 1994.°° También se puede observar que la
reduccidn de cargas no generd impactos negativos en la produccion.

Grafica 2.11

COMPORTAMIENTO DE LOS VERTIMIENTOS CONTAMINANTES
EN LA INDUSTRIA AZUCARERA
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Fuente: Asocaia, gerencia ambiental, CVC. Subdireccién de Gestién
Ambiental. Grupo Calidad Ambiental.

La industria azucarera ha tenido un control constante por parte de la CVC. Adicionalmente,
ha realizado cuantiosas inversiones en investigacion aplicada al mejoramiento de la produccion del
sector, por medio de Cenicafia, tanto en el cultivo de la cafia como en los ingenios azucareros.
Como resultado de los mejoramientos realizados, la industria se situaba, antes de la implementacion
de la tasa, como una de las de mejor comportamiento en cuanto al cumplimiento de los limites
permisibles establecidos en el Decreto 1594.

% Asocafia. Aspectos generales del sector azucarero 1999-2000. Ingenieria Grafica, 2000. p. 13.

0 Ibid., p. 26.

50



CEPAL — SERIE Medio ambiente y desarrollo N°47

En el primer semestre de 1998, la CVC inicid el cobro de las tasas retributivas en la region. A
partir de los informes presentados por la industria y los registros de la autoridad ambiental, durante
el primer semestre de implementacion de la tasa se calcularon descargas al rio Cauca de 1.138.228
kg/semestre de DBOS y 944.215 kg/semestre de SST. Al finalizar el segundo semestre del 2000, la
carga contabilizada en el sector fue 865.086 kg/semestre de DBOS y 325.055 kg/semestre de SST,
una reduccidn en las descargas de 24% y 65%, respectivamente. En el 2000, dos afios después de
haberse iniciado el cobro de la tasa, se obtienen las menores cantidades de carga contaminante
desde 1992. Es de anotar que esta concentracion de carga se logra con una mayor produccion,
registrada en el mismo periodo. Para finales del 2000, la reduccion fue de 28.867 kg/dia de DBOS y
6.948 kg/dia SST.

> Reducciones mas alla de lo requerido por comando y control

Lo anterior muestra el esfuerzo del sector en el cumplimiento de la Ley. Las tasas retributivas
exigen un esfuerzo adicional al ya realizado por la industria, el cual responde positivamente al reto.
Opciones de mejoramiento de procesos como la reduccion de un 40% del consumo de agua en
fabricas®' contribuyen a la eficiencia en la produccion de la empresa, asi como a la reduccion de sus
costos de produccion, que genera competitividad y mejores relaciones con la autoridad ambiental.

En los ultimos cinco afios se ha realizado una inversion en producciéon mas limpia de
aproximadamente 108 000 millones de pesos. En la Grafica 2.12 se pueden observar dos fuertes
aumentos en los indices de inversion ambiental del subsector durante la ultima década. El primer
aumento fuerte ocurrié en 1995 como respuesta a la celebracion de un convenio de produccion mas
limpia de 1993, que enfocd la consolidacién de las plantas de tratamiento; CVC indic6 que durante
el periodo, el sector llegd al cumplimiento general con los limites permisibles. El segundo aumento
aparece a partir de 1997, después de la negociacion de metas para implementar el programa de tasas
retributivas y el inicio del cobro. Segiin Asocafia, la industria estd concentrada actualmente en
establecer opciones de producciéon mds limpia, como la modernizacion de equipos, la recirculacion
y reuso de agua. Es de notar que la industria continu6 reduciendo los vertimientos aun después del
cumplimiento con los limites permisibles que registro la autoridad CVC, en 1996. Durante el
periodo de cobro de tasas, aunque sigue creciendo la produccidén de azicar, la industria continda
reduciendo la contaminacion en el margen, al emplear las opciones de mejoramiento de procesos.

Grafica 2.12

INVERSION EN REDUCCION DE VERTIMIENTOS EN LA INDUSTRIA
AZUCARERA
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U Ibid, p. 17.
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2.4.2 Estudio de caso 2: Canteras Yarumal

Canteras Yarumal es una empresa dedicada a la extraccion y lavado de arenas a cielo
abierto.”” Este sistema consiste en aplicar grandes cantidades de agua a presion a los bancos de
arena, los cuales son conducidos por arrastre hidraulico y por gravedad a unas pocetas de
almacenamiento. Las canteras y el sistema de beneficio, establecidas desde comienzos de los afios
ochenta, estan localizadas en la cuenca alta del rio Negro, en la jurisdiccion de CORNARE.

La cantera inicid con tres frentes de trabajo, los cuales producian aproximadamente 180 m’/dia
de arena lavada,” vendidas a 990 pesos el metro ctibico en 1991. Estudios realizados™ indican que
por cada metro cubico de arena beneficiado, se requeria un banqueo de quince. Esto implicaba la
generacion de grandes cantidades de sedimentos que contaminaban las mismas quebradas que se
utilizaban para ‘monitorear’ sus margenes y sus propios cauces antiguos (Madre Vieja). Por esta
razén, CORNARE le ha hecho un seguimiento a los s6lidos suspendidos, desde 1988.

En la Grafica 2.13 se observa el comportamiento de los vertimientos de SST cinco afios antes
de cobrar la tasa retributiva y su comportamiento hasta la actualidad. Aunque se muestra también el
comportamiento de la DBO, su evaluacién es irrelevante ya que en este tipo de residuos, como lo
indica la Grafica, la presencia de este parametro no es significativa. Los SST, en cambio, generaban
un gran impacto en las fuentes de agua receptoras, pues modificaban su turbiedad hasta el punto de
impedir totalmente el paso de los rayos solares y cortar abruptamente el proceso fotosintético; lo
cual limitaba la produccidén de oxigeno en estos tipos de cuerpos de agua. Entre 1992 y 1997 se
monitorearon cargas de 100 y 830 t/semestre, respectivamente, que afectaban un tramo de
aproximadamente veinte kilometros del rio Negro.

Grafica 2.13
COMPORTAMIENTO DE LA DBO Y SST EN CANTERAS YARUMAL
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Fuente: Informacion suministrada por CORNARE.

En 1991, CORNARE concerté el Plan de Manejo Ambiental para las canteras ubicadas a la
vera de la quebrada Yarumal, afluente del rio Negro. El plan autorizé la explotacion de las canteras,

Técnica artesanal muy utilizada en la explotacion de minas de oro a cielo abierto, que consiste en derrumbar el barranco con la
presion del agua.
CORNARE. Estudio de impacto ambiental realizado por la firma consultora SANEAR Ltda., 1991.
54 -
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supeditada a la contratacion de las obras de ingenieria para disminuir la carga contaminante de SST
, . . 55
y demas sustancias contaminantes.

El cierre de las canteras 2 y 3 se dio entre 1993 y 1994, lo cual se refleja con una subita
disminucion de la carga de SST (véase Grafica 2.13). Dada la dificultad de hacer cumplir los limites
permisibles, la empresa fue multada en 1993 con 1,1 millones de pesos, 1998. En 1996 la
explotacion y lavado de arena se concentra en la cantera 1, sin implementarse ninguna medida de
manejo ambiental, lo cual llevd a que se incrementara la generacién de SST. Entre 1993 y 1996,
CORNARE aplico otras dos nuevas sanciones econdmicas a esta empresa por incumplimiento al
Decreto 1594 de 1984.

La carga de SST pasd de 830 a 0,2 t/semestre debido a la implementacion, por parte de la
empresa, del Plan de Manejo Ambiental. El plan consiste en la explotacion planificada por frentes
de trabajo y en la racionalizacion y disminucion de consumos de agua. Anteriormente, en varios
frentes de explotacion, se usaban hasta 15 1/s, y se pas6 a consumos de 8 1/s después de
implementado el plan de manejo. Adicionalmente, se construyd una estructura adecuada para el
beneficio de la arena y la disminucion de SST. Las obras se presupuestaron en 1991 por un valor de
38,1 millones de pesos de 1998, de los cuales CORNARE financio el 25%.

No obstante las sanciones y conminaciones al cierre hechas por la autoridad ambiental bajo el
sistema de comando y control, s6lo fue posible obtener una reduccion significativa en las
concentraciones de contaminacion cuando se empezd a cobrar la tasa retributiva. Motivada a
consolidar las modificaciones al proceso de produccion, la empresa pasé de pagar catorce millones
de pesos en 1997, por tasas retributivas, a pagar 21.623 pesos en el 2000. Realizé un ahorro total
por pago de tasas entre 1998 y 2000 de 22,6 millones, descontando los gastos de operacion del
sistema en el periodo. Adicional a la ganancia en eficiencia en el aprovechamiento de la arena,
queda un material que ayuda a la recuperacion paisajistica de la cantera, el cual ayuda a
implementar el Plan de Manejo Ambiental exigido por la autoridad.

A pesar de las dificultades inherentes al proceso de produccidn, las tasas retributivas brindan
una sefal clara al empresario para que éste disminuya su contaminacion aun por debajo de lo
establecido en el sistema de comando y control, ademas de mejorar la productividad de la empresa.

2.4.3 Estudio de caso 3: Monomeros Colombo Venezolanos S.A.

Monoémeros Colombo Venezolanos S.A. esta ubicada en el distrito industrial y portuario de
Barranquilla, en la jurisdiccion del DADIMA. La empresa, constituida en 1967 con capital
multinacional, tiene como fin la produccion de quimicos dentro de los que se incluyen acidos
nitrico, fosforico y sulfirico, caprolactama,’ fertilizantes y alimentos para animales. Antes de que
se implementara el programa de tasas retributivas, la empresa era uno de los mayores
contaminadores por DBO5 y SST al rio Magdalena.”’

Desde 1996, el DADIMA le ha exigido a la empresa a presentar un plan de gestion ambiental,
con el fin de lograr que se reduzcan sus cargas vertidas. Una de las exigencias de la autoridad
ambiental era la construccion de una planta de tratamiento de aguas residuales (PTAR). Sin embargo,
debido al vencimiento de los plazos para la construccidon de la planta, en 1998 DADIMA impuso
una multa a Mondmeros por un total de 900 millones de pesos. El valor de la multa se calculd de
acuerdo con el articulo 85 de la Ley 99 de 1993, que se cobro con treinta salarios minimos legales
vigentes diarios desde el dia de vencimiento de la obligacidn, y teniendo en cuenta el valor de las
obras no realizadas y el dafio ambiental causado.

> El plan también consiste en terminar de aprovechar las dos canteras méds pequefias cuya vida itil no superaba los cinco afios en

condiciones tradicionales; y promover una empresa comunitaria para la explotacion de la cantera 1 (con una vida util superior a los
doce afios).

Materia prima bésica para la fabricacion de fibras y resinas de nailon 6.

Comunicacion personal con Alberto Escolar, encargado del programa de tasas retributivas, DADIMA.
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En una entrevista sostenida con Neftali Camacho, vicepresidente de Operaciones de la
empresa, explico que Monomeros tenia dos alternativas distintas a la construccion de la PTAR para
reducir sus cargas contaminantes. La primera consistia en recuperar el material de desecho para su
posterior procesamiento y posible venta. La segunda, en implementar mejoras en el proceso de
produccion, con el fin de aumentar la eficiencia de los equipos. Al iniciar el proceso de
concertacion de la tasa retributiva entre el DADIMA y la empresa, se calculd que el pago anual de
la tasa superaria los 900 millones de pesos. Por lo tanto, se decidié adelantar las dos alternativas, las
cuales tenian un costo inferior al pago de la tasa.

En 1997 se establecio la linea base para la evaluacion de las metas de reduccion de
vertimientos al rio, la cual determind que la carga vertida por la empresa era de 2,201.472
kg/semestre de DBOS y 3,287.880 kg/semestre de SST. Tras la implementacion de las dos
alternativas, Monomeros ha logrado hasta la fecha una reduccién en su carga contaminante de
243.416 kg/semestre de DBO y 253.639 kg/semestre de SST. Adicionalmente, desde el inicio del
cobro de la tasa, la empresa ha pagado tnicamente 10% del valor que hubiera pagado en ausencia
de las modificaciones.

Tras la implementacion de la tasa retributiva, la empresa realizd6 una inversidon total de
452 mil délares para adecuarse a su proceso productivo. Los gastos estan discriminados en estudios
de caracterizacion de vertimientos, la compra de equipos de medicion y de una torre lavadora de
fosfato tricalcico. Monomeros presupone que en el mediano plazo las ganancias generadas por los
proyectos ambientales (recuperacion y venta de materiales de desecho) compensaran el pago de la
tasa.

La Gréafica 2.14 muestra el comportamiento de los vertimientos de las sustancias controladas
a partir de 1995. Debido a la creacién del DADIMA en dicho afo, se tienen registros de carga de la
empresa unicamente desde esa fecha.

Grafica 2.14

INVERSIONES REALIZADAS POR MONOMEROS COLOMBO
VENEZOLANOS S.A. Y LA REDUCCION DE
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Fuente: Monémeros Colombo Venezolanos S.A. Vicepresidencia de Operaciones, Neftali
Camacho—DADIMA. Subdireccion de Calidad Ambiental, Alberto Escolar.

De acuerdo con el informe presentado por la empresa, en el caso de sus vertimientos de
DBOS, ésta venia cumpliendo con reducciones mas alla de lo solicitado por la autoridad ambiental,
tal como se observa en el Cuadro 2.8. Los instrumentos econémicos, en este caso en particular, han
producido una reduccion mas alla de los limites permisibles para la empresa (90%).
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Cuadro 2.4

COMPORTAMIENTO DE VERTIMIENTOS EN MONOMEROS COLOMBO VENEZOLANOS S.A.

PARAMETRO Norma Caso Objetivo MCvVv MCvV MCvV MCV | MCV
colombiana base* 1995 1996 1997 1998 1999

TEMPERATURA °C <40 37 <40 39 39 39 37 37

PH 5-9 6,8 5-9 7,1 7.2 8,0 7.4 8,1

DBO5 (KG/DiA) Remocién > 19.083 11.450 12.630 12.514 12.195 | 12.10 | 8.402
40% 4

SST (KG/DiA) Remocién > 15.871 7.935 10.625 17.705 18.106 | 14.62 | 13.97
50% 0 1

GRASAS Y ACEITES Remocion > 100 20 - - 184 - 13,2

(KG/DiA) 80%

CAUDAL (LBS/SEG) 458 - 424 503 513 443 410

Fuente: Monémeros Colombo Venezolanos S.A., Informe de gestién, marzo 2001.
* Universidad de Antioquia (1994).

Nota: La concesion aprobada a Monédmeros para captacion de aguas en el rio Magdalena es de 582 libras; Mondémeros
utiliza 70% de lo autorizado.

2.4.4 Respuesta del sector regulado a la tasa retributiva en
comparacioén con el sistema regulador anterior

Ademas de los resultados identificados en la seccion anterior, las entrevistas con el sector
regulado generaron una serie de observaciones que describe modificaciones de estrategia, que han
resultado en soluciones mas costo-efectivas.

Cuadro 2.5

CAMBIOS DE ESTRATEGIA PARA CUMPLIR CON EL SECTOR REGULADO

Estrategia

Descripcion

Casos especificos

Mejorar la calidad del
esfuerzo interno
respecto a la
inversion ambiental

Al haber mas y mejor informacion,
asi como personas capacitadas, se
reducen errores y se desarrollan
soluciones mas productivas.

El didlogo alrededor del tema se hace cada vez entre
personas mas capacitadas. En la jurisdicciéon de
CORNARE, mas de diez empresas han ampliado el tiempo
dedicado por sus delegados ambientales en mas de un
25%. La Corporacién Empresarial del Oriente ha optado
por institucionalizar un Departamento Ambiental con
personal altamente capacitado para intermediar con sus
asociados ante la AAR.

Desarrollar una
visién mas gerencial
del problema de la
contaminacion
hidrica

Los informes semestrales de avance
del comportamiento de los
vertimientos son discutidos en las
instancias directivas de la gran
mayoria de las industrias en las tres
zonas evaluadas.

Por la monetizacion de la contaminacion, los directivos
financieros y gerentes tienen que aprobar el pago y firmar
el cheque a la autoridad ambiental. Los gerentes tienen
que justificar tanto el flujo de pagos por contaminacion
como los flujos de vertimientos a sus accionistas, tema
oculto antes.
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Cuadro 2.5 (Conclusion)

Estrategia

Descripcion

Casos especificos

ambiar de
paradigmas y formas
de buscar
soluciones al
problema de la
contaminacion

Del end of the pipe o final del tubo
se esta desarrollado a una vision
mas proactiva y efectiva en el
manejo del problema de la
contaminacion hidrica.

Del manejo de residuos con plantas de tratamiento, se esta

cambiando a otras practicas mas costo-efectivas:

. Programa de Mejores Practicas de Floricultura (Flor
Verde-Asocolflores).

. Zeri Emisiones (PINTUCO).

. Reconversion tecnoldgica para los procesos de
desengomado (importacién de tecnologia limpia-
Textiles Rionegro).

. Implementacién de sistema de manejo ambiental bajo
el esquema 1SO 14000 (Compaiiia Nacional de
Chocolates y otras cuatro empresas que estan en
implementacion).

El impacto mas grande se detecta en la minimizacion de

efluentes liquidos y la recirculacién en los sectores textilero

y cementero de la cuenca del rio Negro: Textiles Rionegro

tiene un consumo de 90 I/seg, de los cuales 30 son

recirculados. Cementos El Cairo ha pasado en los ultimos
dos afios de 50 a 10 I/seg.

Todo el sector cementero de esta zona (Argos, Cementos

Nare, Cementos El Cairo y Cementos Rio Claro)

implementé sistemas de gestion ambiental (SGA). Esto

coincide con el rapido cumplimiento de la meta regional en
la cuenca del rio Claro-Cocorna sur, la cual no es objeto de
esta evaluacion.

Participar
activamente en la
concertacion de
metas de reduccion
de vertimientos

Mejor calidad de agua disponible
para necesidades de produccion.

La industria floricultora y manufacturera en el oriente
antioquefio (CORNARE) y el sector caficultor en el Valle
del Cauca (CVC) gozan de mejor agua para producir.

Mejorar la imagen
institucional
empresarial por
medio de mejor
desempeio
ambiental.

El trabajo de descontaminacion se
refleja en una mejor percepcién de
la empresa por parte de la
comunidad y de los clientes.

Empresas como Pintuco, La Compafia Nacional de
Chocolates, Flores y Esmeralda han sido exaltadas
publicamente por la AAR por su desempefio ambiental
meritorio en los ultimos cuatro afos.

Optimizar y disminuir
los costos de
monitoreo

Cuando los sectores industriales
son muy similares en sus procesos,
insumos, materias primas y vertidos,
la AA puede facilitarles el monitoreo,
por medio de caracterizaciones
ponderadas subsectoriales, lo cual
baja ostensiblemente los costos.

Estas practicas se estan adelantando con éxito en la
cuenca del rio Negro con sectores agremiados como
floricultura, porcicultura, avicultura y fique. Al identificar
factores ponderados de contaminacion, se hace menos
dispendioso el control y mas costo-efectivo el monitoreo a/.

Racionalizar los
presupuestos
empresariales para
el manejo ambiental

Muchos empresarios han decidido
no hacer mas inversiones en
tratamiento, ya que las
concentraciones de cargas son
aceptables tanto para el cuerpo
receptor como la AA. Por otro lado,
les resulta mas barato hacer
reconversion y pagar el cargo que
hacer mas inversiones en PTAR.

Mondmeros Colombo Venezolanos, Compaiia Nacional de
Chocolates, el 90% de los cultivos de flores del oriente
antioquefio y otros.

Fuente: Sergio Ivan Uribe, gerente ambiental de la Corporacién Empresarial del Oriente Antioquefio. Claudia Patricia
Calero, directora del Departamento del Medio Ambiente de Asocafa. Neptali Camacho, vicepresidente de Operaciones,
Mondémeros Colombo Venezolanos S.A.
a/ Javier Parra Bedoya, subdirector de planeaciéon de CORNARE, coordinador del Convenio de produccién mas limpia con Asocolflores-
Antioquia. Aura Elena Gémez, coordinadora Unidad de Monitoreo y Calidad Ambiental CORNARE.

2.4.5 Conclusiones de los estudios de caso

= En los estudios de caso de aplicacion de la tasa retributiva, se observa que los
industriales han reducido su carga contaminante mas alld de los niveles
alcanzados por el sistema de comando y control. En el caso de la industria
azucarera del Rio Cauca, a pesar de contar con plantas de tratamiento de aguas
residuales construidas antes de 1996 y en funcionamiento al momento de
implementacion de la tasa retributiva, se lograron reducciones adicionales por la
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via de la produccion mas limpia de 24% en DBO y 65% en SST. Esto es un
elemento critico para cuencas donde se ha concentrado la produccion industrial,
pero la capacidad de asimilacion del recurso hidrico se ha excedido.

= El cobro por contaminaciéon logré reducciones masivas de contaminantes en
empresas donde el comando y control no habia generado cumplimiento. Antes de
implementar la tasa, la serie de cierres y multas impuestas a Mondmeros
Colombo Venezolanos en Barranquilla y Canteras Yarumal en Antioquia no
habia resultado en la reduccion de vertimientos respecto a sus registros historicos.
La facturacion de al autoridad ambiental por tasas generd grandes obligaciones
econdmicas a las empresas, y ellas respondieron implementando soluciones de
reduccion durante el primer afio de cobro. Ambas lograron reducciones
superiores al 90% de la carga contaminante.

= Las empresas han logrado reducir sus contaminantes aun en periodos de
crecimiento de la produccion, mejorando sus procesos productivos a la vez. La
produccion de la industria azucarera crecié 5,6% entre 1998 y 1999. El
mejoramiento productivo, que también redujo la contaminacion, vino del
incremento en las eficiencias en equipos y manejo de insumos, especialmente el
uso del agua. En Monémeros Colombo-Venezolanos S.A. la utilizacion de sus
efluentes con altas concentraciones de fosfato tricalcico ha dado lugar a nuevos
productos para comercializacion. Canteras Yarumal obtiene arena lavada de su
solucion de reduccion que aumenta el volumen de arenas vendidas. De esta
manera las empresas lograron bajar su pago de tasas retributivas, su motivacion
principal.

= Empresas grandes y pequefias han actuado rapidamente para reducir el pago de
tasas a la autoridad ambiental por medio de la reduccién de su carga
contaminante. Las reducciones de carga han representado para Monomeros
Colombo Venezolanos S.A, una empresa multinacional que ofrece productos
quimicos, ahorros por mas de 400 millones de pesos al afio por pago de tasa
retributiva. Canteras Yarumal, una empresa pequefia pero muy contaminante,
ahorr6 22,6 millones de pesos anuales reduciendo sus vertimientos.

2.5 Limitaciones y dificultades en la implementacién del
programa de tasas retributivas en el sector industrial

Aunque se documentan logros importantes en términos ambientales y econdmicos, es de
esperarse que un sistema tan innovador presente dificultades y limitaciones en su implementacion. Este
estudio busco identificar los problemas principales, con el objetivo de apoyar al perfeccionamiento de
estos instrumentos en la region. Dentro de los principales obstaculos se encuentran:

Aunque la mayoria de autoridades ambientales en Colombia cobran la tasa retributiva por
toda la carga vertida, algunas solo cobran sobre la contaminacioén vertida dentro de los
limites permisibles, aunque no se estén cumpliendo. Como medida de harmonizacidn, el
Ministerio han adoptado la herramienta de los planes de cumplimiento para darle tiempo a
la empresa de identificar soluciones de reduccion mas costo-efectivas, dandole campo a la
produccion mas limpia, siempre que paguen la tasa por el total de sus vertidos. El no
cobrar por toda la contaminacion limita el efecto incitativo de la tasa para cambiar el
comportamiento de los contaminadores.

Falta de permisos de vertimiento: la reglamentacion actual en Colombia exige un permiso
de vertimiento a todo usuario del recurso hidrico que arroje efluentes a los cuerpos de
agua. Al implementar la tasa, se descubrié que miles de fuentes en todas las jurisdicciones
del pais habian podido evadir la formalizacién y estaban funcionado sin permisos de
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vertimiento. La formalizacion y establecimiento de los permisos ha sido tarea ardua y ha
demorado el cobro de la tasa en algunas zonas.

Resistencia de los municipios y empresas de servicios publicos: el mayor violador de la
reglamentacion de vertimientos en Colombia, como en el la mayoria de paises en
desarrollo, ha sido el sector municipal y sus empresas de servicios publicos. Este fue el
caso historico para comando y control, y sigue siendo el caso para la tasa retributiva. Para
un 65% de autoridades ambientales, las empresas de servicios publicos dilatan o niegan el
pago de la tasa; citando otras prioridades para su presupuesto, regularmente no invierten
en descontaminacion ni pagan por sus vertimientos. En el 35% restante, se han establecido
fondos regionales de inversion ambiental con planes de inversion donde las autoridades
ambientales cofinancian la inversion en plantas de tratamiento. En aquellas regiones,
donde se definieron metas conjuntas para el sector industrial y el sector doméstico, el
incumplimiento y no pago por contaminacion esta ejerciendo una presidon innecesaria
sobre el sector industrial. Voceros del sector han abierto la discusion sobre la inequidad
presentada al invertir en descontaminacion y pagar por sus vertimientos residuales,
mientras el sector mas contaminador de todos se niega a pagar.

Resistencia al manejo comunitario de las metas de vertimientos por cuenca: en algunas
esferas de las autoridades ambientales, donde los sectores productivos son muy fuertes, se
negociaron metas de descontaminacion que tenian en cuenta principalmente el esfuerzo
individual que cada sector podia realizar y no el esfuerzo general que podia efectuarse en
la cuenca. En este caso, los sectores que reducen sus vertimientos presentan resistencia
cuando el factor regional se ajusta; dicen que la meta de la cuenca no se alcanzo porque el
sector municipal no han empezado a descontaminar. Por un lado, esto responde a un
indice tan bajo de tasa minima al inicio; la tasa debe subir a niveles significativos antes de
que todas las empresas sienten la presion a descontaminar. Se requiere un mayor indice de
tasa para causar cambios de comportamiento en forma general, pero las empresas buscan
que la tasa se ajuste por encima de la tasa minima. Por otro, muchas empresas no
entienden todavia la importancia economica de que todas las fuentes de la cuenca paguen
el mismo nivel de tasa por Kg., lo cual es la unica forma de igualar de los costos
marginales de reduccion de vertimientos.

Cambio de paradigma e ineficiencias de algunas autoridades ambientales: otras
limitaciones para implementar el sistema de cargos en Colombia estan relacionados al
cambio de paradigma que representa el sistema de tasas. Después de haber obrado por
décadas bajo otro sistema, basado en la imposiciéon de plantas de tratamiento, la
adaptacion a un sistema basado en cobros por contaminacion ha sido institucionalmente
dificil para algunas autoridades. Otros problemas estan relacionados directamente con la
ineficiencia en la administracién y gestion en algunas autoridades ambientales. Sin
embargo, la tasa ha generado suficiente interés en la comunidad para que las autoridades
mejoren las condiciones del grupo profesional, los sistemas de informacion y manejo de
datos, asi como los procedimientos relacionados con el control y vigilancia del recurso
hidrico.
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3. Conclusiones y consideraciones
para autoridades ambientales
interesadas en aplicar cobros
por contaminacién hidrica

(Puede funcionar el principio contaminador-pagador en América
Latina? Los resultados de este estudio de evaluaciéon afirman que el
programa Colombiano ha sido efectivo en la reduccion de la
contaminacion hidrica del sector industrial, y econdmicamente mas
eficiente que el sistema anterior. La Tasa Retributiva esta generando
un doble dividendo: reduce la contaminacion y genera ingresos para la
gestion e inversion ambiental.

Se observan grandes reducciones en la carga contaminante
vertida en las tres jurisdicciones evaluadas después de implementar el
programa. Desde que se introdujo en abril de 1997 hasta el final del
2000, hubo reducciones totales por cuenca entre el 23% vy el 55% de
DBO, y entre el 25 y el 80% de SST.

Los casos indican que el cobro manejé como un complemento el
esquema de comando y control que operaba en el momento de
implementar. Hubo reducciones tanto en las jurisdicciones donde hubo
cumplimiento con el régimen anterior como en donde no lo hubo. La
imposicion de la Tasa por la CVC en Cali y CORNARE en Antioquia
logroé reducciones significativas adicionales a las que se habian logrado
con la inversiébn masiva en plantas de tratamiento. Las autoridades
indicaron que la tasa generd resultados en gran parte por haber sido
implementada en conjunto con programas de produccion mas limpia,
donde los costos marginales son relativamente bajos y las reducciones
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resultan de mejoras tecnologicas en la cadena productiva. En el caso del DADIMA en Barranquilla, se
impuso en un sector que se encontraba con bajos niveles de cumplimiento con el programa anterior.
También se registro una rapida reduccion de vertimientos después del inicio del cobro, de nuevo
relacionados con inversiones en produccion mas limpia.

La Tasa Retributiva produjo beneficios econdmicos en tres areas: reduccion del costo
operativo de las autoridades ambientales; la generacidon de ingresos a la autoridad ambiental para
operar el programa de control de contaminacion y para inversion ambiental en la cuenca; y
reduccion en el costo de cumplimiento de los industriales.

La introduccion del sistema de cargos por contaminacion ha resultado mas costo-efectivo
para las autoridades ambientales, que el sistema anterior de limites permisibles y plantas de
tratamiento. El estudio de caso de CORNARE demuestra que el costo administrativo es similar al
anterior, pero los gastos se han redistribuido y las reducciones de vertimientos han sido mucho
mayores. Las autoridades han reducido los gastos relacionados con la vigilancia del disefio,
construccidon y operacion de plantas de tratamiento, y se han enfocado mas a la medicion de
vertimientos, monitoreo de la cuenca y cobro y recaudo de la Tasa. El costo administrativo por
kilogramo reducido disminuy6 de 165 pesos con el sistema anterior a 35 pesos con el programa de
tasas, una reduccion del 79%.

Los estudios de caso en empresas industriales indicaron que el costo de cumplimiento se
reduce notablemente con la flexibilidad de escoger las alternativas mas costo-efectivas de
descontaminar, en comparacidon con la obligacion de construir plantas de tratamiento al final del
tubo. En los tres casos el cobro indujo a la adopcion de alternativas de produccion mas limpia que
redujeron la cantidad de insumos necesarios para producir el producto final, disminuyendo asi los
costos de produccion. En términos econdmicos, la productividad aumenté. También es notable la
rapidez de la repuesta de las empresas industriales: las tres autoridades ambientales indicaron que
tan pronto llegd la primera factura por contaminacion, los gerentes enfocaron su atencion de
inmediato en la busqueda de soluciones de reduccidon de vertimientos.

Por otra parte, la tasa ha generado ingresos muy importantes a las tres autoridades
ambientales: han generado ingresos por mas del doble de los aportes del presupuesto nacional entre
1998 y 2000. Histéricamente, la dependencia presupuestal de las autoridades ambientales sobre el
gobierno central ha provocado crisis financieras agudas en épocas de recesion econdomica y recorte
fiscal, causando recortes e ineficiencias en la gestion ambiental. El flujo de recaudos del cobro por
contaminacion ha permitido administrar el recurso hidrico de forma mas adecuada, aun durante la
recesion aguda y crisis fiscal que ha vivido el gobierno de Colombia durante el periodo 1997-2001.

Las autoridades ambientales informaron que los recaudos de la tasa se estdn convirtiendo en
un motor de nuevos proyectos de inversion ambiental. Las tres autoridades estan destinando la
mayoria de los recaudos a Fondos Regionales, que han creado con el fin de apalancar la inversion
de los municipios en plantas de tratamiento, y en programas orientados hacia la produccion mas
limpia y la educacion ambiental en la industria.

Aunque hay logros importantes en términos ambientales y econdmicos, es de esperarse que
un sistema tan innovador presente dificultades y limitaciones en su implementacion. Este estudio
busco identificar los problemas principales, con el objetivo de apoyar al perfeccionamiento de estos
instrumentos en la region. Dentro de los principales obstaculos se encuentran:

Problemas de manejo de los limites permisibles: La mayoria de autoridades ambientales en
Colombia cobran la tasa retributiva por toda la carga vertida: cobran por el servicio ambiental que
presta el recurso hidrico en la asimilacion, transporte y degradacion de los flujos contaminantes. Sin
embargo, algunas solo cobran la contaminacion vertida dentro de los limites permisibles, aunque los
industriales no los estén cumpliendo. Como medida de armonizacion, el Ministerio adoptd la
herramienta de los planes de cumplimiento. Estos planes permiten que la empresa siga vertiendo
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por encima de los limites para darles tiempo de identificar soluciones reduccion mas costo-
efectivas, siempre que paguen la tasa por el total de sus vertidos. El no cobrar por toda la
contaminacion limita el efecto incitativo de la tasa para cambiar el comportamiento de los
contaminadores.

Falta de permisos de vertimiento: Al implementar la tasa, se descubrié que miles de fuentes
en todas las jurisdicciones del pais venian funcionado sin permisos de vertimiento. La formalizacion
y establecimiento de los permisos, y la medicidon de todos los nuevos flujos de vertimientos, ha sido
tarea ardua y ha demorado el cobro de la tasa en algunas zonas.

Resistencia de los municipios y empresas de servicios publicos: el mayor violador de la
reglamentacion de vertimientos en Colombia, como en la mayoria de paises en desarrollo, ha sido el
sector municipal y sus empresas de servicios publicos. Este fue el caso histérico de los afios
anteriores bajo comando y control, y sigue siendo el caso para la Tasa Retributiva. Para un 65% de
autoridades ambientales, las empresas de servicios publicos dilatan o niegan el pago de la tasa;
citando otras prioridades para su presupuesto, regularmente no invierten en descontaminacion ni
pagan por sus vertimientos. En el 35% que se han conformado al sistema de tasas, se han
establecido Fondos Regionales de Inversion Ambiental con planes de inversién donde las
autoridades ambientales acordaron co-financiar la inversioén en plantas de tratamiento. En aquellas
cuencas donde se definieron metas conjuntas para el sector industrial y el sector doméstico, el
incumplimiento y no-pago por contaminacion del sector municipal crea inequidades con el sector
industrial, que si ha pagado y reducido sus vertidos.

Resistencia al manejo de las metas de vertimientos totales por cuenca: Las empresas
reguladas han resistido el concepto de un cobro igual por Kg de carga igual para todo contaminador.
Los sectores que reducen sus vertimientos presentan resistencia cuando el factor regional se ajusta;
apuntan a que la meta de la cuenca no se alcanz6 porque el sector municipal no han empezado a
descontaminar. Por un lado, esto responde a que el programa inicia con un nivel bajo de tasa
minima: la tasa debe subir gradualmente hasta alcanzar niveles significativos antes de que todas las
empresas sientan la presion a descontaminar. Algunas empresas buscan que la tasa no se ajuste por
encima de la tasa minima. Por otro lado, muchas empresas no aprecian la importancia econémica de
que todas las fuentes de la cuenca paguen el mismo nivel de tasa por Kg, lo cual es la tinica forma
de igualar los costos marginales de reduccion de vertimientos y minimizar el costo total de
cumplimiento en la cuenca.

Resistencia al cambio de paradigma e ineficiencias de algunas autoridades ambientales:
Después de haber obrado por décadas bajo el sistema anterior basado en la imposicion de plantas de
tratamiento, la introduccion de un sistema de cobros por contaminacion ha sido institucionalmente
dificil para algunas autoridades. Otros problemas estan relacionados directamente con la
ineficiencia en la administracion y gestion en algunas autoridades ambientales. Sin embargo, la tasa
ha generado suficiente interés en la comunidad para que las autoridades mejoren las condiciones del
grupo profesional, los sistemas de informacion y manejo de datos, asi como los procedimientos
relacionados con el control y vigilancia del recurso hidrico.

Consideraciones para autoridades ambientales interesadas en
introducir cobros por contaminacién hidrica

Autoridades ambientales de paises interesados en introducir cobros por contaminacion hidrica
deben tomar en cuenta que el sistema puede lograr importantes beneficios ambientales y
econdmicos, pero su éxito depende en la eficiencia del disefio del programa y la eficacia en la
aplicacion por parte de las instituciones ambientales. Para Colombia, no ha sido un sistema facil de
implementar: las empresas industriales resistieron fuertemente el sistema de cobros; los municipios
histéricamente no han querido controlar sus vertimientos, y esa predisposicion continiia bajo el
marco econdmico.
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La implementacion exitosa depende de instituciones ambientales autonomas, regionales, y
capacitadas. Se requiere autonomia politica para implementar un cobro por contaminacion aun
cuando entidades politicas ejercen presion en contra. Se requieren autoridades asentadas y operando
en las cuencas para poder concertar metas de reduccion, medir los flujos contaminantes, monitorear
las cuencas, y cobrar y recaudar efectivamente: esto no se puede manejar desde una autoridad
centralizada. Sobre todo, se requiere un programa nacional de capacitacion: las leyes, instituciones
y recursos profesionales de todos los paises de la regidon estan relacionados con programas de
limites permisibles y plantas de tratamiento. Introducir un sistema de cobros por contaminacion
representa un cambio de paradigma, y requiere de amplia capacitacion para que los profesionales
ambientales se apropien del programa y lo manejen de manera adecuada. Debe notarse que el
Ministerio y las Autoridades Ambientales de Colombia han mantenido programas de capacitacion
técnica de forma constante tanto para los profesionales ambientales como los que operan en el
sector regulado.

Sobre todo, la aplicacion de un programa de cobros por contaminacion depende de la
existencia de una ley nacional que legaliza su operacion, determina el hecho generador, los sujetos
activos y pasivos, y establece el destino de los recaudos. El programa colombiano ha sido objeto de
varias demandas relacionadas con estos temas; en particular, si no se establece el destino de los
fondos, otras entidades trataran de obtener control de este gran flujo de recursos financieros.
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Anexo |

Tasas retributivas frente a instrumentos de comando y control

A continuacion se presenta un resumen de los resultados obtenidos en la evaluacion del
programa de tasas retributivas en Colombia. Para efectos del andlisis, se ha elaborado un cuadro
comparativo a partir de una sintesis de los principales instrumentos de regulacion directa
(planeacion, administracion, control, vigilancia y gestion), los cuales estan desarrollados en la Ley
99 de 1993. A partir de éstos se hace un comparativo con los principales efectos que hasta el
momento se han logrado identificar, a raiz de la aplicacion del Decreto 901 de 1997. El paralelo se
contextualiza, ain mas, con la evaluacidn o referente del Decreto 1594 de 1984, entendiendo que
éste ha sido historicamente la norma marco para la gestion y administracion de los vertimientos
liquidos en Colombia, desde 1984.

TASAS RETRIBUTIVAS FRENTE A INSTRUMENTOS DE COMANDO Y CONTROL
PARA EL MANEJO DE LA CONTAMINACION HIDRICA EN COLOMBIA

No Tipo de

instrumento

Descripcién
(sustento legal del
instrumento)

Enfoque comparativo

Antes:
Dec. 1594 de 1984

Hoy: Decreto de Tasas
Retributivas (Dec. 901 de 1977)

1 De formulacién o
ejecucion de
politicas

Funciones que
desarrolla la autoridad
ambiental en su
jurisdiccién, y son
distintas a las que le
competen al Ministerio
de Medio Ambiente.

1.1 | Ejecutar las
politicas, planes
y proyectos
locales en
materia
ambiental que le
hayan sido
confiadas a la
AA, conforme a
la ley y dentro
del ambito de su
jurisdiccion

Ley 99 de 1993,
articulo 31.

Cadigo Nacional de los
recursos naturales
(Ley 2811 de 1974).

Administracion, control, vigilancia y
monitoreo del recurso hidrico (entre ellos
los vertimientos), con nula o muy
incipiente sujecion a directrices y técnicas
de planificacion.

La administracion del recurso hidrico no
se hacia con visién estratégica en ninguna
AA del pais.

Las AA que implementaron tasas
retributivas se vieron motivadas a
desarrollar planes operativos de
vertimientos liquidos.

Las tasas han sido matriculadas como
programas o proyectos estratégicos en
los planes de accién trianuales de las AA
(més del 70% de las AA del pais).

Promover y

desarrollar la
participacion
comunitaria.

Ley 99 de 1993,
articulo 31, numeral 3.

Codigo Nacional de los
recursos naturales
(Ley 2811 de 1974).

En el Cédigo nacional de los recursos
naturales se hablaba de gestion publica
ambiental, lo cual contribuia para que se
hiciera poca gestién ambiental sectorial,
ya que dejaba esta como una
responsabilidad del Estado colombiano.

Esta situacion se enmienda con la Ley 99
de 1993 y la Politica Nacional de
Participacion Social en la Gestion
Ambiental. De todas formas, no se
conocen experiencias de participacion
social (empresarios), en la formulacién de
metas de descontaminacién hidrica. La
comunidad en general desconocia los
programas orientados a la
descontaminacion hidrica y sus
resultados.

El 100% de las AA que implementaron
tasas retributivas, desarrollaron todo un
proceso de participacion ciudadana, por
medio de la concertacion de metas de
descontaminacion hidrica.

Semestralmente, se elaboran informes
donde se evalua el estado de la
contaminacion hidrica, los cuales son
debatidos en todos los consejos
directivos de las AA, en los cuales se
encuentran representados por eleccién
popular indirecta los industriales, la
comunidad a través de los alcaldes, las
ONG Y los delegados de los demas entes
territoriales (departamentos y la nacién).

Las AA, en el 100% de los casos hacen
reuniones periédicas (minimo una por
semestre), con los gremios y los
representantes de las industria, para
informar sobre el avance de la meta
concertada y la inversion de los fondos
recaudados , entre otros asuntos afines a
las tasas retributivas.
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No Tipo de Descripcién Enfoque comparativo
instrumento (sustento legal del
instrumento) Antes: Hoy: Decreto de Tasas
Dec. 1594 de 1984 Retributivas (Dec. 901 de 1977)

1.3 | Establecer Ley 99 de 1993, Algunas AA del pais (CVC y CAR son las El 100% de las AA establecieron un
directrices para articulo 31, numeral 3. | experiencias mas conocidas) hicieron manejo de los vertimientos puntuales por
el manejo de las algunos planes especiales de cuencas o por tramos, al evaluar la
cuencas Cddigo nacional de los | reglamentacion de limites permisibles o contaminacion y su comportamiento de
hidrograficas recursos naturales manejo de vertimientos con criterio de acuerdo con la linea base.
ubicadas dentro | (Ley 2811 de 1974). zonificacién. El hincapié se hacia en los
del area de su planes de reforestacion.
jurisdiccion

2 Funciones Decreto 1594 de 1984,
relativas a la reglamentario de la
administracion, Ley 2811 de 1974 es
control y el elemento normativo
vigilancia de los | basico para la
recursos administracion, control,
hidricos vigilancia y monitoreo

de los vertimientos en
Colombia.

2.1 | Otorgar Decreto 1594 de 1984, | Tan solo la cvc logré que un nimero Con la implementacion de las tasas
permisos de reglamentario de la cercano al 50% de los usuarios retributivas, el 100% de los usuarios
vertimientos Ley 2811 de 1974 es generadores de vertimientos puntuales, identificados entran en un proceso de
liquidos a los el elemento normativo | tuviera el permiso de vertimiento. actualizacién de sus permisos de
responsables de | basico parala vertimiento.
vertimientos administracion, control, | En CORNARE antes de 1997 esta cifra fue
puntuales vigilancia y monitoreo inferior al 30% y en el resto de las Se normaliza, actualiza y mejora la

de los vertimientos en | corporaciones y AA del pais, fue inferior al | informacién de vertimientos liquidos dado
Colombia. 20%. que se presentan informes semestrales a
las AA.
Ley 99 de 1993. La informacién de vertimientos que los
usuarios deben presentar cada afio es Las AA estan comprometidas a mantener
impuntual, incompleta e inconsistente en una base profesional iddnea minima, en
el 90% de los casos aproximadamente. el 100% de los casos en que se han
implementado las tasas retributivas.
Menos del 10% de las AA cuentan con una
plataforma profesional idénea y estable
para administrar el programa de
vertimientos, cuando éste existe.
El permiso de vertimiento se manejaba
mas como un tramite que como un
verdadero instrumento de gestion de la
calidad de los cuerpos de agua.
La informacién de vertimientos, no
obstante sus costos , se almacenaba, en
el mejor de los casos, en expedientes a
los cuales no se les daba ningun valor
agregado (bases de datos, informes
periddicos consolidados, etc.).

2.2 | Aplicar los Ley 99 del 93, articulo | De las tres AA evaluadas, la cvc (la AA Las AA que implementaron tasas, han

limites 63. mas antigua del pais) se identifica como la | dado mejor aplicacion al concepto de

permisibles de
vertimientos y
fijar limites mas
estrictos, con
sujecion a los
principios de
rigor subsidiario,
armonia regional
y gradacion
normativa
(principios
desarrollados en
la Ley 99 de
1993)

Decreto 1594 de 1984
(ajustados al recurso
hidrico).

de mayor aplicacion al concepto de
administracion de los limites permisibles
establecidos en la citada ley.

Ninguna AA aplico regimenes especiales
locales de vertimientos y cargas maximas
permisibles, como lo establece el 1594.

En el pais tan solo una AA se sujeté a esta
posibilidad de fijar limites permisibles
locales (la cAR de Bogota), pero no
obstante su poder y antigliedad como AA,
unicamente se registran 34 usuarios con
sus permisos al dia de mas de 5.000
usuarios generadores de vertimientos
puntuales en su jurisdiccion.

limites para la administracion de los
vertimientos liquidos y los programas de
calidad.

Para el caso de la DBO5 y los SST, las AA
que implementaron el instrumento
economico concluyeron la importancia de
cobrar por el 100% de la contaminacion y
no sujetar el cobro a los limites
permisibles. Para ello, se apoyan en los
permisos de vertimiento y los planes de
cumplimiento, que ordena el citado
Decreto 194 de 1984.

La importancia de los limites permisibles
es sustituida por el factor regional como
un elemento de control periddico
establecido en el Decreto 901 de 1997
(tasas retributivas).

La meta regional de descontaminacion,
es un tope de minimizaciéon de efluentes
liquidos con una altisima legitimidad, ya
que se hace con circunscripcion regional
y participacién comunitaria. Se fija a
cinco afios y se evalua semestralmente.
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No Tipo de Descripcién Enfoque comparativo
instrumento (sustento legal del
instrumento) Antes: Hoy: Decreto de Tasas
Dec. 1594 de 1984 Retributivas (Dec. 901 de 1977)
2.3 | Ejercer en su Ley 99 del 93, articulo | EI 90% de las AA del pais no han Desde que se inicia el proceso de

jurisdiccion las
funciones de
administracion,
control,
vigilancia y
monitoreo de los
recursos
hidricos

31, numeral 11
ajustado al recurso
hidrico, vertimientos.

identificado y sometido a ordenamiento el
100% de sus usuarios generadores de
vertimientos puntuales.

El 100% de los usuarios de los cuerpos de
agua como vertederos de efluentes
liquidos, se relacionan con la aa por
medio de permisos de vertimiento, quejas
de la comunidad o el estudio de
vertimientos, el cual se presentaba
regularmente por menos del 20% de los
que estaban registrados.

El control de la contaminacién se hacia
esporadicamente con referentes
individuales y no con informacién de linea
base, por cuencas o por tramos. Al no
existir reportes temporales, ni las aa ni la
comunidad sabian como evolucionaba el
problema y la solucién en el tiempo.

Programas de administracién, control y
vigilancia de los recursos hidricos
altamente costosos para los usuarios y
para las AA.

La relacion entre el usuario y la AA es
poco afectiva: semejante a la existente
entre un juez y un sindicado.

La estructura del decreto y la necesidad
del usuario de diligenciar y actualizar el
permiso de vertimiento lo conducian a
realizar altas inversiones en plantas de
tratamiento y sistemas operativos
altamente costosos e inefectivos.

Las AA desarrollaron poca capacidad para
promocionar el cumplimiento o
enforcement.

Los usuarios se acostumbraron a
incumplir, por la poca capacidad de
control de las AA.

Las AA eran institucionalmente débiles
para aplicar eficazmente la
administracion, control y vigilancia.

El 1594 no fomenta el autocontrol y, por el
contrario, genera alta dependencia entre
las AA y los usuarios para el logro de
metas de descontaminacién.

La verificacion, entendida como la
potestad de revisar los datos de calidad
reportados por los usuarios, resulta
altamente costosa e ineficiente para las
AA.

Los municipios, las empresas de servicios
publicos y las empresas del sector
primario son los mas connotados por el
incumplimiento de los compromisos de
minimizacion de vertimientos liquidos. En
Colombia, menos del 5% de los
municipios han tramitado alguna vez un
permiso de vertimiento. De igual forma,
menos de la misma cifra, tienen algin
sistema de tratamiento de aguas
residuales (hasta abril de 1997).

concertacion de metas descontaminacion,
la AA identifica el universo de usuarios
contaminadores mas importantes, e inicia
con ellos todo un proceso y didlogo
alrededor del cumplimiento de las metas.

El cumplimiento individual y colectivo de
las metas es un tema de interés para
usuarios y AA.

En todas las AA que implementan el
programa se comprueba una mejoria
sustancial en los flujos, calidad y
cumplimiento , con la informacién de
vertimientos, requerida y levantada por la
AA, para la verificacion del avance de las
metas concertadas.

Los directivos de las industrias se
preocupan mas por el contenido, la forma
y los alcances de los estudios de
caracterizacion de vertimientos.

Las directivas de las AA se interesan mas
por los informes y avances de las metas
de descontaminacion concertadas.

Tanto los usuarios como las AA se
preocupan mas por identificar mejores
técnicas de monitoreo a menor costo.

Las AA, se preocupan mas por mantener
una base profesional idonea, que
responda técnicamente por la efectividad
del programa.

Los industriales visitan y se comunican
mas con los funcionarios de la AA. Las AA
tienen que visitar menos a los
industriales, lo cual redunda en menores
costos de control.

Se aceptan como mas legitimas las
labores de administracién control y
vigilancia.

El programa se hace autocosteable y
genera recursos adicionales para ser
invertidos en la gestion de una mejor
calidad de los recursos hidricos. Para
CORNARE el sostenimiento del programa
de vertimientos, el cual hace parte el del
programa de tasas retributivas, tiene un
costo cercano a los 400 millones por afo.
El programa de tasas ha presupuestado
generar aproximadamente 700 millones
por afio.

Por primera vez en toda la historia de las
AA del pais, se tienen informes
semestrales que indican el estado de la
calidad de las cuencas y tramos
seleccionados.

En jurisdicciones como las de la cvc,
CORNARE Yy DADIMA, se identifican mas de
diez casos de industrias que han
disminuido en algo su contaminacion
hidrica, al hacer inversiones de control
en la fuente y muy poca inversion al final
del tubo.

A diferencia del esquema de c&c, las
municipalidades y las empresas de
servicios publicos sienten la necesidad
de comprometerse con los programas
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No Tipo de Descripcién Enfoque comparativo
instrumento (sustento legal del
instrumento) Antes: Hoy: Decreto de Tasas
Dec. 1594 de 1984 Retributivas (Dec. 901 de 1977)
regionales de descontaminacion, al
pagar por los desechos que generan.

2.4 | Ejercer las Ley 99 del 93, En un buen ndmero de los casos Las tasas retributivas motivan a los
funciones de articulo 31, evaluados se detecta que hay poco usuarios a hacer una evaluacion mas
evaluacion, numeral 12. control de las aguas vertidas a partir del racional de las aguas solicitadas por
control y control de los permisos de concesion a las AA.
seguimiento de aprovechamiento. Es comun que a
los usos del muchas empresas se les renueve este Las AA empiezan a darle mayor
agua permiso, aun con el permiso de funcionalidad a los permisos de agua

vertimiento vencido. concedidos, ya que estos datos se
relacionan con los caudales y efluentes
sometidos al cobro de la tasa (en
Colombia no se aplican tasas por uso).
La tasa se convierte en un excelente
instrumento para el control de la dilucién
de contaminacién. Antes de implementar
el sistema, muchas industrias solicitaban
caudales excesivos cuyos reboses
(gratuitos) iban a dar a su red interna de
alcantarillado. El aforo permanente
conlleva a detectar usos excesivos o
desordenados en las empresa.

3 Funciones La norma colombiana
relativas a la enfatizaen la
gestion necesidad de las AA
ambiental para que asesoren a

los entes territoriales
de su jurisdiccion, en
la definicion de los
planes de desarrollo
ambiental, y los planes
de gestion ambiental
regional, asi como en
los planes, programas
y proyectos
relacionados con la
proteccion del medio
ambiente y
especificamente, con
la contaminacion
hidrica.

3.1 | Coordinar el Ley 99 de 1993, La cvC y CORNARE adelantaron acciones Los fondos recaudados por tasas
proceso de articulo 31, numeral 4. | aisladas para desarrollar proyectos con permitieron a las AA generar nuevas
preparacion de algunos de sus municipios relacionados fuentes para cofinanciar proyectos de
los planes, con los planes de saneamiento ambiental | saneamiento hidrico en casi la totalidad
programas y municipal. de los municipios de la jurisdiccién de
proyectos de CORNARE.
desarrollo medio Curiosamente, el cumplimiento de los
ambiental que limites permisibles y el ordenamiento El saneamiento hidrico municipal
deban formular ambiental no fueron comprometidos en aparece como una prioridad en los
los diferentes ningun plan concertado entre las AAy las planes de ordenamiento territorial de los
organismos y municipalidades. municipios. Parte de los recursos se
entidades comprometen con recaudos de las tasas
integrantes del retributivas en las tres AA evaluadas y en
Sistema Nacional gran parte de las AA del pais.
Ambiental (SINA)
en el area de su
jurisdiccion

3.2 | Promover Ley 99 de 1993. Antes de la Ley 99 de 1993, las AA tenian En CORNARE, entre los afios 1998 y 2000,
acciones un trato con los usuarios demasiado se invirtieron recursos de las tasas

conjuntas con
los gremios y
entidades del
sector privado,
orientados a
impulsar el
desarrollo
sostenible

ajustado a los requisitos de cumplimiento
de los limites establecidos en el Decreto
1594 de 1984.

Las acciones de los industriales estaban
muy orientadas al control de la
contaminacion al final del tubo.

Las AA de Colombia no hacian gestion del
cumplimiento con los gremios y las
empresas.

retributivas cercanos a los 300 millones
de pesos, orientados a formular y
sostener convenios de producciéon mas
limpia, con los principales gremios
empresariales (industria manufacturera,
floricultores, fiqueros, avicultores,
porcicultores, piscicultores).

Con estos mismos recursos, en la citada
entidad, se han fortalecido los gremios
en su capacidad para la gestién
ambiental, al capacitarlos en temas
como: elaboracién y auditoria de
diagnosticos de minimizacion de
residuos; metodologia de manejo
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No

Tipo de
instrumento

Descripcién
(sustento legal del
instrumento)

Enfoque comparativo

Antes:
Dec. 1594 de 1984

Hoy: Decreto de Tasas
Retributivas (Dec. 901 de 1977)

ambiental zERI para el desarrollo
sostenible, aseguramiento de la calidad y
auditoria de procesos bajo la
metodologia IS0 9000; sistemas de
gestion ambiental empresarial y auditoria
del sistema de manejo ambiental, bajo la
metodologia 1S0 14000.

En este mismo sentido se estructuré e
implemento el sistema regional para la
promocién del desempefio ambiental
autosostenible: PROGRESA.

3.3

Implementar y
administrar el
Sistema de
Informacién
Ambiental en el
area de su
jurisdiccion

Ley 99 del 93, articulo
31, numeral 22.

El esquema de c&c aplicado a
vertimientos liquidos en Colombia
contribuyd al registro de muchos datos de
calidad de vertimientos y de corrientes,
pero deja una herencia de poca
informacién con un valor agregado de
andlisis. Hay muchos datos, pero poco
andlisis de informacion en todo el pais.

El procesamiento de la informacion era
excesivamente artesanal, ain en AA con
buena plataforma tecnolégica.

Las tasas retributivas motivaron a las AA,
como CORNARE Y CVC, para que por
primera vez se tengan los usuarios
puntuales de una o varias cuencas
debidamente georeferenciados por
satélite.

Las tres AA evaluadas (CORNARE, CVC y
DADIMA) estan a punto de tener
totalmente automatizado el programa de
tasas retributivas.

Por primera vez se cuenta con
informacion de vertimientos y bases de
datos magnéticas a disposicion de otros
sistemas regionales, nacionales y de la
comunidad en general.

Las autodeclaraciones de vertimientos
semestrales en CORNARE, se actualizan
electronicamente en el 80% de los casos
de usuarios industriales, a por medio de
una cuenta especial de internet.

7



N Anexo 2: Registro de usuarios y cargas contaminantes
(CEPAL, Evaluacion del impacto de las tasas retributivas en el sector industrial colombiano.
Planilla para el registro y procesamiento de informacion)

Empresa:

Periodo/sustancia (kg/afio)| DBO5 SST DQO Contaminantes microbiolégicos (ppm) Sustancias de interés sanitario Otros

(promedio:

Coliformes totales Coliformes fecales Fe Pb Cr Zn otros Color Ph T

1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000

Anexo 3: Registro de contaminantes medidos en la cuenca

(CEPAL, Evaluacién del impacto de las tasas retributivas en el sector industrial colombiano.
Planilla para el registro y procesamiento de informacion)

Periodo/Sustancia DBO5 SST oD DQO Contaminantes microbiolégicos (ppm) Sustancias de interés sanitario

(ppm o mgl/l) (prom
1992
1993
1994 4,22 245,2 3,181 35,45
1995
1996
1997
1998
1999
2000

Instructivo: El objetivo de esta tabla es registrar el proceso de la contaminacion en los tramos o sectores de la cuenca donde la autoridad ambiental ha venido haciendo monitoreo y control de algunas sustal

monitoreados y no aparecen en los encabezados pueden incluirse donde dice: otros. Las unidades deben ser las mas representativas de las respectivas sustancias. Cualquier dato adicional se puede agreg
observaciones.
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Anexo 4: Evaluacion de costos institucionales
(CEPAL, Evaluacion del impacto de las tasas retributivas en el sector industrial colombiano.

Planilla

para el registro y procesamiento de informacion)

Nombre de la autoridad ambiental: .........................coccoiiii i,

Periodo

Costos del programa de control de la contaminacion hidrica

Personal| Equipos y |[Transporte Otros
laboratorio

Subtotal
-1

Costos del programa de tasas retributivas

Personal
operativo

Personal
administrativo

Materiales
y equipos

Laboratorio

Monitoreo

[o)

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

Anexo 5: Control de programacion y costos de laboratorio

(CEPAL, Evaluacion del impacto de las tasas retributivas en el sector industrial colombiano.

Planilla

para el registro y procesamiento de informacion)

Actividad

Costos

No. de visitas Laboratorio

Visitas

Laboratorio

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000




& Anexo 6: Uso de los recursos del programa de control de la contaminacion hidricz

(CEPAL, Evaluacion del impacto de las tasas retributivas en el sector industrial colombiano.
Planilla para el registro y procesamiento de informacion)

Presupuesto

De la
institucion

Del programa de
control de la
contaminacién

Total
recaudado
por TR

Consignacion
en el FORA

Proyectos Financiados

\Valor de
proyectos de
preinversion

\Valor de
proyectos de
inversion

IValor de
proyectos el
produccion
mas limpia

del recurso
Ano Semestre hidrico Valor total No.
1
2
1
2
1
2
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Anexo 7: Analisis de costos del programa de monitoreo y control del recurso hidri
(CEPAL, Evaluacion del impacto de las tasas retributivas en el sector industrial colombiano.

Planilla para el registro y procesamiento de informacion)

Autoridad ambiental

Recursos humanos

Personal

Ambito

Central

Regional

Total

Costos unitarios

Dedicacion horas ho

Programa de monitoreo y control

1992

Profesionales

[Tecndlogos

[Técnicos

IAuxiliares

Secretarias

Otros

1993

Profesionales

[Tecndlogos

[Técnicos

Auxiliares

Secretarias

Otros

1994

[Tecndlogos

[Técnicos

IAuxiliares

Secretarias

Otros

1995

[Tecndlogos

[Técnicos

IAuxiliares

Secretarias




~
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Autoridad ambiental

Recursos humanos

Personal

Ambito

Central

Regional

Total

Costos unitarios

Dedicacion horas ho

Programa de monitoreo y control

Otros

1996

[Tecndlogos

[Técnicos

IAuxiliares

Secretarias

Otros

1997

[Tecndlogos

[Técnicos

IAuxiliares

Secretarias

Otros

1998

[Tecndlogos

[Técnicos

IAuxiliares

Secretarias

Otros

1999

[Tecndlogos

[Técnicos

IAuxiliares

Secretarias

Otros

2000

[Tecndlogos

[Técnicos

IAuxiliares

Secretarias
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Anexo 8: Control de ingresos por concepto de tasas retributivas

(CEPAL, Evaluacion del impacto de las tasas retributivas en el sector industrial colombiano.
Planilla para el registro y procesamiento de informacion)

Empresa

Cédigo CIIU

Semestre|

De

A

Valor facturado

Valor recaudado

Valor a cobro juridico

DBOs

SST

Total

DBOs

SST

Total

Semestre

Acumulado




& Anexo 9: Inversion industrial en proyectos y acciones de descontaminacién hidric

(CEPAL, Evaluacion del impacto de las tasas retributivas en el sector industrial colombiano.
Planilla para el registro y procesamiento de informacion)

Empresa.........cocceviiiiiiniiiniininnnnn

Ao

Tramites del 1594

Tratamiento de aguas residuales

Control en la fuente

Permisos

Estudios de
caracterizacion

Demandas

Preinversion

Construccién
PTAR

Operacion
PTAR

Reconversi
n industrial

6 |Cambio de
procesos

Insumos y
materias
primas

Capacitacion
de personal
en temas
afines

Disei
mont
SGA

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

SUBTOTAL 1

SUBTOTAL 2

TOTAL
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e El lector interesado en niimeros anteriores de esta serie puede solicitarlos dirigiendo su correspondencia a
la Division de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos, CEPAL, Casilla 179-D, Santiago de Chile.
Utilice esta pagina como formulario, indicando en el recuadro el ejemplar de su interés.

e Los titulos a la venta deben ser solicitados a la Unidad de Distribucion, CEPAL, Casilla 179-D, Santiago,
Chile, Fax (562) 210 2069, publications@eclac.cl.v

. : Disponible en Internet: http://www.eclac.cl
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