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PREFACIO

Prefacio

Colombia registr6 un sélido crecimiento econémico durante gran parte de la tltima
década,impulsado por un auge de los precios de los productos basicos, una profunda reforma
de las politicas econdémicas y un mejoramiento de la seguridad. Sin embargo, subsisten
grandes desafios, incluido el de la necesidad de imprimir al desarrollo econémico un rumbo
ambientalmente més sostenible y socialmente mas equitativo. Ese es el mensaje principal
que se desprende de esta primera evaluacién de la OCDE sobre el desempeiio ambiental
de Colombia.

En este andlisis se ofrece a los encargados de la formulacién de politicas una amplia
evaluacién de las condiciones y politicas ambientales que pueden servir de insumos en la
preparacién del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018. Ante la decisién adoptada por el
Consejo de la OCDE en mayo de 2013 en el sentido de invitar a Colombia a entablar
conversaciones con la Organizacién con vistas a su adhesién a ella como miembro, el
presente informe también constituye una base sélida para deliberar acerca del componente
ambiental del proceso de adhesién. Eso es importante, pues el acervo ambiental de la OCDE
incluye el 50% de todas las decisiones vinculantes del Consejo de la Organizacién y alrededor
del 30% de sus recomendaciones.

Colombia, considerada como el segundo pais mas biodiverso del mundo, tiene unalarga
tradicién de elaboracién de politicas y leyes de proteccién de su patrimonio natural. Sin
embargo, tanto ese patrimonio como el bienestar del pueblo colombiano se ven enfrentados
alas crecientes amenazas emanadas de las industrias extractivas, la ganaderia extensiva, la
urbanizacién y la motorizacién. La vulnerabilidad de Colombia a los cambios ambientales, y
la necesidad de fortalecer sus politicas e instituciones de proteccién del medio ambiente,
quedaron puestas de manifiesto ante las inundaciones y los deslizamientos de tierra
relacionados con el fenémeno de La Nina de 2010-2011. Las pérdidas econdémicas conexas
equivalieron al 2% del PIB y afectaron a mas de tres millones de personas, es decir, el 7% de
la poblacién.

La presente evaluacién tiene por objeto ayudar a Colombia a abordar sus principales
desafios ambientales, y en ella se presentan 45 recomendaciones, incluidas las siguientes:

« Hacer del crecimiento verde un elemento medular del Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 y disponer que los ministerios sectoriales rindan cuentas de los efectos ambientales
de sus politicas.

« Promover un mayor uso de los impuestos ambientales y eliminar gradualmente los
subsidios y las exenciones tributarias perjudiciales para el medio ambiente, mitigando al
mismo tiempo cualquier efecto negativo sobre los grupos pobres y vulnerables.

+ Fortalecer el sistema de gestién ambiental en el que intervienen distintos niveles de
gobierno, sobre todo mediante una definicién mas clara de sus funciones y
responsabilidades.
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» Mejorar la gestién de los efectos ambientales de la mineria, especialmente los emanados
del uso de mercurio, y los efectos que las operaciones mineras tienen sobre la diversidad

biologica.

« Fortalecer el sistema de informacién ambiental y promover apoyo en favor de las medidas
de caracter ambiental, mediante una mejor comunicacién de la informacién ambiental a
los encargados de la formulacién de politicas y al publico.

La presente evaluacién ha sido preparada por la OCDE en cooperacién con la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Es el resultado de un didlogo de politicas
constructivo y mutuamente beneficioso entre Colombia y los paises que participan en el
Grupo de trabajo de la OCDE sobre desempetio ambiental. Afianzar la comprensién mutua
ayuda a fomentar una cooperacién mas estrecha entre Colombia y los miembros de la OCDE,
en momentos en que el pais se prepara para convertirse, en definitiva, en miembro de la

Organizacién.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica para
Ameérica Latina y el Caribe
(CEPAL)

Angel Gurria
Secretario General
Organizacién de Cooperacién
y Desarrollo Econémicos
(OCDE)
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PROLOGO

Prologo

E 1 objetivo principal del programa de la OCDE sobre exdmenes ambientales es el de ayudar a los
paises miembros y a paises socios seleccionados a mejorar su desempeiio individual y colectivo en
cuanto a gestién ambiental, mediante las siguientes actividades:

« ayudar a los distintos gobiernos individualmente a evaluar sus avances en la consecucién de sus
objetivos ambientales;

« promover la realizacion constante de un didlogo de politicas y un aprendizaje entre pares;

« estimular una mayor rendicién de cuentas por parte de los gobiernos, tanto entre si como ante la
opinién publica.

El presente informe representa el primer examen de la OCDE sobre el desempefio ambiental de
Colombia. Se ha elaborado en cooperacién con la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), de las Naciones Unidas. Los avances en la consecucién de los objetivos internos y los
compromisos internacionales ofrecen la base para evaluar el desempeiio ambiental del pais. Esos
objetivos y compromisos pueden ser finalidades amplias, objetivos cualitativos o metas cuantitativas.
Setraza una distincién entre intenciones, acciones y resultados. La evaluacién del desempeiio ambiental
también se enmarca en el contexto del historial ambiental de Colombia, el estado actual de su medio
ambiente, su dotacién de recursos naturales y sus condiciones econdmicas y tendencias demogrdficas.

La OCDE y la CEPAL estdn profundamente agradecidas al Gobierno de Colombia por su
cooperacién en el suministro de informacion, la organizaciéon de la mision de evaluacion que fue a
Bogotd (10 al 15 de diciembre de 2012) y su facilitacién de contactos tanto dentro como fuera de
instituciones gubernamentales.

También se agradece a todos quienes brindaron su ayuda en el transcurso del presente examen,
a los representantes de los paises miembros que participan en el Grupo de trabajo de la OCDE sobre
desemperio ambiental, y especialmente a los paises examinadores, a saber: Chile, los Estados Unidos
y el Reino Unido.

El equipo que elabor6 la presente evaluacién comprendié a expertos provenientes de los paises
evaluadores, a saber, Joost Meijer (Chile), Ian Dickie (Reino Unido) y Bryan Lobar (Estados Unidos); a
los siguientes miembros de la Secretaria de la OCDE: Angela Bularga, Brendan Gillespie, Eija Kiiskinen,
Natalia Mayorga, Soizick de Tilly y Frédérique Zegel; a los siguientes miembros de la Secretaria de la
CEPAL: José Javier Gémez y Guillermo Acuiia, y a Bill Long (consultor), Eva Hiibner (consultora),
Roberto Martin-Hurtado (consultor) y Rob Visser (consultor). Carla Bertuzzi y Shayne MacLachlan
(Secretaria dela OCDE), asicomo Rebecca Brite (consultora), brindaron apoyo en materia de estadisticas
y de redaccién durante la preparacién del informe. Los comentarios de varios miembros de la Secretaria
de la OCDE también resultaron de beneficio para la elaboracién de este informe.

Elgrupo de trabajo de la OCDE sobre desempeiio ambiental traté la versién preliminar del examen
ambiental de Colombia en su reunién celebrada en Paris el 28 de octubre de 2013y aprobé la evaluacién
y las recomendaciones.
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NOTAS GENERALES

Notas generales

Simbolos

En los graficos y cuadros, se utilizan los siguientes simbolos:
: no disponible
- :nulooinsignificante

, :coma decimal

Grupos de paises

OCDE Europea: Esta zona incluye todos los Estados miembros europeos de la OCDE, es
decir, Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia,
Espaiia, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia,
Italia, Luxemburgo, Noruega, los Paises Bajos, Polonia, Portugal, el Reino
Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte, la Repiiblica Checa, Suecia,
Suiza y Turquia.

OCDE: Esta zona incluye todos los Estados miembros de la OCDE, es decir, los
paises de la OCDE Europea mas Australia, el Canad3, Chile, los Estados
Unidos de América,Israel*,Japén, México,Nueva Zelandia yla Republica
de Corea.

En las agrupaciones de paises pueden incluir estimaciones de la Secretaria.
Monedas

Unidad monetaria: Peso colombiano (COP).
En 2011,1USD = 1.848 COP
En 2012,1USD =1.798 COP

Fecha de cierre

Este informe se basa en informacién y datos disponibles hasta octubre de 2013.

Las autoridades israelies suministraron los datos estadisticos referentes a Israel bajo su propia
responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se presenta sin perjuicio del estatuto de
las Alturas del Golan, Jerusalén Oriental y los asentamientos israelies en la Ribera Occidental segin

las leyes internacionales.
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Evaluaciones del desempefio ambiental: Colombia 2014

Resumen ejecutivo

Los abundantes recursos naturales de Colombia
estan sometidos a presion

Colombia es considerado el segundo pais méas biodiverso y uno delos masricos en cuanto
a disponibilidad de agua en América Latina. Mas de la mitad de su territorio esta cubierto por
bosques.Laintensidad deemisiones de CO,delaeconomiaesbajadebidoalaaltadependencia
de la energia hidroeléctrica. Sin embargo, la intensidad de emisiones de gases de efecto
invernadero es elevada en razoén del alto nivel de emisiones provenientes de la actividad
agropecuaria. El pais ha registrado importantes avances en el mejoramiento del acceso a los
servicios de agua, pero la contaminacién atmosférica y la utilizacién de mercurio y otros
productos quimicos peligrosos tienen una gran incidencia en la salud humana y la economia.

En los Gltimos afos se registr6é en Colombia un extraordinario crecimiento econémico,
aunque el pais sigue siendo uno de los de mayor desigualdad del mundo. Las industrias
extractivas, la ganaderia extensiva, el trafico vial y la urbanizacién se traducen en grandes
presiones sobre la diversidad biolégica y los ecosistemas. A su vez, el conflicto armado
interno ha socavado el imperio de la ley, exacerbado una serie de presiones ambientales
(principalmente como resultado de la mineria ilegal, los cultivos ilicitos para la produccién
de drogas y la deforestacion) y restringido tanto el acceso a las dreas protegidas como a la
gestién de los recursos naturales. Colombia es muy vulnerable al cambio climéatico. En
el ultimo decenio los fenémenos meteorolégicos extremos aumentaron en frecuencia
e intensidad.

Una larga tradicién de leyes y politicas
sobre el medio ambiente

En virtud de la Constitucién de 1991 y la Ley de gestién ambiental de 1993 se estableci6
un s6lido marco institucional y de politicas para una gestién ambiental descentralizada y
moderna, registrandose desde entonces un considerable crecimiento del cuerpo de leyesy
reglamentos de proteccién del medio ambiente. Sin embargo, en la década de 2000 las
instituciones ambientales colombianas se vieron superadas por las presiones ambientales.
En 2011 se tomaron importantes medidas para subsanar ese desequilibrio, a saber, la
reinstauracién del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) y el
establecimiento de la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales.

La interacciéon entre las instituciones ambientales en los distintos niveles de gobierno
plantea numerosos desafios. Las 33 Corporaciones Auténomas Regionales tienen
responsabilidades fundamentales para la implementacién de las politicas ambientales a
nivel subnacional, pero estdn sujetas a pocos controles y restricciones en cuanto a rendicién
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RESUMEN EJECUTIVO

de cuentas. Esas falencias obstaculizan el desarrollo del sistema nacional de informacién
ambiental y la implementacién de los procedimientos de evaluacién de impacto ambiental
(EIA) y de emisién de licencias, y al mismo tiempo impiden la adopcién de un criterio
sistematico para la aplicacién y cumplimiento de la normativa ambiental. La Constitucién
de 1991 contiene disposiciones relativas al derecho a la informacién ambiental y a la
participacién del publico y el acceso a la justicia en la toma de decisiones sobre asuntos
ambientales. No obstante, queda mas por hacer para incrementar la participaciéon del
publico, sobre todo en el proceso de evaluacién de impacto ambiental, y para mejorar la
informacién ambiental.

La promocién de un crecimiento socialmente
inclusivo y ambientalmente sostenible
sigue representando un desafio

El efecto devastador del fenémeno de La Nifia de 2010 y 2011 sirvi6 de estimulo para
emprender actividades destinadas a integrar mejor las politicas econémicas y ambientales.
Los resultados de dichas actividades comprenden la inclusién de un capitulo sobre
sostenibilidad ambiental y prevencién de riesgos en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014, la adhesion a la Declaracion sobre Crecimiento Verde de la OCDE, la creaciéon de
unidades ambientales en los ministerios sectoriales y la elaboracién de programas
ambientales interministeriales y de una politica integral sobre el clima. Sin embargo, sigue
faltando coherencia entre los planes econémicos sectoriales y los objetivos ambientales. Los
principales programas y proyectos deberian someterse sistematicamente a una evaluacién
ambiental estratégica.

Colombia estd préxima a cumplir el Objetivo de Desarrollo del Milenio relativo al
mejoramiento del acceso al suministro de agua. Sin embargo, el bajo nivel de gasto publico
para la protecciéon del medio ambiente es un obstaculo que impide a las autoridades
ambientales ejercer sus funciones, y en general se necesita una mayor inversién en
infraestructura ambiental. Son los pobres los que carecen de acceso a los servicios
ambientales y se ven mads afectados por la contaminacién. Se prevé que la reciente reforma
del sistema de regalias redunde en un aumento de los recursos disponibles para el desarrollo
de infraestructura y en una distribucién del ingreso mas equitativa entre las distintas
regiones. No obstante, para transitar hacia un crecimiento mas verde se necesitan incentivos
de mercado més sélidos. Los ingresos que arrojan los impuestos ambientales son bajos y la
recaudacién tributaria del gobierno sobre la extraccién de recursos naturales se podria
incrementar. Los cargos al usuario siguen situados por debajo del costo de provisién de
servicios ambientales. El andlisis del impacto ambiental del gasto fiscal y los subsidios
constituiria una buena base para una reforma.

Los avances en la gestién de residuos
son disparejos

En Colombia se ha elaborado un amplio marco regulatorio para la gestién de residuos,
que sin embargo es necesario simplificar. La produccién de residuos municipales per cépita
es de menos de la mitad del promedio de la OCDE, pero la mayoria de los residuos se eliminan
en rellenos sanitarios. Si bien la capacidad de eliminacién de residuos ha aumentado en
tanto que el nimero de botaderos ha disminuido, los estdndares ambientales no se cumplen
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en el 30% de los rellenos y en varias grandes ciudades estos han llegado al limite de su
capacidad. La politica sobre residuos se deberia reorientar, pasando de un criterio de control
de la contaminacién a uno de caracter preventivo. Se han registrado avances en la gestiéon de
determinados tipos de residuos peligrosos mediante programas que extienden la
responsabilidad al productor, y Colombia cumple los requisitos del Convenio de Basilea. Sin
embargo,la gestién de residuos peligrosos en los sectores petroleroy minero ha sido desigual,
yparalagestiéndelosriesgosdesalud yambientales causadosporlosterrenoscontaminados
se necesita una estrategia correctiva integral. El disefio de los instrumentos econémicos no
permite alcanzar los objetivos de politicas, y la gestién de residuos se ve afectada por una
situacién de recursos financieros limitados.

Se requeriran grandes esfuerzos para poder establecer
un sistema eficaz que asegure el uso de productos
quimicos en condiciones de sequridad

En Colombia se han establecido sistemas regulatorios para distintos tipos de productos
quimicos, que ofrecen una base 1til para la elaboracién de un marco general. La experiencia
del pais en la gestién de productos quimicos industriales se ha visto muy influenciada por las
actividades de puesta en practica de los acuerdos ambientales multilaterales sobre
determinados productos quimicos, y esta limitada mayormente a dichas actividades. Para
abordar los riesgos potenciales de una gama mds amplia de productos quimicos sera
necesario mejorar la informacién y fortalecer las capacidades relativas a ensayos de
laboratorio y pruebas de dichos productos y de evaluacién de los riesgos. Como guia deberian
usarse las mejores practicas de la OCDE. Asimismo, se deberian tomar medidas adicionales
para brindar al trabajador, el consumidor y otros usuarios informacién acerca del uso de
productos quimicos en condiciones de seguridad, en consonancia con la buena practica
internacional. Colombia también se podria beneficiar de la experiencia adquirida por los
paises de la OCDE en la prevencion de accidentes quimicos, la preparaciéon para dichos
accidentes y la respuesta a ellos. Por otra parte, Colombia ha registrado buenos avances en la
puesta en practica del Protocolo de Montreal sobre sustancias agotadoras de la capa de ozono,
y en el pais se estd trabajando activamente para poner en practica el Convenio de Estocolmo
sobre contaminantes organicos persistentes. Dentro de los temas relacionados con los
productos quimicos, la gestién del impacto ambiental y de salud del mercurio es, de lejos, el
mas dificil. En julio de 2013 se aprobd una ley para reducir y eliminar el uso de dicho elemento.

La funcién del capital natural en el sustento del desarrollo
econdmico deberia ser objeto de un reconocimiento adecuado

La rica diversidad biolégica de Colombia se enfrenta a una amenaza creciente como
resultado de la expansién de la frontera agropecuaria, la infraestructura y las industrias
extractivas, que representan los factores més grandes de pérdida de biodiversidad. Las
incertidumbres acerca de la tenencia de tierras por los indigenas, la toma ilicita de tierras
durante el conflicto armado y el posterior desplazamiento de més del 8% de la poblacién han
contribuido a la deforestacion e intensificado las presiones sobre la biodiversidad. Sibien en
la década pasadalatasa de deforestacién disminuyd, entre el 30% y el 50% de los ecosistemas
naturales ha sufrido algin tipo de transformacién. Urge eliminar los incentivos para el
aumento de la ganaderia extensiva y poner fin a la autorizacién de actividades mineras en
zonas de importancia ecolégica.
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En 2012 se adopté en Colombia la Politica Nacional Para la Gestién Integral de la
Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos, con el objeto de fortalecer el marco para la
conservacién y el uso sostenible de la biodiversidad. Ahora se necesita un plan de accién
para poner en vigor la nueva estrategia. Si bien los conocimientos sobre la diversidad
biolégica han mejorado, la falta de informacién cientifica y econdmica acerca de la
biodiversidad y los ecosistemas sigue constituyendo un obstdculo importante para la
formulacién de politicas.

El Sistema Nacional de Areas Protegidas ha sido un pilar fundamental de las politicas
colombianas sobre diversidad biolégica, al que distintas fuentes internacionales han
proporcionado un apoyo sustancial. Sin embargo, para alcanzarlas metas de Aichi de proteger
el 17% de las zonas terrestres y el 10% de las zonas marinas para 2020 se requeriran grandes
esfuerzos. Al respecto, hay margen para ampliar la utilizacién de instrumentos econémicos
tales como el pago por servicios ecosistémicos, ambito en el que Colombia ha adquirido una
experiencia valiosa. Mas de la cuarta parte del area total bajo régimen de proteccién se
encuentra en reservas indigenas o territorios colectivos, hecho del que se desprende la
importancia de contar con disposiciones adecuadas para un aprovechamiento compartido,
justo y equitativo de los beneficios emanados de la utilizacién de recursos genéticos, en
consonancia con el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica y el Protocolo de Nagoya.
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PArTE]

Capitulo 1

Principales tendencias ambientales

En este capitulo se presenta un panorama de las tendencias ambientales mds
importantes de Colombia entre 2000 y 2012, poniendo énfasis en los principales
logros del pais en esta materia, asi como en los desafios pendientes de la ruta hacia
una economia mds verde y hacia el desarrollo sostenible. En el capitulo se describe el
progreso de Colombia en la reduccién de la intensidad de carbono, energia y materiales
desueconomia;enlagestiondelos activos naturales,incluidos el agua, la biodiversidad
y los recursos minerales, y en la mejora de la calidad ambiental de vida.
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1. Introduccién
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En este capitulo se ofrece un panorama de algunas de las tendencias ambientales més
importantes de Colombia entre los afios 2000 y 2012. Se destacan algunos de los principales
logros ambientales y desafios pendientes del camino hacia el crecimiento verde y el
desarrollo sostenible. El capitulo se basa en indicadores de fuentes nacionales e
internacionales y se encuadra, a grandes rasgos, dentro del marco de referencia de la OCDE
para el monitoreo del progreso hacia el crecimiento verde (OCDE, 2011). Después de
proporcionar una breve resena sobre las tendencias principales, se describen los avances de
Colombia en el uso eficiente de la energia y los recursos naturales, en el manejo de la base de
activos naturales y en el mejoramiento de la calidad ambiental de la vida de su poblacién.
Este capitulo tiene por objeto proporcionar una linea de base para los capitulos posteriores,
en que se evalta si las politicas ambientales colombianas han logrado influir sobre esas
tendencias y si sus objetivos han permitido crear oportunidades econémicas.

En 2012, Colombia era la quinta mayor economia de América Latina. Desde principios de
la década de 1990, ha habido reformas significativas de politica que han contribuido a
modernizarla economia (OCDE, 2013a). Estas reformas, junto con el aumento de la seguridad,
la intensificacién de las actividades mineras y los elevados precios de los productos basicos
han sostenido un sélido crecimiento (véanse el recuadro 1.1y el grafico 1.1). Desde mediados
de la década de 2000, el crecimiento econémico ha propiciado la disminucién de la pobreza
absoluta y,en menor medida, de la desigualdad de los ingresos. Sin embargo, Colombia sigue
siendo uno de los paises mas desiguales del mundo debido a la alta tasa de desempleo, el
elevado empleo informal, el bajo nivel educativo, la desigualdad en el acceso a la educacién
y el escaso impacto redistributivo del sistema tributario.

Recuadro 1.1 Colombia: el contexto econémico y social
La economia

e Colombia tiene una economia pequena pero vigorosa. El PIB crecié un 4,3% anual entre
2000 y 2012, mas que en los paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE) y de América Latina y el Caribe (véase el grafico 1.1).

e El ingreso per cépita equivale a menos de un tercio del promedio de la OCDE, debido
principalmente a la baja productividad de la mano de obra (véase el anexo I.A).

e Colombia soporté la crisis financiera en forma notable y experimenté una firme
recuperacién en 2011, sostenida por un sector minero en auge. Tras una desaceleraciéon en
2012, se pronostica que la economia crecerd alrededor de un 4% en 2013 y 2014 (Banco de
la Repuiblica, 2013).

e Laparticipaciéon delaindustria en el valor agregado aumenté de un 29% a un 38%, muy por
sobre el promedio de la OCDE, de un 27%. Los servicios representan el 55% del valor
agregado y la agricultura el 7% (véase el anexo I.A). Esta Gltima actividad todavia emplea

al 18% de la fuerza de trabajo.
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Recuadro 1.1 Colombia: el contexto econémico y social (cont.)

e En el sector minero, la extraccién de petréleo y gas proporciona la mayor parte del valor
agregado (9,1%), seguida del carbén (2,2%), los minerales metdlicos (0,7%) y los minerales
no metalicos (0,4%).

¢ El comercio de bienes y servicios crecié del 33% al 39% del PIB, pero continia por debajo
del promedio de la OCDE y de América Latina, de un 58% y un 43%, respectivamente. Los
Estados Unidos siguen siendo el principal socio comercial de Colombia. El crudo y los
productos derivados del petréleo representan, en valor, cerca de la mitad de las
exportaciones colombianas de mercancias, y el carbén un 12%, mientras que los productos
manufacturados constituyen la mayor parte de las importaciones de mercancias. La
principal exportacién de servicios corresponde al sector de los viajes.

e Colombia es uno de los principales beneficiarios de la inversién extranjera directa en
América Latina (OCDE, 2012). La industria minera absorbe la mayor parte de la inversién
internacional.

e Durante la tltima década, el mejoramiento del marco fiscal y del manejo de la deuda ha
contribuido ala consolidacién de las finanzas publicas, y en 2005 el pais volvié al equilibrio
presupuestario. El déficit fiscal aumenté como consecuencia de la crisis financiera, pero
disminuy6 de un 3,1% del PIB en 2010 a un 1,8% en 2011, a pesar de que el gasto de
emergencia alcanz aproximadamente el 0,5% del PIB tras los dafios producidos por las
inundaciones de 2010.

e Losingresos tributarios se elevaron desde el 9% del PIB en 1990 hasta el 17% en 2010, pero
la relacién entre los ingresos tributarios y el PIB equivale a la mitad de la de los paises de
la OCDE en promedio. El sistema tributario tiene un impacto redistributivo muy pequeno
(véase el capitulo 3).

¢ El gasto por departamentos y municipios se incrementé con la descentralizacién, pero el
gasto gubernamental a nivel subnacional sigue siendo financiado, en su mayoria,
mediante transferencias desde el gobierno central (Sdnchez, 2012).

¢ Losingresos provenientes de impuestos relacionados con el medio ambiente se elevaron
un 30% entre 2000 y 2011, debido al consumo creciente de combustible. Sin embargo,
disminuyeron como porcentaje del PIB hasta el 0,7% y como porcentaje de los ingresos
tributarios totales hasta el 3,7%, muy por debajo de los promedios de la OCDE, del 1,6% y
el 5,6%, respectivamente (véase el capitulo 3).

La sociedad

e La poblacién de Colombia era de 46,6 millones en 2012. Alrededor del 10% es
afrocolombiana y aproximadamente un 3% corresponde a poblacién indigena. La
densidad de poblacién es relativamente baja, de 40 habitantes por kilémetro cuadrado,
pero superior al promedio de la OCDE (véase el anexo L.B).

e La gran mayoria de las personas vive en ciudades de las regiones Andina y Caribe. La
creciente urbanizacién plantea importantes desafios econémicos, sociales y ambientales.
Entre 1997 y 2011, alrededor de 3,7 millones de personas (cifra equivalente al 8% de la
poblacién) fueron desplazadas por violencia politica y en su mayoria emigraron a
asentamientos informales en zonas urbanas y periurbanas.

e Lapoblacién es comparativamente joven: la mitad era menor de 26 afios en 2010; se prevé
que el numero de habitantes seguird creciendo a una tasa relativamente alta pero
decreciente hasta el afio 2020 (1,1% anual).
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Recuadro 1.1 Colombia: el contexto econémico y social (cont.)

¢ La tasa de desempleo disminuyd en forma constante hasta un 11,3% en 2012, valor que
sigue siendo alto en relacién con la cifra de la OCDE, cercana a un 8% (véase el anexo L.B).
Elempleoinformal’representaba el 60% del total del empleo no agricola en 2010 (OIT, 2012).

e Colombia es uno de los paises mas desiguales del mundo. En 2011, la desigualdad de los
ingresos medida por el coeficiente de Gini se situaba en 0,55, superior al promedio de 0,31
de la OCDE (véase el anexo I.B). La propiedad de la tierra estd muy concentrada, lo que se
refleja en un coeficiente de Gini de 0,86, uno de los més altos a nivel mundial.

¢ Sehanlogrado avances en lareduccion de la pobreza absoluta: la incidencia de la pobreza
segln el ingresoc se redujo de un 49% de la poblacién en 2002 a un 34% en 2011, mientras
que la incidencia de la pobreza multidimensional? cayé de un 60% en 1997 a un 29% en
2011. Sin embargo, dado que el 22,5% de la poblacién tiene un ingreso inferior al 50% de la
mediana del ingreso, la tasa de pobreza relativac equivale a mas del doble del promedio de
los paises de la OCDE (véase el anexo I.B).

e Laesperanza de vida al nacer es de 74,5 afios, frente a 79,7 aflos, en promedio, en la OCDE
(OCDE, 2013b).

e El gasto en salud es relativamente alto (7,6% del PIB) para el nivel de ingresos. Gracias a su
crecimiento durante las dos ultimas décadas, la mortalidad infantilf se redujo a la mitad,
llegando a 18,4 muertes por 1.000 nacidos vivos en 2010 (el promedio de la OCDE es de
4,3 muertes por 1.000 nacidos vivos) (OCDE, 2013b).

¢ Loscostosdesaludasociadosconlacontaminaciénatmosférica(urbanaeintradomiciliaria)
y el suministro inadecuado de agua y saneamiento se estiman en un 2% del PIB (Banco
Mundial, 2012). Este costo total no ha cambiado desde 2002, pero la contaminacién
atmosférica se transformé en su principal componente.

e El gasto publico y privado total en educacién, equivalente al 7,6% del PIB en 2011, es
superior al promedio de los paises de la OCDE (6,2%), pero los resultados globales en
materia de educacién siguen siendo deficientes.

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE), OECD Economic Surveys: Colombia 2013: Economic Assessment, Paris, OECD Publishing, 2013; e
informacién del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

@ Mineria y canteras, industria manufacturera, produccion de electricidad, gas y agua, y construccién.

® Incluye el trabajo que generalmente carece de proteccion social y legal basica o de beneficios, y se puede encontrar en el sector
formal, el sector informal y los hogares.

¢ Un individuo se considera pobre si no cuenta con el ingreso necesario para cubrir una canasta familiar y otras necesidades
basicas, como gastos de salud, educacién y vestuario.

¢ Incluye cinco dimensiones: i) formacion educacional del hogar, ii) caracteristicas de la infancia y la juventud, iii) empleo, iv) salud
y v) acceso a los servicios publicos y condiciones de la vivienda. Un individuo se considera pobre si carece de al menos un 33% de
las 15 variables incluidas en las 5 dimensiones.

¢ Porcentaje de la poblacion con un ingreso (después de impuestos y transferencias) inferior al 50% del ingreso medio.

! De nifios menores de 1 afio.

El desempeno ambiental de Colombia debe ser entendido en el contexto de la riquezay
diversidad derecursosy unaeconomia que esta creciendo sobre labase de recursos naturales
norenovables. Colombia tiene unalarga tradicién de leyes y politicas ambientales. Asimismo,
se considera el segundo pais mads biodiverso de América Latina y uno de los mas ricos en
términos de disponibilidad de agua. Junto con las presiones de la actividad econémica, el
conflicto armado del pais ha socavado el estado de derecho, ha exacerbado una serie de
presiones ambientales (principalmente a causa de la mineria ilegal, los cultivos ilicitos para
la produccién de droga y la deforestacion) y ha restringido el acceso a las zonas protegidas y
el manejo de los recursos naturales.
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Grafico 1.1 Colombia: tendencias del PIB, 2000-2012
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), “Panorama del cambio climéatico en Colombia”, serie Medio Ambiente
y Desarrollo, N° 146 (LC/L.3585), Santiago de Chile, 2013 y base de datos CEPALSTAT; Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), Cuentas nacionales anuales, Bogota, 2013; Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), Economic
Outlook, N© 92, 2012.

Colombia cuenta con abundantes minerales, metales y combustibles fésiles. Es el
principal productor de carbén de América Latina y el quinto mayor exportador del mundo
(véase la seccién 3.2). Los combustibles fésiles representan una porcién cada vez mas grande
de la extraccién de materias primas del pais y se destinan sobre todo a la exportaciéon. La
intensidad de las emisiones de di6éxido de carbono (CO,) es baja y decreciente gracias a la gran
dependencia de la energia hidroeléctrica. No obstante, la intensidad de la emisién de gases de
efecto invernadero (GEI) de la economia es alta segin los estdndares internacionales, debido
al elevado nivel de emisiones que provienen de la agricultura. El consumo de energia ha
aumentado en todos los sectores. El transporte, particularmente por carretera, es el mayor
consumidor de energia y la principal fuente de emisiones de CO,. La creciente actividad del
transporte de carga, la rapida urbanizacién y los ingresos y tasas de motorizacién cada vez
mas altos son grandes impulsores de este sector. Se espera que la intensidad de carbono de la
producciéneléctricaaumentealexpandirselacapacidaddegeneraciénbasadaencombustibles
fésiles para reducir la vulnerabilidad del sistema a la sequia (véase la seccién 2.1).

La economia colombiana es mas intensiva en recursos que el promedio de los paises de
la OCDE. El consumo interno de materiales ha crecido rapidamente, pero a una tasa menor
que la actividad econémica, lo que se tradujo en un aumento general de la productividad de
los materiales. Este crecimiento ha sido impulsado por el consumo ascendente de biomasa
y minerales para la construccién. La produccién per cépita de residuos municipales equivale
amenos de la mitad del promedio de la OCDE, lo que refleja la brecha que persiste en el nivel
de ingresos. Los rellenos sanitarios son la principal forma de tratamiento de los residuos
municipales (véase la seccién 2.2). Colombia es uno de los paises megadiversos del mundo.
Los bosques cubren mas de la mitad del territorio, mientras que en los paises de la OCDE esta
proporcién es del 30%.La conversién debosques a tierras de pastoreo sigue siendo el principal
factor de la deforestacion, aunque la tasa de deforestacién disminuyd durante la década
pasada. Segin Colombia, las zonas protegidas constituyen un 12% de la superficie terrestre
yun9,2% de las dreas marinas. Sin embargo, esta tiltima estimacién es superior ala obtenida
actualmente aplicando los criterios de la Unién Internacional para la Conservacién de la
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Naturaleza (UICN) e incluye una zona que ha sido objeto de litigio internacional. Por lo tanto,
se requerird un esfuerzo significativo para conseguir las Metas de Aichi para la Diversidad
Biolégica respecto de proteger un 17% de las areas terrestres y un 10% de las dreas marinas
para 2020. Existe una considerable superposicién entre las zonas mineras (que en 2010
cubrian alrededor del 8% de la superficie continental) y las areas importantes para la
biodiversidad (véanse las secciones 3.1y 3.3).

El pais posee abundantes recursos de agua dulce, pero con pronunciadas variaciones en
la distribucién espacial y temporal. Mas del 60% de la poblacién urbana vive en la cuenca
Magdalena-Cauca, que solo tiene el 13% de la disponibilidad nacional de agua. En
consecuencia, si bien la intensidad de uso de los recursos hidricos es baja a nivel nacional,
mas de un tercio de la poblacién urbana vive en zonas de escasez de agua moderada o grave.
Colombia es muy vulnerable al cambio climatico. Se prevé que su regién Caribe y partes de la
regién Andina cambiaran de un clima semihimedo a uno semidrido en el curso de este siglo,
y el impacto sobre los glaciares y los paramos altoandinos repercutird en el abastecimiento
de agua.Los fenémenos meteorolégicos extremos han aumentado en frecuencia e intensidad
durante la Gltima década. Las inundaciones y deslizamientos de tierra de 2010 y 2011,
relacionados con el fenémeno de La Nina, causaron una pérdida econémica equivalente a
alrededordel2%delPIBde2010yafectaronamasde3millonesdepersonas,aproximadamente
un 7% de la poblacién. Este fenémeno fue determinante para estimular una significativa
reforma de las politicas e instituciones ambientales (véanse las secciones 3.1y 4.3).

Colombia estd cerca de alcanzar la meta del séptimo Objetivo de Desarrollo del Milenio
enlo que se refiere a mejorar el acceso sostenible al agua potable, pero se requieren mayores
esfuerzos para aumentar el acceso al saneamiento y reducir la disparidad en el acceso a los
servicios de suministro de agua entre las zonas urbanas y rurales. Ademas, las iniciativas de
manejo de la contaminacién atmosférica han contribuido a disminuir la concentracién de
material particulado (PM10) en las grandes ciudades. No obstante, los costos sanitarios
asociados con la contaminacién atmosférica urbana e intradomiciliaria y los problemas
relacionados con la provisién de agua y saneamiento se estiman en un 2% del PIB. La mineria
tiene un impacto considerable en la salud de los trabajadores y la poblacién de las areas
aledanas. Colombia es el pais que produce mas contaminacién con mercurio per cépita, y la
mayor parte de esta proviene de la extraccién artesanal de oro. A pesar de lo anterior, de
acuerdo con una encuesta, para la poblacién colombiana el medio ambiente no ocupa un
lugar destacado entre los principales problemas del pais y se ubica muy por debajo del
desempleo, el terrorismo, la seguridad publica y la pobreza (véase la seccion 4).

2. La transicion hacia una economia baja en carbono
y eficiente en energia y recursos

2.1. Intensidades de carbono y energia

Emisiones de gases de efecto invernadero

« Segun la Agencia Internacional de Energia (AIE), en 2010 Colombia contribuyé con el 0,4%
de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) a nivel mundial, excluidos el cambio
de uso del suelo y las actividades forestales (CUSF)* (AlIE, 2013a).

- Lasemisiones anuales provenientes de la deforestacién? se estimaron en mas de la cuarta
parte del total de las emisiones de gases de efecto invernadero, incluidos el cambio de uso
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del sueloylasilvicultura, entre 2000y 20053,y en un 7% del total de las emisiones, incluidos
el cambio de uso del suelo y las actividades forestales, entre 2005 y 2010 (IDEAM, 2011).

« En2010,laintensidad de las emisiones de gases de efecto invernadero en Colombia fue de
0,47 kg por délar de PIB (segln la paridad del poder adquisitivo de 2005), superior al
promedio de la OCDE, de 0,43 kg. Esto se debe al alto nivel de emisiones de metano (CH)
producto delafermentacién entéricay de emisiones de 6xido de nitrégeno (N,O) derivadas
del uso de fertilizantes. La agricultura es responsable del 35% de las emisiones totales de
gases de efecto invernadero, excluidos el cambio de uso de la tierra y la silvicultura,
mientras que en los paises de la OCDE esta cifra alcanza el 7% (AIE, 2013a).

+ Laintensidad de las emisiones de diéxido de carbono (CO,) relacionadas con la energia,
per capitay porunidad de PIB, fue del 86% y el 52%, respectivamente, porcentajes inferiores
al promedio de la OCDE, lo que refleja la diferencia de ingresos y la gran dependencia de
Colombia de la energia hidroeléctrica (véase el anexo L.C).

+ Lasemisiones de diéxido de carbono (CO,) aumentaron un 13% entre 2000y 2011, producto
del crecimiento del transporte y las actividades de explotacién de petréleo y gas, y de la
mayor demanda energética vinculada a la reactivacién econémica. En 2009 y 2010, la
reduccién de las emisiones de CO, de la industria fue compensada por el incremento del
consumo de combustibles fésiles para generacién eléctrica, debido al fenémeno de El
Nifio (véase el grafico 1.2).

« Colombia redujo la intensidad de las emisiones de CO, por unidad de PIB un 27% entre
2000 y 2011, mucho mas que los paises de la OCDE en promedio (18%). No obstante, se
espera que esta tendencia se invierta con el aumento de las tasas de motorizacién y el uso
creciente de centrales eléctricas a carbén para reducir la vulnerabilidad de la produccién
de electricidad al riesgo de variaciones hidrolégicas (CIF, 2013).

Intensidad energética

» Laproducciénde energia crecié masrapidamente que el PIB, y es casi cuatro veces superior
a la oferta total de energia primaria (OTEP), ya que Colombia exporta la mayor parte de su
produccién carbonifera y tres cuartos de su produccién de petréleo (AIE, 2013b).

« En 2011, la intensidad energética primaria por unidad de PIB fue levemente superior a la
mitad del promedio de la OCDE (véase el anexo I.A). Desde el afio 2000, la oferta y el
consumo de energia han aumentado, pero a un ritmo menor que la actividad econémica*.
Por consiguiente, la intensidad energética se redujo un 20%, porcentaje mayor que el
registrado en todos los paises de la OCDE (véase el grafico 1.3).

- El transporte (sobre todo por carretera) es el sector de mayor consumo energético (32%),
seguido de la industria (30%). Durante la dltima década, la agricultura y el transporte han
sido los sectores que mas han aumentado el consumo de energia (un 43% y un 29%,
respectivamente), seguidos por el sector comercial (28%). En la industria, el consumo
disminuy6 junto con la desaceleracién econdémica, pero se recuperd notablemente en 2011.

» Elconsumo de electricidad a nivel residencial aumenté un 80%, mas rapidamente que en
otros sectores y en la economia en general (46%).

Matriz energética

» Colombia tiene una matriz energética relativamente baja en carbono. Las fuentes de
energia renovables representaron el 25% de la oferta total de energia primaria en 2011,
mas de tres veces el promedio de la OCDE (véanse el grafico 1.3 y el anexo L.A). Los
combustibles fésiles aportan el resto.

EVALUACIONES DEL DESEMPENO AMBIENTAL: COLOMBIA 2014

25



1.1 PRINCIPALES TENDENCIAS AMBIENTALES

Grafico 1.2 Colombia: emisiones de gases de efecto invernadero
y de diéxido de carbono

Gases de efecto invernadero por sector, Diéxido de carbono relacionado con la energia
1990-2010° por sector, 2000-2011°
(En millones de toneladas de dicxido de carbono equivalente) (En millones de toneladas)
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Fuente: Agencia Internacional de Energia (AIE), CO2 Emissions from Fuel Combustion, Paris, OECD Publishing, 2013.

= Estimacion parcial que excluye las emisiones por cambio de uso del suelo y actividades forestales, y por uso de solventes.
® Enfoque sectorial que excluye los depdsitos de combustible para transporte internacional aéreo y maritimo.

Grafico 1.3 Colombia: intensidad y oferta energética por fuente, 1990-2011

Energia por unidad de PIB? Oferta energética por fuente®
(Indice 1990=100) (En millones de toneladas equivalentes de petrdleo)
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Fuente: Agencia Internacional de Energia (AIE), World Energy Statistics and Balances [base de datos] 2013.

@ PIBaprecios y paridad del poder adquisitivo de 2005.

®  Consumo de electricidad por unidad de PIB.

¢ Oferta total de energia primaria por unidad de PIB.

¢ Consumo total de energia final por unidad de PIB.

¢ Eldesglose excluye el comercio de electricidad y calefaccion.

« El petréleo sigue siendo predominante en la matriz energética, con un 41%, mientras que
la proporcién de gas natural se incrementé del 14% de la OTEP en 1990 al 24% en 2011.
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» Laparticipacién delas energias renovables en la OTEP ha disminuido debido a la creciente
urbanizacién y a la consecuente sustitucién de la madera por el gas natural como
combustible para calefaccién y cocina a nivel residencial. La contribucién de los
biocombustibles sélidos a la oferta de energia se ha reducido casi a la mitad desde 1990.
Actualmente aportan el 12% de la OTEP, mientras que la energia hidroeléctrica proporciona
el 13%.

- La energia hidroeléctrica representa mas de tres cuartas partes de la electricidad basada
enenergiasrenovables.Elfenémeno de EINino da origen a déficits hidricos que disminuyen
la contribucién de la energia hidroeléctrica a la produccién de electricidad, como ocurrié
en el episodio de 20092010. Se planea expandir la capacidad de generacién de electricidad
apartir de combustibles fésiles, a fin de reducir la vulnerabilidad del sistema a los periodos
de sequia (véase el capitulo 3).

» Desde 2006, la produccién de biocombustibles liquidos se ha cuadriplicado con creces,
apoyada por politicas de gobierno, incluidos los mandatos de mezclas de combustibles y
un tratamiento tributario favorable (véase el capitulo 3).

 El indice de propiedad de automéviles, de 65 por 1.000 habitantes, es muy inferior al
promedio de la OCDE (494), pero el nimero de vehiculos crecié cerca de un 70% entre 2000
y 2010, y se espera que se duplique en los préximos diez afios (véase el anexo L.A)
(BBVA, 2012).

2.2. El uso eficiente de los recursos
Productividad de los materiales

» El consumo interno de materiales (CIM)®> per cédpita de Colombia es menor que el
promedio de la OCDE, lo que quizas refleja la brecha de ingresos que alin persiste y la
densidad de poblacién relativamente baja. El pais también produce menos riqueza
econémica por unidad de material empleado que el promedio de los paises de la OCDE
(véase el anexo I.C).

« Entre 1990y 2008, el CIM aumenté rapidamente pero a una velocidad inferior a la actividad
econdémica, lo que condujo a un mejoramiento general de la productividad de los
materiales (véanse el grafico 1.4 y el anexo I.C).

- La biomasa sobresale dentro del CIM debido a la gran cantidad de ganado. Los minerales
para la construccién se sitian en segundo lugar, y su participacién aumenté durante la
ultima década debido a la inversién en infraestructura (véase el grafico 1.4).

» Elanalisis del CIM oculta la creciente dependencia de la exportacién de productos basicos
que presenta la economia colombiana, particularmente de carbén®. Los combustibles
fésiles representan cerca de un tercio de la extracciéon de materias primas del pais, frente
a un quinto a comienzos de la década de 1990.

Generacién y tratamiento de residuos

» Desde 2005, la generacién de residuos municipales ha aumentado practicamente en
paralelo con el consumo privado’ (véase el grafico 1.4).

+ Colombia produjo alrededor de 200 kg de residuos municipales® per cédpita en 2011,
volumen equivalente a menos de la mitad del promedio de la OCDE, de 530 kg per cépita,
lo que refleja la brecha que persiste en el nivel de ingresos (véanse el grafico 1.4 y el anexo
I.C). Existen grandes variaciones entre las zonas urbanas y rurales.
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Grafico 1.4 Colombia: productividad de los recursos

Residuos municipales®?, 2005-2011 Productividad de los materiales ¢, 1990-2008
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Fuente: CSIRO, “Material Flows”, 2013 [base de datos]; informacién del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible de Colombia, 2012;
y Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, Informe Nacional de Disposicién Final, 2012, Bogotd, 2013.

@ Residuos recolectados por o para las municipalidades; se incluyen residuos de los hogares y comercios, y residuos similares que se
manejan en las mismas instalaciones.

®  Principalmente compostaje, lombricultura y reciclaje llevados a cabo en plantas de tratamiento que no cumplen con los estandares
técnicos adecuados. Se excluye la recuperacion proveniente de los hogares, el comercio y las fuentes industriales (alrededor de 1,8 millones
de toneladas en 2010).

¢ Incluye la eliminacién de residuos en sitios no controlados y cuerpos de agua, y la quema de residuos en espacios abiertos.

¢ Riqueza econdmica producida por cada unidad de material utilizado (PIB a precios y paridad del poder adquisitivo (PPA) de 2005/
consumo interno de materiales (CIM)).

¢ Extraccion interna de materias primas empleadas en la economia.

* Suma de la extraccion interna de materias primas empleadas en la economia y la balanza comercial fisica (importaciones menos
exportaciones de materias primas y productos manufacturados).

9 Superavit o déficit del comercio fisico de una economia, medido como importaciones menos exportaciones.

" Extraccion interna de minerales metalicos mas comercio de minerales metlicos (por ejemplo, bauxita), concentrados de metales (por
ejemplo, niquel mate), metales refinados (por ejemplo, acero, aluminio y cobre), productos fabricados principalmente de metales (por
ejemplo, vehiculos, maquinaria, equipos electrénicos y eléctricos) y chatarra.

i Carbdn, crudo, gas natural, turba y productos derivados comercializados (por ejemplo, plastico y caucho).

i Extraccion interna y comercio de minerales utilizados en la construccién (por ejemplo, arena, grava y piedras).

 Produccién interna proveniente de la agricultura, la silvicultura y la pesca mas comercio de productos procesados y sin procesar de
estos sectores.
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Se estima que en 2010 se recuperaron 1,8 millones de toneladas (alrededor de 40 kg per
capita) de vidrio, papel y cartén, metales y plasticos de los hogares, el comercio, las
instituciones y la industria (Aluna Consultores, 2011).

En 2012,1a gestién de los residuos domésticos cubria el 80,4% de los hogares (DANE, 2012b).
La cobertura de estos servicios ha aumentado desde un 83% de la poblacién urbana en
1993 hasta un 97% en 2012, pero adn es limitada en las zonas rurales (22%).

Los rellenos sanitarios siguen siendo la principal forma de tratamiento de los residuos
municipales y representa el 92% del total tratado. Este valor equivale al doble del promedio
de los paises de la OCDE, pero es similar a las cifras de los miembros latinoamericanos de
la OCDE (véase el anexo I.C).

La proporcién de manejoinadecuado de residuos (descarga de residuos al agua, vertederos
y quema) se redujo del 27% al 7% entre 2005 y 2011. A pesar de este progreso, Colombia no
alcanzé su meta de 2010 respecto de la eliminacién de residuos en sitios apropiados en el
100% de las municipalidades (CONPES, 2008) (véase el capitulo 5).

En 2011, se produjeron® aproximadamente 174.000 toneladas de residuos peligrosos?®, casi
la mitad proveniente de actividades mineras* (IDEAM, 2012). Del total, 158.000 toneladas
se manejaron mediante recuperacién (21%), tratamiento (43%) y eliminacién final (36%). E1
resto fue almacenado temporalmente.

Consumo de fertilizantes

El volumen de la produccién agricola se elevé un 24% entre 2000 y 2011, mas rapidamente
que en la mayoria de los paises de la OCDE, siendo mayor el aumento en el sector pecuario
(43%) que en la produccion de cultivos (7%) (FAO, 2013a).

Aproximadamente un 35% del territorio de Colombia se destina a la cria de ganado. Esta
superficie se ha expandido en forma continua durante las Ultimas décadas, aunque se
considera que solo la mitad de esta drea es adecuada para el pastoreo (véase el capitulo 7).
La ganaderia extensiva es un factor determinante en la degradacién de la tierra y la
deforestacidn, la emisién de gases de efecto invernadero y el uso y contaminacién del agua.

El empleo de fertilizantes nitrogenados y fosfatados comerciales aumenté
considerablemente (FAO, 2013a). Colombia es uno de los principales consumidores de
fertilizantes comerciales de América Latina (FAO,2012). Se estima que un 70% del nitrégeno
aplicado y un 75% del fésforo se pierden (véase el capitulo 7).

Se encontr6 evidencia de excedentes de nutrientes en la gran mayoria de las estaciones de
agua monitoreadas (IDEAM, 2010).

3. La gestion de los activos naturales

3.1. Recursos renovables

Recursos hidricos

Colombia posee abundantes recursos de agua dulce, equivalentes a 49.000 m? per capita??,
valor muy superior al promedio de la OCDE y de los paises de América Latina y el Caribe,
de 900 m?y 7.200 m? per capita, respectivamente (IDEAM, 2010).

Existen marcadas variaciones en la distribucién espacial y temporal de este recurso
natural: la escorrentia anual media es de 1.988 mm a nivel nacional, pero varia entre
100 mm en La Guajira (regién Caribe) y 6.000 mm en la regién Pacifico. Estas diferencias

EVALUACIONES DEL DESEMPENO AMBIENTAL: COLOMBIA 2014

29



1.1 PRINCIPALES TENDENCIAS AMBIENTALES

estdn determinadas sobre todo por las dos fases del fenémeno de El Nino-Oscilacién
Austral (El Nifio/Southern Oscillation (ENSO)): El Nifio (fase cdlida, bajos niveles de
precipitacién) y La Nifia (fase fria, alta pluviosidad).

» Bajo condiciones climéticas secas, como los episodios de El Nifio, el caudal de agua se
puede reducir mas de la mitad en la cuenca hidrografica Magdalena-Cauca, donde tienen
lugar la mayoria de las actividades econémicas.

» Mas del 60% de la poblacién urbana vive en la zona de Magdalena-Cauca, que solo tiene el
13% de la disponibilidad nacional de agua. En cambio, la regién de la Amazonia alberga al
5% de la poblacién urbana y posee alrededor del 40% de los recursos hidricos (véase el
grafico 1.5).

Grafico 1.5 Colombia: recursos hidrologicos y extraccion de agua

Distribucion de los recursos hidrolégicos Extraccion de agua segun usos principales,
y de la poblacion por zona hidrografica® 2008 y proyecciones a 2019
(En porcentajes) (En miles de millones de metros cubicos)
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Fuente: Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), Estudio Nacional del Agua 2010, Bogota, 2010.

@ Los datos se refieren a las aguas superficiales.
®  Incluye acuicultura.

« En consecuencia, si bien la intensidad de uso de los recursos hidricos es baja a nivel
nacional, un 35% dela poblacién urbana vive en zonas de estrés hidrico moderado o grave!?
(véase el anexo I.C).

» Lasestimaciones del IDEAM*indican que la agricultura® recibe el 82% de las extracciones
de agua', la industria el 7%" y los sistemas publicos de provisiéon de agua el 11%. Se
pronostica que la demanda de agua se duplicara para 2019, impulsada por el uso creciente
en la agricultura, particularmente en la produccién pecuaria (véase el grafico 1.5).

Recursos forestales

« En 2010, los bosques cubrian 60,5 millones de hectareas, ubicadas sobre todo en la regién
de la Amazonia. Esto representaba el 55% del territorio continental de Colombia, frente al
30% en los paises de la OCDE (FAO, 2010).
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- La tasa de deforestacion crecié de 280.000 hectareas por afio entre 1990 y 2000 a 315.000
hectéreas por afio entre 2000 y 2005, para luego caer a 238.000 hectéreas en el periodo de
2005 a 2010 (SIAC, 2011).

« Durante las Ultimas dos décadas, la regién de la Amazonia sufrié la mayor pérdida de
bosques, mientras que la regién Caribe fue la mas afectada en términos de porcentaje de
superficie boscosa. En el periodo mas reciente, la pérdida mds grande ocurrié en la regién
Andina (véanse el capitulo 7 y el grafico 1.6).

Gréfico 1.6 Colombia: deforestacién anual media por region
(En miles de hectdreas y porcentajes)
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Fuente: E. Cabrera y otros, Memoria técnica de la cuantificacion de la deforestacion histdrica nacional: escalas gruesa y fina, Bogota,
Instituto de Hidrologia, Meteorologia, y Estudios Ambientales (IDEAM), 2011.

« Las principales causas de la deforestacién son la expansién de la frontera agricola (més de
la mitad de la pérdida de bosques entre 2005 y 2010 se debid a su conversién en terrenos
de pastoreo), los cultivos ilicitos, el desplazamiento de personas y asentamientos, la
construccién de infraestructura, la mineria, la extraccién de madera y los incendios
forestales (Gobierno de Colombia, 2013).

Recursos pesqueros

» Colombia tiene una participacién de solo un 0,1% en la captura mundial de peces (véase
el anexo I.C). Entre 2000 y 2011, la produccién pesquera disminuyd un 15% (véase el
grafico 1.7).

+ Lacaptura (en sumayor parte, de atin del océano Pacifico) se redujo un 38%, mientras que
la produccién acuicola (en la que predomina la tilapia de las aguas dulces continentales®)
aumenté un 35%, llegando a representar la mitad de la produccién pesquera de Colombia®®
(FAO, 2013b).

» Existe evidencia de que la pesca y la acuicultura tienen un efecto adverso sobre la
biodiversidad acudtica debido a la sobreexplotacién; la pesca ilegal, no declarada y no

regulada; el uso de equipo de pesca no selectivo, y las descargas de nutrientes
(INVEMAR, 2012).
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Grafico 1.7 Colombia: produccién pesquera?, 2000-2011
(En miles de toneladas)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), Base de datos de pesca y acuicultura, 2013.

= Captura de peces y acuicultura en aguas continentales y marinas, incluidos peces de agua dulce, peces diddromos, peces marinos,
crustaceos y moluscos.

« Elmanejonosostenible delosrecursos pesqueros,lafaltade conocimiento,lascondiciones
tecnolégicasinadecuadas ylas deficiencias institucionales y reglamentarias han limitado
el desarrollo y la competitividad del sector (véase el capitulo 4) (MADR/IICA, 201112).

3.2. Recursos no renovables
Combustibles fésiles

« Afinesde 2011,las reservas probadas de hidrocarburos se estimaban en 2.260 millones de
barriles de petréleo y 155.000 millones de m*® de gas natural (Ministerio de Minas y
Energia, 2012).

» Desde 2000, la produccién colombiana de petréleo ha aumentado un tercio y la produccién
de gas natural un 70% (AIE, 2013b).

» A las tasas de produccién actuales, la duracién de las reservas probadas se estima en
7 afios para el petréleo y 14 afios para el gas natural® (véase el grafico 1.8).

« Entre 2000y 2011, la produccién de carbén mas que se duplicd, transformando a Colombia
en el undécimo mayor productor de carbén del mundo y el primero de América Latina
(AIE, 2012). La regién de la mineria del carbén, ubicada en el norte, es una de las regiones
mineras a cielo abierto mas grandes del mundo.

- Lasreservas de carbdon recuperables probadas se estiman en 4.945 millones de toneladas,
lo que representa alrededor de 60 afios de produccién a los niveles actuales (AIE, 2012).

» Mas del 90% de la produccién de carbén se destina a la exportacién, y Colombia es el
quinto mayor exportador a nivel mundial.

+ La superficie cubierta por titulos mineros aumenté de 1 millén de hectéreas en 2000 a
8,5 millones en 2010 (aproximadamente el 8% del territorio continental) (CGR, 2011). El
crecimiento en la segunda parte de la década de 2000 fue impulsado por el alza de precios
de los productos bésicos y una deduccién de impuestos a las inversiones en activos fijos?
(véase el capitulo 3).
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Grafico 1.8 Colombia: reservas y produccion de petréleo y gas, 2000-2011
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Fuente: Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), “Indicadores de gestion y estadisticas de la industria”, noviembre de 2012 [base de
datos]; Asociacion Colombiana de Petréleo (ACP), “Informe estadistico petrolero”, enero de 2012 [base de datos].

Otros minerales

» Colombia posee grandes reservas de minerales metdlicos y no metdlicos, principalmente
enlas regiones Andina, Caribe y Pacifico. El oro, el ferroniquel y las esmeraldas son los mas
importantes en términos de ingresos por exportacién.

3.3. Biodiversidad y ecosistemas

» Colombia tiene la més amplia variedad de ecosistemas existente dentro de un pais y se lo
considera el segundo pais mas biodiverso del mundo. El cambio de uso de la tierra es la
causa mas importante de la pérdida de biodiversidad (véase el capitulo 7).

» La proporcién de especies amenazadas es relativamente baja en comparaciéon con los
paises de la OCDE (véanse el grafico 1.9 y el anexo I.C). Esto puede deberse al gran nlimero
de especies presentes en Colombia y al hecho de que relativamente pocas han sido
evaluadas. La regién Andina es la que tiene el mayor nimero de especies amenazadas
(véase el capitulo 7).

« En 2011, las areas protegidas cubrian aproximadamente 15 millones de hectareas y
representabanel 12% de la superficie terrestre y alrededor del 1,3% de la superficie marina?
(véanse el grafico 1.10 y el capitulo 7). El gobierno estd comprometido con el logro de las
Metas de Aichi para la Diversidad Bioldgica respecto de proteger un 17% de las zonas
terrestres y un 10% de las zonas marinas para 2020.

» Los parques nacionales equivalen a dos tercios de la red de proteccién, y las areas
declaradas asociadas han aumentado un 38% desde 2000.

» Durante el periodo 2010-2013, se afiadieron 2,4 millones de hectéareas al Sistema Nacional
de Areas Protegidas (SINAP), de los 3 millones de hectireas comprometidas en el Plan
Nacional de Desarrollo (PND) 2010-2014. Entre un 16% y un 32% del territorio con titulos
mineros se encuentra en areas de importancia ambiental (véase el capitulo 7).
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Grafico 1.9 Colombia: especies amenazadas, fines de la década de 2000
(En porcentajes y ntimero de especies)
Numero de especies

Mamiferos 479
Aves 1889
Peces de agua dulce 1435
Reptiles 571
Anfibios 755
Plantas vasculares 27 881
02 5I5 0I7 5I1 00
Porcentajes
EmmAmenazadas?® C—No amenazadas

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) de Colombia, 2013.

= Corresponde a las categorias de la Union Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN) “en peligro critico de extincion”,
“en peligro de extincion”y “vulnerable”, en porcentaje de las especies conocidas. Los datos se refieren al nimero de especies amenazadas
dentro de las especies que han sido evaluadas hasta ahora.

Grafico 1.10 Colombia: areas protegidas?, 2000-2011
(En millones de hectdreas y porcentajes)

Millones de hectareas Porcentajes
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2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

I Reservas naturales estrictas y zonas silvestres C—Parques nacionales

=1 Otras categorias de manejo (lll a VI) — Superficie terrestre protegida como
de la Unién Internacional para la porcentaje de la superficie total
Conservacion de la Naturaleza (UICN) (eje derecho)

Fuente: Sistema de Informacion Ambiental de Colombia (SIAC), 2012.

» Areas protegidas designadas a nivel nacional, que pertenecen al Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP). Existe un quiebre en
la serie temporal de 2011, pues los datos del Registro Unico Nacional de Areas Protegidas son parciales.
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4. El mejoramiento de la calidad ambiental de vida

4.1. Calidad del aire

» Colombia logré sus objetivos del Protocolo de Montreal eliminando el consumo de
sustancias que agotan la capa de ozono, y adoptd una estrategia para conseguir una
acelerada eliminacién de los hidroclorofluorocarbonos para 2025 (véase el capitulo 6).

» Lacontaminacién atmosférica por material particulado es el principal desafio de la salud
publica (IDEAM, 2007). Los niveles de contaminacién del aire en Bogotd y Medellin son
comparables a los de las ciudades latinoamericanas con graves problemas de polucién
atmosférica (OMS, 2011).

 Las concentraciones de PM10 se han reducido significativamente en las grandes ciudades
mediante unamejor calidad del combustible,laregulacién del transito ylaimplementacién
de sistemas urbanos de transporte publico rapido. Sin embargo, las normas pertinentes
siguen siendo superadas en Bogotd, a pesar de que los limites colombianos sobre
concentracién de contaminantes son menos estrictos que las directrices sobre la calidad
del aire de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) (véanse el grafico 1.11 y el capitulo 2).

Gréafico 1.11 Colombia: concentracién media anual de material particulado
(PM10) en ciudades seleccionadas, 2000-2011
(En microgramos por m?)
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Fuente: Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), “Estimacion de las emisiones de didxido de carbono”,
Bogotd, 2012.

= Conforme a la resolucion 610 de 2010 del Ministerio de Ambiente y Desarrollo (MADS) de Colombia. Las normas anteriores establecian
60 pg/m3 (2009-2010) y 70 pg/m3 (2008).

 Se han registrado significativos aumentos del total de particulas en suspensién (TPS) y de
las concentraciones de PM10 en las zonas mineras a cielo abierto del norte de Colombia
(IDEAM, 2007). En 2010, tres pueblos cercanos a explotaciones a cielo abierto fueron
trasladados por haberse excedido los limites de TPS y concentracién de PM10 (Huertas y
otros, 2012).

+ Colombia es el pais que produce més contaminacién con mercurio per capita, y la mayor
parte de esta proviene de la mineria artesanal del oro (Cordy, 2011) (véase el capitulo 6). En
el nordeste del departamento de Antioquia, donde trabajan entre 15.000 y 30.000 mineros
artesanales del oro, se observé que los niveles de mercurio transportado por el aire
excedian los limites de la OMS hasta en 1.000 veces.
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4.2. Suministro de agua y saneamiento

+ La mayor inversién publica en infraestructura ha ampliado el acceso al suministro de
agua potable y a los sistemas de alcantarillado (MAVDT, 2011) (véase el capitulo 3). Las
conexiones de los hogares a la red de suministro de agua potable aumentaron del 87,3%
en 2003 al 87,6% en 2010, mientras que las conexiones al sistema publico de alcantarillado
crecieron de un 72,9% a un 75,3% en ese mismo afio (véase el grafico 1.12) (DANE, 2008,
2010b,2011,2012b).En2011,ambosindicesdisminuyerondebidoaldanoalainfraestructura
causado por el fenémeno de La Nina, pero en 2012 se recuperaron hasta alcanzar los
niveles de 2010.

» Debido al crecimiento de la poblacién urbana, mantener los niveles de cobertura en las
ciudades constituye un desafio. Atn hay disparidad en el acceso a los servicios de agua
entre las zonas urbanas y rurales.

» Colombia esta cerca de alcanzar la meta 7C del séptimo Objetivo de Desarrollo del Milenio
en lo que se refiere a mejorar el acceso sostenible al agua potable, pero se requieren
mayores esfuerzos para aumentar el acceso al saneamiento (véase el grafico 1.12). Se
calcula que se necesita una inversién de 1.700 millones de délares para cumplir con lo
establecido en la meta en este Gltimo aspecto (OMS, 2012).

Grafico 1.12 Colombia: acceso al agua potable y el saneamiento
Poblacion con acceso al agua potable y a servicios Hogares conectados al suministro de agua

basicos de saneamiento?, 1993 y 2010 potable y a sistemas de alcantarillado, 2003-2012
(En porcentajes) (En porcentajes)
100
. 2 : * s -~ Urbano
. =
¢ 75+ :
Rural
50
25
Rural
Urbana | Rural | Total | Urbana | Rural | Total 0 ) )
Agua potable Servicios bésicos Suministro de Alcantarillado
de saneamiento agua potable
— 1993 ==2010 EEm 2003 32010 E==22011 E==m2012
@ Meta nacional para2015 = Meta de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio
para 2015

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Encuesta Nacional de Calidad de Vida, 2008, 2010y 2012; Gobierno
de Colombia, Informe de Seguimiento: Objetivos de Desarrollo del Milenio, Bogota, 2012; Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios
Ambientales (IDEAM), Informe Nacional sobre Generacidn y Manejo de Residuos o Desechos Peligrosos en Colombia, Bogotd, 2012.

@ Incluye pozos y fosas sépticas.

+ Elsector de agua potable y saneamiento no es eficiente. El agua no contabilizada debido a
pérdidas fisicas y comerciales en las redes de distribucién alcanz6 un promedio del 49%
en 2009, muy superior al limite reglamentario del 30% (véase el capitulo 3). Las plantas de
tratamiento de aguas residuales estdn operando por debajo de su capacidad, sobre todo en
municipalidades pequenias y medianas, y solo se trata el 43% de las aguas residuales
municipales que se recolectan (SSPD, 2011).
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- Existe evidencia de contaminacién enlos cuatrorios masimportantes: Bogotd, Magdalena,
Cauca y Chicamocha; en los principales afluentes de las costas del mar Caribe y el océano
Pacifico se encuentran metales pesados y otros contaminantes (SIAC, 2011).

» Entre 2005y 2008, el indice de calidad de las aguas superficiales?®> mostré niveles de calidad
buenos en el 4,5% de las estaciones de monitoreo?, aceptables en el 50%, medios en el 40%
e insuficientes en el 5,5% (MAVDT, 2010). En las estaciones de monitoreo ubicadas en las
zonas de la mineria del oro se encuentran altas concentraciones de mercurio?®.

+ En 2009, el 43% de las aguas de los lugares de bafio de Colombia no cumplian con la norma
de coliformes termotolerantes (SIAC, 2011). En 2010, el indice de calidad en aguas marinas
para la preservacién de flora y fauna? mostr6 condiciones inapropiadas o insuficientes en
el 23% de las estaciones de monitoreo (INVEMAR, 2012).

4.3. Impactos en la salud

« El mayor acceso al agua potable y los servicios de saneamiento ha contribuido a mejorar
la salud. Entre 1990 y 2010, la tasa de mortalidad de nifios menores de cinco afios debida a
diarrea seredujo més de un 75%.No obstante, la diarrea sigue siendo una de las principales
causas de la mortalidad infantil (INS, 2012).

« En el periodo 2007-2011, dos tercios de la poblacién conectada a la red de transporte
entubada fue abastecida de agua potable, mientras que el 13% recibié agua no apta para el
consumo (INS,2012). La calidad del agua potable es considerablemente menor en la regién
Pacifico y mayor en Bogota.

 Loscostosde salud asociados con el suministroinadecuado de agua potable ysaneamiento
disminuyeron de un 1% del PIB en 2002 a un 0,7% en 2009 (Banco Mundial, 2012).

+ A pesar de los esfuerzos relativos al manejo de la contaminacién del aire, la creciente
urbanizacién se ha traducido en una mayor exposicién de la poblacién a la contaminacién
atmosférica urbana, dando como resultado un aumento de los costos de salud asociados
de un 0,8% del PIB en 2002 a un 1,1% en 2009 (Banco Mundial, 2012). La contaminacién
intradomiciliaria del aire, sobre todo en las zonas rurales, incrementa el costo 0,2 puntos
porcentuales (véase el capitulo 3).

« Aunque su costo todavia no ha sido cuantificado, la mineria tiene un impacto considerable
en la salud de los trabajadores y la poblacién de las areas aledanas (Garay, 2013; Huertas y
otros, 2012).

« Una quinta parte del territorio de Colombia, el 85% de la poblacién y el 87% del PIB estan
en riesgo a causa de dos o mas tipos de desastres naturales, incluidos los eventos de baja
frecuencia y alto impacto, como terremotos y erupciones volcéanicas, y los eventos de alta
frecuencia y bajo impacto, como inundaciones y deslizamientos de tierra (Banco
Mundial, 2010).

» Lasinundacionesy deslizamientos de tierra de 2010 y 2011, relacionados con el fenémeno
de La Nifia, causaron dafios y pérdidas econdémicas equivalentes a alrededor del 2% del PIB
de 2010% y afectaron a mas de 3 millones de personas, aproximadamente un 7% de la
poblacién (CEPAL, 2012).

« Colombia es extremadamente vulnerable al cambio climético. Durante la Gltima década,
el pais sobrepasé los niveles histéricos de inundaciones y, al mismo tiempo, algunas
regiones experimentaron las mayores sequias en 30 afios. Se prevé que la regién Caribe y
varias zonas de la regién Andina cambiardn de un clima semihtimedo a uno semiarido en
el curso de este siglo (véase el capitulo 4).
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« Algunas estimaciones preliminares sugieren que el costo anual delosimpactos del cambio
climéatico (pérdida de produccién agricola, reduccién de la disponibilidad de agua para
hidroelectricidad, danos a los hogares y pérdida de ecosistemas) podria alcanzar el 1,9%
del PIB en 2050 (CEPAL, 2013).

« Segln una encuesta de Latinobarémetro de 2010, solo un 0,2% de la poblacién colombiana
ubica alas cuestiones ambientales entre los principales problemas del pais, un porcentaje
muy bajo comparado con el desempleo (30%), el terrorismo (27%), la seguridad publica
(13%) y la pobreza (7%). Sin embargo, un 90% declaré que se debia dar prioridad al medio
ambiente por sobre el desarrollo econémico. La conciencia respecto del cambio climatico
ha aumentado desde mediados de la década de 2000. En 2011, mas del 90% de los
encuestados senalaron que estaban personalmente afectados por el cambio climatico.

Notas

1. Sinincluirlos incendios forestales y de otro tipo de vegetacion.

2. Emisiones provenientes de la conversion de terrenos de bosque en tierras agricolas, descontando la
captura de carbono por la regeneracién de bosques.

3. Encomparacién conun 17% en 2000y un 14% en 2004, de acuerdo con las estimaciones del Inventario
Nacional de Gases de Efecto Invernadero, 2010.

4. Cabe senalar que los datos del gobierno proporcionados a la AIE son incompletos y, en algunos casos,
contradictorios. Por ejemplo, no se entrega informacién respecto del uso de energia en la mineria del
carbén y el transporte por tuberia. Asimismo, los datos sobre insumos y productos de las refinerias
parecen incoherentes.

5. EICIMcorresponde alasuma dela extraccién interna de materias primas empleadas en la economia
y la balanza comercial fisica (importaciones menos exportaciones de materias primas y productos
manufacturados).

6. Adicionalmente, ni la extraccién interna ni el consumo interno de materiales entregan una
informacién acabada de la presién ambiental asociada con el uso de materiales, porque ninguno de
los dos conceptos da razén de los materiales no utilizados durante la extraccién de materias primas
(particularmente altos en el caso del carbén y los metales) ni de la polucién y los residuos que se
generan en las fases tempranas de los procesos de produccién.

7. Loscambiosenlacalidad yla cobertura de los datos proporcionados impiden una evaluacién precisa
de las tendencias.

Se excluye la recuperacién de los hogares, el comercio, las instituciones y la industria.

Datos suministrados por empresas inscritas en el Registro de Generadores de Residuos o Desechos
Peligrosos y comunicados al Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM)
por las autoridades ambientales (corporaciones auténomas regionales, autoridades ambientales
urbanas y corporaciones de desarrollo sostenible). En 2011, el 79% de los registros se transmitieron
al IDEAM.

10. Residuosodesechos queporsuscaracteristicas corrosivas, reactivas, explosivas, téxicas,inflamables,
infecciosas o radiactivas pueden causar dafios o presentar riesgos para la salud humana y el medio
ambiente (ley 1252 de 2008).

11. Extraccién de petréleo y gas (43%) y carbon (2%).
12. Promedio a largo plazo (1974-2007) de la escorrentia anual dividido por la poblacién de 2011.
13. Zonas donde la demanda excede el 10% de la disponibilidad de agua.

14. El registro incompleto de los usuarios del agua y la falta de informacién sobre disponibilidad y uso
de las aguas subterraneas y del agua utilizada por la industria del petréleo y la mineria limitan estas
estimaciones.

15. Incluida la acuicultura (9%).
16. En la definicién de la OCDE se excluye el agua que se emplea en la generacién de hidroelectricidad.
17. Incluida el agua de refrigeracién utilizada en las centrales termoeléctricas (2%).

18. La camaronicultura en la costa del Caribe, que representaba aproximadamente un 30% del volumen
de la produccién acuicola y més de la mitad de su valor en 2007, se ha reducido significativamente
debido a los menores precios en el mercado internacional y a la apreciacién del peso. La mayoria de
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las camaroneras de la costa del Pacifico se habian cerrado en el anno 2000 debido a los brotes de
enfermedades.

19. Captura de peces y acuicultura en aguas continentales y marinas, incluidos peces de agua dulce,
peces diddromos, peces marinos, crustaceos y moluscos.

20. Son 17 anos si se incluyen las reservas de gas natural probables y posibles.
21. La deduccién de impuestos fue revocada en 2011.

22. Entre el 1,2% y el 1,4% dependiendo de la cifra utilizada para el territorio maritimo de Colombia, ya
que aun persisten varios litigios respecto de los limites maritimos. Esta cifra excluye algunas zonas
del Subsistema de Areas Marinas Protegidas que tienen requisitos de manejo menos estrictos que
los de la autoridad que administra los parques nacionales.

23. Calculado sobre la base de cinco parametros fisicoquimicos: oxigeno disuelto, demanda quimica de
oxigeno, sélidos en suspensién totales, pH y conductividad eléctrica.

24. La mayoria situadas en la regién Andina.
25. Superiores a 0,17 mg/kg.

26. Calculado sobre la base de ocho variables: oxigeno disuelto, pH, nitratos, ortofosfatos, sélidos en
suspension totales, hidrocarburos del petréleo disueltos y dispersos, y coliformes termotolerantes.

27. Estimaciones para el periodo comprendido entre octubre de 2010 y mayo de 2011.
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PArTE]

Capitulo 2

Entorno de formulacion de politicas

En este capitulo se analiza el sistema de gobernanza ambiental de Colombia,
incluidos los mecanismos de coordinacién horizontal y vertical. Se revisan las
principales estrategias e iniciativas lanzadas entre 2000 y 2014 en lo que respecta
al desarrollo sostenible, el aire, el agua y la gestién del territorio. Asimismo, se
examinan el marco normativo del pais sobre la proteccién del medio ambiente y las
actividades destinadas a asegurar el cumplimiento de las exigencias ambientales.
También se analizan los instrumentos utilizados para supervisar y evaluar los
impactos ambientales de las politicas, los programas y los proyectos econdmicos y
sectoriales. Por tiltimo, se incluye una discusién sobre el avance de Colombia en la
promocién de la democracia ambiental por medio del acceso a la informacién y el
aumento de la participacion del publico en la toma de decisiones.
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Evaluacion y recomendaciones

La politica y la legislacién ambientales de Colombia tienen una larga historia. La
Constitucién Politica de 1991 y la ley general sobre gestién ambiental de 1993 establecieron
un marco politico e institucional sélido para la gestiéon ambiental descentralizada de hoy en
dia. Sin embargo, en la primera década del siglo XXI, las instituciones ambientales del pais
se vieron muy abrumadas por las presiones sobre el medio ambiente, en parte debido a su
propia debilidad, pero también a causa de la rdpida expansién de la mineria, la energia y, en
menor medida, la agricultura. En 2011, el restablecimiento de un Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible (MADS) mas fortalecido y la creacién de la Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales (ANLA) fueron pasos importantes para recuperar el equilibrio.

Sibien las instituciones nacionales ambientales se han consolidado, siguen existiendo
retos en la organizacién vertical del sistema de gestién ambiental. Las 33 corporaciones
auténomas regionales (CAR) tienen responsabilidades clave en la aplicacién de politicas de
medio ambiente a nivel subnacional. El MADS es responsable de supervisar y coordinar las
actividades de las CAR y estas forman parte integral del sistema de gestién ambiental. Sin
embargo, la Constitucioén otorga a las corporaciones un alto grado de autonomia en materia
administrativa y fiscal, y son pocos los controles y restricciones a los que estas estan
sometidas. Ademads, su sistema de gobernanza las hace vulnerables a convertirse en rehenes
de intereses locales y, debido a su forma de financiamiento, la mayoria carece de recursos,
tanto humanos como de otro tipo. Estas debilidades dificultan el desarrollo del sistema
nacional de informacién ambiental y la implementacién de procedimientos para las
evaluaciones de impacto ambiental (EIA) yla concesién de licencias, e impiden que se adopte
un enfoque consistente en la exigencia del cumplimiento de la legislacién ambiental.

Desde 1993, el cuerpo normativo de temas ambientales se ha expandido
considerablemente. En general, tomd la forma de decretos y resoluciones dictados por
6rganos ejecutivos, con poca vigilancia, si es que la hubo, de parte del poder legislativo. Este
enfoque dificulta la coherencia y congruencia dentro del sector del medio ambiente y entre
este y otros sectores, ademas de crear incertidumbre en la comunidad sujeta a regulaciones.
El desarrollo de la legislacién ambiental ha ido acompaiiado del establecimiento de un
marco integral y progresivo para su observancia y cumplimiento. Ahora es preciso que este
sistema se implemente de modo mas efectivo y consistente, sobre todo en los sectores mas
decisivos para el crecimiento.

La Constitucién de 1991 incluye disposiciones sobre el derecho a la informacién
ambiental y sobre la participacién publica y el acceso a la justicia en lo que respecta a las
decisiones sobre esta materia. Sin embargo, es necesario que se realicen mayores esfuerzos
para aumentar la participacién publica, particularmente en el proceso de evaluacién de
impacto ambiental. Esto también podria ayudar a mejorar la calidad y coherencia de la toma
de decisiones.

Sehanpuestoenmarchadistintas medidas anivel nacional y subnacional para controlar
la contaminacion del aire. No obstante, hasta el momento su efecto fue superado por el
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aumento del nivel de emisiones, en especial del transporte. La contaminacién ambiental
urbana sigue siendo un grave problema que tiene serias consecuencias en la salud humana
y la economia, por lo que es preciso fortalecer tanto la base de informacién como los
instrumentos de politica necesarios para controlarla.

La distribucién equitativa de la tierra y la reforma agraria son grandes desafios politicos.
La incertidumbre sobre la tenencia de tierras por parte de pueblos indigenas, la toma ilegal
durante el conflicto armado y el consecuente desplazamiento de mas del 8% de la poblacién
han generado un nivel de concentracién de la propiedad de la tierra que se ubica entre los mas
altos del mundo. Esto ha contribuido a la intensificacién de algunas presiones ambientales, en
particular, la conversién de los bosques en tierras para la cria de ganado. La dimensién
ambiental debe tenerse plenamente en cuenta en las actuales iniciativas destinadas a
enfrentar el desafio de la redistribucién de la tierra. Ademads, es necesario realizar mayores
esfuerzos para garantizar el cumplimiento de las normativas ambientales en los planes
municipales de uso del suelo. En términos mas generales, se deben alinear mejor los diversos
instrumentos de planificacién, incluidos los planes de gestién de las cuencas hidrograficas,
como se establece en la Politica Nacional para la Gestién Integral del Recurso Hidrico de 2010.

El cuerpo de leyes de Colombia en materia de medio ambiente incluye estrictas normas
sobre responsabilidad ambiental, pero la fragilidad del marco legislativo ha limitado el
progreso en esta drea. Asimismo, la legislacién sobre la contaminacién pasada es débil. En
consecuencia, se deberia evaluar el tamafio potencial de este problema y establecer prioridades
para remediarlo sobre la base de los riesgos para la salud humana y el medio ambiente.

Colombia establecié un sistema integral de informacién ambiental orientado al
desempeno. La calidad y cobertura de la informacién ha mejorado. Los principales desafios
consisten en que el sistema sea totalmente operativo y en vincularlo més estrechamente a
la formulacién de politicas. Entre otras cosas, esto requiere la actualizacién y el mayor
desarrollo de los sistemas de monitoreo (por ejemplo, de la calidad del aire y del agua), el
llenado de registros ambientales (por ejemplo, de usuarios del agua), la mejora de la
comparabilidad de los datos entre las CAR y las Corporaciones de Desarrollo Sostenible, y el
fortalecimiento de los vinculos entre la informacién ambiental, la de salud y la econémica.
También se debe ampliar la labor de difusién de la informacién ambiental con miras a
aumentar el apoyo publico y politico a las medidas respectivas.

Recomendaciones

e Reforzar el papel del MADS como el principal érgano encargado de dirigir y supervisar el
sistema nacional de gestién ambiental; otorgarle los medios para supervisar y dirigir mas
eficazmente la labor de las CAR; garantizar que la asignacién de responsabilidades, las
estructura de rendicién de cuentas, el financiamiento y las capacidades de las autoridades
ambientales en todos los niveles de gobierno permiten el logro eficaz y efectivo de los
objetivos de politica ambiental; establecer mecanismos de coordinacién para fortalecer el
didlogo regional y la integracién de politicas entre las CAR y entre los departamentos.

e Consolidar gradualmente las leyes y normas de modo de establecer un marco de politica
ambiental coherente y congruente con las buenas practicas internacionales; eliminar la
superposicién y la incoherencia de los requisitos ambientales en otros sectores,
particularmente en la industria extractiva, la energia y la agricultura.

e Promover la participacién publica en el proceso de las evaluaciones de impacto ambiental;
considerar formas de participacién para ciudadanos de paises vecinos en las evaluaciones
de impacto de los proyectos colombianos que los afecten.
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Recomendaciones (cont.)

¢ Reforzarlas tareas de reduccién de los efectos de la contaminacién atmosférica urbana en
la salud; elaborar un inventario nacional de emisiones; adaptar gradualmente las normas
de calidad del aire a las recomendadas por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS);
seguir promoviendo opciones de movilidad més limpias.

e Integrar plenamente los criterios ambientales en las politicas para la redistribucién de la
tierra y la reforma agraria; fortalecer los medios para vigilar que en los planes de
ordenamiento territorial se cumplan los aspectos ambientales relativos al uso del suelo,
sobre todo en las zonas rurales y costeras; garantizar la implementacién de los planes de
gestion de cuencas hidrograficas y su integracién con los relativos al uso del territorio.

e Exigir licencias ambientales para la exploracién minera.

e Elaborar estrategias nacionales de responsabilidad ambiental especificas para cada
sector; preparar un inventario de sitios contaminados e identificar aquellos que quedaran
bajo responsabilidad del gobierno; crear un plan integral de medidas correctivas, que
abarque los sectores publico y privado, fijando prioridades segin el riesgo para la salud
humana y el medio ambiente.

e Fortalecer el monitoreo del cumplimiento a nivel nacional y subnacional, teniendo en
cuenta los riesgos para la salud humana y el medio ambiente; emitir anualmente un
informe nacional consolidado en el que se indiquen las acciones realizadas, los resultados
logrados y las prioridades futuras.

¢ Intensificar los esfuerzos por mejorar la calidad y relevancia de los datos ambientales y
los sistemas de informacién para la formulacién de politicas, en particular por medio de:
la mejora de las redes y registros de observaciones del medio ambiente; la elaboracién de
normas técnicas para las CAR; la mejora de la coherencia del sistema de informacién
ambiental garantizando su relacién con el sistema de salud y el sistema nacional de
estadistica, y la difusién de la informacién correspondiente a los tomadores de decisiones
y el publico mas frecuentemente y de forma adecuada.

e Llevar a cabo evaluaciones peridédicas de las politicas ambientales; producir indicadores
fiables paramedirel desempefio ambiental; fortalecerla capacidad parael analisis econémico.

1. Estructura de gobernanza para la gestién ambiental

Colombia es una republica constitucional con un sistema de gobierno unitario (véase el
recuadro 2.1). La formulacién y puesta en practica de la politica ambiental involucra a las
distintas ramas del gobierno, y existen disposiciones para la participacién de los interesados.
El sistema de gobernanza ambiental también incluye a varios niveles del gobierno.

1.1. Principales instituciones ambientales nacionales

La Ley General Ambiental de 1993 (ley 99) estableci6 los principios fundamentales de la
politica ambiental y el marco institucional para una gestién ambiental descentralizada.
Mediante esta ley general se cre6 un ministerio de medio ambiente para coordinar el Sistema
Nacional Ambiental (SINA), que fue concebido como un conjunto de lineamientos, normas,
actividades, recursos, programas e instituciones destinados a facilitar la implementacién de
los principios ambientales contenidos en la Constitucién y en esta misma ley. E1 SINA es un
sistema de acciones mas que de entidades, y es el resultado de cuatro décadas de desarrollo
tras la creacién en 1952 de la Divisién de Recursos Naturales del Ministerio de Agricultura,
que se transformé en el Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del
Ambiente (INDERENA) en 1968.
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Recuadro 2.1 Colombia: sistema de gobierno

Las funciones de los distintos poderes del gobierno estan establecidas en la Constitucién
de Colombia de 1991.

El poder legislativo estd compuesto por un congreso bicameral. La Camara de
Representantes es elegida por cada regién y posee 166 miembros. El Senado se elige a nivel
nacional y cuenta con 102 representantes. Los miembros de ambas camaras son elegidos
por periodos de cuatro afios. Las leyes deben ser aprobadas por ambas camaras.

El poder ejecutivo estd dirigido por el presidente, quien cumple las funciones de jefe de
Estado y jefe de gobierno. El presidente es elegido por voto popular por un periodo de
cuatro anos. Encabeza el Consejo de Ministros, actualmente compuesto por 16 ministros.

A nivel subnacional, existen 32 departamentos, 1.123 municipalidades y 5 distritos. Los
departamentos son responsables de planificar y promover el desarrollo econémico y social
de sus jurisdicciones. Cumplen una importante funcién de intermediarios entre las
autoridades nacionales y las municipales. Son liderados por un gobernador elegido por
voto popular para un periodo de cuatro anos. Las municipalidades se consideran entidades
politico-administrativas de importancia fundamental, con autonomia politica, fiscal y
administrativa. Sus funciones incluyen la planificacién del desarrollo de sus territorios, la
prestacién de servicios publicos, la realizaciéon de obras civiles y la promocién de la
participacién comunitaria. Son administradas por un alcalde elegido por voto popular para
un periodo de cuatro afios. Hay cinco municipalidades con el estatus de distrito, que se
asigna a ciudades con una caracteristica especifica relativa a su ubicacién, comercio,
historia o turismo (como el Distrito Capital de Bogotd, el Distrito Turistico y Cultural de
Cartagena, el Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla, y el Distrito Especial,
Industrial, Portuario, Biodiverso y Ecoturistico de Buenaventura). Los alcaldes y
gobernadores no pueden ser reelegidos en periodos consecutivos. Esto crea incentivos
para promover politicas con beneficios a corto plazo.

La rama judicial estd compuesta por la Corte Suprema, la Corte Constitucional, el
Consejo de Estado, el Consejo Superior de la Judicatura y tribunales de otros niveles. La
Fiscalia General de la Nacién también forma parte de esta rama. La Corte Constitucional
cumple la importante funcién de vigilar la constitucionalidad de las leyes y los
tratados internacionales.

La Procuraduria General de la Nacién, la Contraloria General de la Republica y la
Defensoria del Pueblo también supervisan al sector publico.

Fuente: Elaboracion propia.

En 2002, el Ministerio del Medio Ambiente se fusioné con el Ministerio de Vivienda,
formando el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, con el fin de alinear
mejor la implementacién de las politicas respectivas. Sin embargo, el desarrollo de
infraestructura y los temas de vivienda dominaron la agenda del nuevo ministerio. Debido a
ello,las medidas ambientales quedaron relegadas, disminuy6 el perfil politico del sector y se
redujo la credibilidad del Ministerio ante otros grupos interesados como actor principal del
SINA (ODI, 2010).

En mayo de 2011, tras las graves inundaciones ocasionadas por el fenémeno de La Nina,
se reinstaur6 el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS). Este érgano es el
principal responsable de la formulacién de politica ambiental en un amplio rango de areas
(véase el grafico 2.2y tiene el mandato de organizar la cooperacién internacional en materia
ambiental y revisar y gestionar el desempeno de las entidades del SINA. El Ministerio de
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Vivienda, Ciudad y Territorio sigue manteniendo la responsabilidad de formular politicas
sobre suministro de agua y servicios sanitarios, gestién municipal de desechos, desarrollo
urbano y planificacién del uso de la tierra.

Gréfico 2.1 Colombia: organizacion general del

Sistema Nacional Ambiental (SINA)

Organos Socios Principales autoridades Socios en la Interlocutores
nacionales gubernamentales administrativas implementacion sociales
de supervision enla ambientales a nivel
implementacion subnacional
1. Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible
Congreso: Unidad de medio (MADS) y sus divisiones i) Departamentos Sector privado
Comision de ambiente del (incluidos los gremios
agricultura, mares Departamento 2. Corporaciones autonomas ii) Distritos de produccién)
y ambiente Nacional de regionales (CAR) y
Planeacién corporaciones de i) Municipalidades Sociedad civil
Presidente y desarrollo sostenible (ONGy
Departamento Unidades iv) Territorios organizaciones
Nacional de ambientales y 3. Autoridades indigenas de base)
Planeacion mesas redondas ambientales urbanas
de ministerios v) Territorios Organizaciones
Procuraduria sectoriales colectivos de etnoterritoriales
General de comunidades (afrocolombianas
la Nacion: Policia ambiental afrocolombianas e indigenas)
Unidad ambiental  dentro de la Policia
Nacional Circulos
Defensoria del académicos
Pueblo: Unidad de delitos (institutos de
Divisién de ambientales de la investigacion y
medio ambiente Fiscalia General universidades)
de la Nacion
Contraloria General
de la Republica:
Division ambiental de
la Auditoria General

de la Republica

Fuente: Ley 99/1993; Decreto 1124/1999, Decreto 3570/2011 y Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), 2012.

Dentro del nuevo MADS, se crearon cuatro direcciones, encargadas, respectivamente, de:
i) la coordinacién vertical y horizontal del SINA y ordenamiento del territorio; ii) la gestién
integrada de los recursos hidricos; iii) la gestién del ecosistema costero y maritimo, y iv) el
cambio climatico. Ademads, se restablecié una unidad responsable de negocios verdes y se
reforzaron las oficinas de asuntos internacionales, asuntos juridicos y planeacién. Todos estos
cambiosimplicanunamayorcoherenciaentrelosobjetivos politicos ylaestructura organizativa.

Junto con la reinstauracién del MADS en 2011, se cre6 la Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales (ANLA) como parte de la antigua divisién de licencias ambientales del
Ministerio. Esta se encarga de revisar los informes de evaluacién de impacto ambiental,
otorgar licencias y permisos y monitorear su cumplimiento y ejecucién. Su jurisdiccién se
limita a proyectos de importancia nacional.

El MADS recibe el apoyo de cinco organizaciones cientificas con personeria juridica que
realizan una serie de funciones de monitoreo, andlisis e investigacién: el Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), el Instituto de Investigaciones Marinas y
Costeras (INVEMAR), el Instituto Amazénico de Investigaciones Cientificas (SINCHI), el
Instituto de Investigacién de Recursos Biologicos Alexander von Humboldt (IAvH) y el Instituto
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de Investigaciones Ambientales del Pacifico John Von Neumann (IIAP). También es apoyado
por Parques Nacionales Naturales de Colombia, que, como la ANLA, tiene cierto grado de
autonomia administrativa y financiera, pero carece de personeria juridica.

En el marco del MADS se crearon dos fondos especiales para financiar ciertas actividades
ambientales: el Fondo Nacional Ambiental (FONAM) y el Fondo de Compensacién
Ambiental (FCA).EIFONAM puede financiar o cofinanciar proyectos ejecutados por entidades
publicas o privadas, y otorga financiamiento a la ANLA y a Parques Nacionales Naturales. E1
FCA es un instrumento para canalizar el apoyo financiero a las autoridades ambientales
subnacionales de menores recursos (como Amazonas, Chocd, San Andrés y Providencia y
Orinoquia). Alrededor de tres cuartos delos ingresos del FONAM provienen delarecuperacién
de costos de regulacién (pagos de licencias e inspeccién) y multas. La asignacién especifica
de ingresos para uso de las autoridades ambientales no estd recomendada por la OCDE, salvo
por periodos transitorios limitados, debido a los incentivos perversos que puede generar
esta practica. La guia de buenas practicas para la gestién del gasto publico ambiental de la
OCDE puede ser util para revisar o reformar esos fondos.

Grafico 2.2 Colombia: organigrama del Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible

DESPACHO DEL
MINISTRO

Oficina de
Tecnologias de
Informacion y
Comunicacion

Oficina de Asuntos
Internacionales

Oficina de Oficina Asesora
Control Interno Juridica

Oficina de Negocios
Verdes y
Sostenibles

Oficina Asesora

de Planeacién

Direccion General de Ordenamiento

Secretaria || ! el
General Ambiental Territorial y
Entidades adscritas: Coordinacion del SINA
IDEAM, FONAM
Entidades vinculadas:

INVEMAR, SINCHI, lIAP, IAVH

Subdireccién
Administrativa y
Financiera

Subdireccién de Educacion
y Participacion

Unidades administrativas especiales:
Sistema de Parques Nacionales,

Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales s
Viceministro
Direccién de
Bosques, Direccién de Asuntos Direccién de Gestion Direccién de Asuntos Direcaién d
Biodiversidad y Marinos, Costeros y Integral del Recurso Ambientales Sectorial c 'L‘?CC(';?," 9
Servicios Recursos Acuaticos Hidrico y Urbana e (I
Ecosistémicos

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), Estructura Orgdnica Ministerio 2013 [en linea] http://www.minambiente.gov.
co/contenido/contenido.aspx?catlD=463&conID=1077.
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Varios otros ministerios son responsables de temas vinculados al medio ambiente. E1
Ministerio de Salud y Proteccién Social participa en el establecimiento de normas de calidad
del agua y la regulacién de los aspectos sanitarios de la gestiéon de residuos. Algunos
ministerios han creado unidades ambientales para atender las dimensiones ambientales de
su ambito de trabajo, por ejemplo, el Ministerio de Minas y Energia. Asimismo, varios
organismos regulan el uso de los recursos naturales, incluidas la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH), la Agencia Nacional de Mineria (ANM) y la Autoridad Nacional de
Acuicultura y Pesca (AUNAP).

1.2. La coordinacién horizontal

El Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social (CONPES) promueve la coherencia
intersectorial de las politicas por medio de la revisién y aprobaciéon de documentos sobre
parametros de politica. Es la institucién de coordinacién de politicas mas importante del
gobierno (OCDE, 2013a). El Departamento Nacional de Planeacién cumple la funcién de
secretaria técnicay es el inico organismo autorizado para presentar documentos al CONPES.
Desde 1993, el CONPES publicé alrededor de 70 documentos sobre temas ambientales. El
alcance de estos documentos es amplio: algunos apoyan politicas transversales o para
sectores determinados y préstamos internacionales, y en otros se delinean las politicas
futuras, como las de desarrollo de sectores o regiones especificos.

Laresolucién 3700 de 2011 del CONPES trata sobre la coordinacién horizontal en materia
de cambio climatico. En ella se dispuso la creacién de un Sistema Nacional de Cambio
Climatico por decreto presidencial para mediados de enero de 2012. El sistema comprende
una Comisién Intersectorial de Cambio Climatico (COMICC)!, un Comité de Gestién
Financiera y cuatro comités permanentes (Comité Sectorial; Comité Territorial; Comité de
Asuntos Internacionales,y Comité Transversal de Investigacién, Produccién y Comunicacién
de la Informacién de Cambio Climatico) (MADS, 2013). Con la creacién de una comisién de
altonivel yeltraspaso delas funciones de coordinacién del MADS? al Departamento Nacional
de Planeacién, que reporta directamente al presidente, Colombia estd dando pasos positivos
hacialaintegracién de las cuestiones climaticas en la formulacién de politica econémica en
un sentido més amplio. No obstante, hasta mediados de 2013, el decreto de creacién del
Sistema Nacional de Cambio Climatico atin no se habia dictado (véase el capitulo 4).

Después de las graves inundaciones que sufrié el pais, el gobierno fortalecié el sistema
institucional para la gestién de riesgos de desastres mediante la ley 1523 de abril de 2012. E1
fortalecimiento de los vinculos institucionales entre la gestién de riesgos de desastres y la
adaptacién al cambio climético permitiria lograr una mejorresiliencia climatica (OCDE, 2013d).

ElConsejo Nacional Ambiental,creado en 1993, también tiene una funcién coordinadora,
perono trabaja directamente con el CONPES. Sus miembros son altos funcionarios (incluidos
ministros), y deben asistir personalmente a las reuniones, que se realizan cada seis meses.
A pesar del alto nivel de sus miembros, el Consejo carece de autoridad para llevar a cabo sus
funciones de coordinacién e integracién de politicas. Sus decisiones no son vinculantes y
rara vez se aplican. Ademas, en la practica, el Consejo no se retine.

Entre 2007 y 2011, se firmaron siete acuerdos bilaterales de cooperacién ambiental entre
el MADS (y su antecesor) y otros ministerios. Si bien estos acuerdos son herramientas tutiles
porque permiten el didlogo politico, en la mayoria de los casos su contenido es muy general, y
suelen carecer de un programa de accién. Al mismo tiempo, otros ministerios pueden realizar
acciones que socavan las exigencias ambientales. Por ejemplo, la reciente resolucién 341 de la
ANM habilita a la Agencia para categorizar algunos proyectos como de interés nacional y, por
lo tanto, liberarlos de restricciones en otras dreas, como la ambiental. Sin embargo, el MADS y
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elMinisterio de Minas y Energia aprobaron mas tarde el decreto 1374, destinado a salvaguardar
zonas de particular importancia ecolégica de las actividades mineras.

1.3. La organizacién vertical de la gestion ambiental

Lagestiénambientalestdacargoprincipalmentede33CAR,7 delascualesson Corporaciones
Auténomas Regionales para el Desarrollo Sostenible. En algunos casos, las jurisdicciones de las
CAR corresponden a las de los departamentos. Se discuti6 una propuesta para reducir el nimero
de CAR a 16 y ampliar sus jurisdicciones de acuerdo con los limites de las cuencas hidrogréficas,
pero fue descartada porque se prefirié que coincidieran con los departamentos.

Las CAR surgieron de organismos que tenian originalmente una funcién de desarrollo
(véase el recuadro 2.2). Estadn encargadas de todos los aspectos de la gestiéon ambiental y de
recursos naturales,incluidala calidad del aire, la gestién de los recursos hidricos y los residuos,
y la conservacién de los bosques y la biodiversidad. Entre otras cosas, las CAR ejecutan y
desarrollanlaspoliticasnacionalesdentrodesusjurisdicciones; emiten decretosyresoluciones
locales; aplican impuestos y cargos; identifican las necesidades de desarrollo; financian y a
veces ejecutan las inversiones; otorgan licencias y permisos, y promueven y refuerzan la
observancia de la legislacién ambiental. En virtud de la ley 99, las CAR son responsables de la
regulacién ambiental y, en cierto grado, del desarrollo de infraestructura, lo que ha creado
conflictos de intereses (Resources for the Future, 2006a, Sanchez-Triana y otros, 2007).
Asimismo, supervisan las actividades ambientales de los departamentos y municipalidades.

Sibien el MADS tiene el mandato legal de supervisar y coordinar las actividades de las
CAR, en la practica, la coordinacién vertical de la gestién ambiental es débil. La Constitucién
otorga alas CAR unaautonomia considerable yle da poder al Congreso para crearlas y regular
sus operaciones (articulo 150). Estas corporaciones tienen personeria juridica y cuentan con
juntas directivas en las que el MADS solo tiene uno de 13 asientos. Las CAR no estan
subordinadas a los departamentos, y la supervisién del Congreso se limita a recibir informes
financieros, que no incluyen ninguna evaluacién de su desempeio. Como resultado, las CAR
tienen de hecho poca responsabilidad ante las instituciones elegidas democraticamente
(Resources for the Future, 2006a).

Recuadro 2.2 Colombia: evolucion de las corporaciones autonomas
regionales, de organismos de inversion a autoridades ambientales

La primera corporacién auténoma regional (CAR) de Colombia se cred en 1954.
Delimitada por la cuenca hidrografica del rio Cauca, estaba basada en el modelo de la
Autoridad delValle del Tennessee, de los Estados Unidos, con un amplio rango de funciones
relativas a la gestién ambiental y el desarrollo econémico. Entre 1960y 1988, se instauraron
nuevas corporaciones, algunas de ellas definidas por los limites departamentales. El
ambito de funciones de las CAR se redujo a lo largo del tiempo (por ejemplo, las cuestiones
devialidady telecomunicaciones se transfirieron en 1987 a otras entidades especializadas).
En virtud de la ley 99 de 1993, se convirtieron en entidades principalmente ambientales,
con unas pocas funciones de desarrollo econémico. Las CAR dependian en un comienzo
del Ministerio de Desarrollo Econémico (1960-1968), luego del Ministerio de Agricultura
(1968-1977), mas tarde del Departamento Nacional de Planeacién (1977-1993) y, desde 1993,
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS).

Fuente: Instituto de Desarrollo de Ultramar (ODI), Review of the Sector-wide Approach in Environment in Colombia (2007-2010).
Report of the Review Mission Commissioned by the Royal Netherlands Embassy in Bogotd, Londres, 2010; Resources for the
Future, Assessment of Colombia’s National Environmental System (SINA), Allen Blackman y otros, Washington, D.C., 2005.
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La estructura de gobernanza de las CAR, particularmente la composicién de sus juntas
directivas, las hizo vulnerables a caer en manos de intereses econémicos y politicos locales.
Con el decreto 141 de 2011, se introdujo una importante reforma para fortalecer la
representacion técnica y reducir el alcance del conflicto de intereses de las juntas, pero
mediante la sentencia C-276/11, la Corte Constitucional declaré el decreto inexequible. Se
esperan —y se necesitan— reformas mas integrales para aumentar la transparencia, la
integridad y la rendicién de cuentas de las CAR y permitirles cumplir un papel mas
constructivo en el sistema de gobernanza ambiental de Colombia.

La amplia autonomia administrativa de estas corporaciones se combina con la
concentracién de recursos financieros: la mayor parte de los recursos financieros del SINA
proviene de los propios recursos de las CAR. Estas se financian principalmente con los
impuestos municipales ala propiedad, lo que tiende a concentrar recursos en las regiones mas
grandes y mas ricas. En 2011, la proporcién de transferencias nacionales en los presupuestos
de las CAR solo alcanzaba el 5%, y casi la mitad del total de presupuestos estaba concentrada
en dos corporaciones (véase el capitulo 3). Como resultado,las CAR tienen enormes diferencias
de capacidad y en su mayoria carecen de recursos humanos, financieros y técnicos. La
Asociacién de Corporaciones Auténomas Regionales y Desarrollo Sostenible (ASOCARS),
organizacién no gubernamental con base en Bogotd, trabaja para reducir esas diferencias
mediante el desarrollo de capacidades. ASOCARS es miembro del FCA, el cuerpo técnico que
asesora en la asignacién de recursos para el desarrollo de capacidades en las CAR.

La mayor parte del resto del financiamiento de la gestién ambiental proviene del
presupuesto nacional. El gasto publico en medio ambiente de Colombia (excluidos el agua 'y
el saneamiento) es relativamente bajo y no sigui6 las tendencias generales del gasto publico
(véase el capitulo 3).

Las municipalidades participan en las tareas de desarrollo y mantenimiento de
infraestructura, como la provisién de agua y saneamiento y la infraestructura de gestién de
residuos. También tienen la obligacién de invertir al menos un 1% de sus ingresos ordinarios
en la adquisicién y el mantenimiento de zonas importantes para el suministro de agua
potable, o de financiar programas de pago de servicios ecosistémicos (véase el capitulo 7).

Lasmunicipalidades,los distritos ylas zonas metropolitanas con una poblacién superior
aun millén de habitantes tienen el derecho (segtn el articulo 66 de ley 99) de llevar a cabo las
mismas funciones de gestién ambiental que las CAR. En consecuencia, se han establecido
sieteautoridadesambientalesurbanas,enBogotd,Buenaventura,Medellin,Cali,Barranquilla,
Cartagena y Santa Marta. Si bien este hecho empoderé a las municipalidades respectivas,
produjo conflictos jurisdiccionales entre las autoridades ambientales urbanas y las CAR, asi
como la fragmentaciéon y duplicacion de responsabilidades (Resources for the Future, 2006a;
CGR, 2011). Las disputas sobre el control de los impuestos municipales a la propiedad son
una fuente adicional de tensién.

2. Marco de politica para el desarrollo sostenible

En la Constitucién se establece el desarrollo sostenible como objetivo nacional y se
convoca a la integracion sistematica de los objetivos ambientales en los planes nacionales
de desarrollo (articulo 339).

La ley y la Constitucién exigen que el presidente elabore un Programa Nacional de
Desarrollo (PND) que sirva de base para las politicas de cada periodo electoral. En él se
enumeran los objetivos nacionales de largo plazo y las metas y prioridades a mediano plazo
delgobierno.También seincluyeun plandeinversién publica con presupuestos multianuales.
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Sibienlos PND no son planes de desarrollo sostenible, cumplieron un rol importante en
la definicién de los programas ambientales y de desarrollo sostenible de la década de 1990
(Sanchez Pérez, 2002). E1 PND 2006-2010 fue el primero en incluir un capitulo dedicado al
medio ambiente. Asimismo, la sostenibilidad ambiental es uno de los cuatro objetivos
transversales del PND 2010-2014 (véase el recuadro 2.3). Las metas y medidas para mejorar
la calidad de vida en materia ambiental (incluidos la provisién de agua y saneamiento, la
gestién de los desechos en el &mbito municipal y ciudades mas verdes) se especifican en el
objetivo 1, sobre crecimiento sostenible y competitividad.

Recuadro 2.3 El Programa Nacional de Desarrollo (PND) 2010-2014
de Colombia: resumen del objetivo 4 sobre sostenibilidad
ambiental y prevencion del riesgo

El objetivo 4 sobre sostenibilidad ambiental y prevencién del riesgo estd compuesto por
cuatro elementos: i) la gestion ambiental integrada y compartida; ii) la gestion del riesgo de
desastres mediante una mejor gobierno a nivel de la comunidad, iii) la respuesta a las
graves inundaciones de 2010 y 2011, y iv) la matriz energética y la eficiencia de la energia.
Bajo el titulo “Gestién ambiental integrada y compartida”, se identifican cinco pilares de
acciones estratégicas: i) proteccién de la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos; ii)
gestion integral del recurso hidrico; iii) gestién ambiental sectorial y urbana; iv) cambio
climatico, reducciéon de la vulnerabilidad y adaptacion y estrategia de desarrollo bajo en
carbono, y v) buen gobierno para la gestién ambiental. Para estos pilares, se establecieron
metas cuantitativas que sirven de base a la gestién del desemperio (véase la seccién 6.1).
Las metas incluyen aumentar la superficie de las areas protegidas de 12,6 millones de
hectareas a 15,6 millones, aplicar el criterio de compras publicas verdes en un 10% de las
convocatorias a licitacion, reducir un 3% la intensidad de uso de la energia y el agua en la
economia y disminuir un 10% la utilizacién de mercurio en el sector minero.

En el ambito de la integracién sectorial, se sugieren caminos para aplicar criterios
ambientales en cada area de las llamadas “locomotoras del crecimiento” (agricultura y
desarrollo rural, energia y mineria, vivienda y desarrollo urbano, infraestructura de
transporte y sectores de la innovacién). Por ejemplo, en relacién con el desarrollo de
infraestructura de transporte, se propone preparar un plan de gestién de riesgos integrado,
conforme a las necesidades de adaptacién al cambio climatico. En cuanto a la mineria y la
energia, en el PND se sugiere que entre los temas a tratar se incluyan la contaminacién
pasada, la reduccion de la mineria ilegal y la evaluacién regular y mitigacion del impacto
de los nuevos proyectos. Sin embargo, existen brechas en las medidas orientadas a aplicar
criterios ambientales en la “locomotora del crecimiento”. Por ejemplo, el PND no trata el
riesgodelapérdida debiodiversidad y ecosistemas debido al desarrollo delainfraestructura
y el turismo (Romero y Ortiz, 2012).

Fuente: Elaboracion propia.

Dada la importancia estratégica de los PND, es crucial integrar en ellos las cuestiones
del medio ambiente para que la perspectiva ambiental se incorpore en las politicas
econdémicas. Aun asi, la forma en que se llevan a cabo los programas limita el grado de
integracién que podria lograrse. Los PND se desarrollan desde las bases hacia arriba y en un
periodo de tiempo muy corto, lo que reduce las oportunidades de promover sinergias entre
politicas. De este modo, en el PND 2010-2014, si bien se reconoce la naturaleza transversal de
los temas ambientales, no se exploran sistematicamente las oportunidades para incorporar
los aspectos ambientales en las cinco principales “locomotoras del crecimiento”. Ademas
del objetivo 4 sobre sostenibilidad ambiental y prevencion del riesgo, no se establecen metas
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ambientales para los sectores productivos. Por ello hay pocos incentivos para asignar
recursos a las actividades ambientales, y los impactos en el medio ambiente no forman
parte de la evaluacién de desempeno de esos sectores.

La Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE) ha sido muy util para integrar las
consideraciones ambientales en las politicas y programas sectoriales. Por ejemplo, una EAE
de 2008 sobre salud ambiental, enfocada en la contaminacién del aire en grandes centros
urbanos, sent6 las bases para la formulacién de la Politica de prevencién y control de la
contaminacién del aire (CGR, 2011). Asimismo, una EAE sobre la reforma del sector hidrico
fue fundamental para mejorarlas politicasrelativas al suministro de agua ylainfraestructura
de saneamiento, y para desarrollar la Politica Nacional para la Gestién Integral del Recurso
Hidrico. En 2004, el Departamento Nacional de Planeacién elabor6 la primera guia
metodoldgica sobre EAE. En 2008, se prepard otra guia siguiendo la metodologia usada para
apoyar laimplementacion de la Directiva de la Unién Europea sobre la evaluacién ambiental
estratégica. Sin embargo, a pesar de la elaboracién de esta guia, no hay requisitos legales
claros para llevar a cabo las evaluaciones.

3. Politicas y regulaciones para la gestion de los medios naturales

Las politicas ylalegislacién sobre medio ambiente tienen unalarga historia en Colombia.
Amediados deladécadade 1970, el pais ya habia aprobado varias disposiciones importantes,
comolaley2de 1959 sobrelacreacién dereservas forestales, y el Cédigo Nacional de Recursos
Naturales Renovablesy de Proteccién al Medio Ambiente de 1974.Esteinstrumentolegislativo
de referencia incluye normas sobre las evaluaciones de impacto ambiental y el uso de
instrumentos econémicos, y fue una de las primeras leyes ambientales en incluir el principio
de quien contamina paga.

Con frecuencia, los acontecimientos internacionales han catalizado importantes
avances en la politica ambiental. Por ejemplo, la Constitucién de 1991 estuvo influenciada
por los preparativos de la Cumbre para la Tierra de 1992, por lo que establecié el derecho de
los ciudadanos a un medio ambiente limpio; incorporé disposiciones para el acceso a la
informacioén, la participacién publica y el acceso a la justicia; establecié un régimen de
responsabilidad ambiental, y se orient6 a clarificar los derechos de propiedad sobre la tierra
ylosrecursos naturales. Ademads, establecié la obligacién del Estado de proteger la diversidad
e integridad del medio ambiente. Colombia fue el primer pais latinoamericano en otorgar
tanta prominencia al medio ambiente en su Constitucién. Tras la Cumbre para la Tierra, en
1993, se aprobé la Ley General Ambiental, que instaura los principios fundamentales y el
marco institucional de la actual gestién ambiental descentralizada.

Apartirdeeseano,el marcolegal parala gestién ambiental se amplié significativamente:
el nimero de leyes, decretos, resoluciones y acuerdos internacionales en esta materia se ha
mas que triplicado.. Desde 2010 se aprobaron més de 100 disposiciones para actualizar la
legislacién sancionada en la década de 1990. Actualmente existen més de 300 instrumentos
juridicos vinculantes, que se complementan con documentos de guia elaborados a nivel
nacional y subnacional.

La coexistencia de tantos instrumentos y directivas tiende a debilitar la coherencia de
los requisitos normativos y causa incertidumbre en las empresas. Al mismo tiempo, existen
vacios legales, por ejemplo, en el area de la gestién de residuos y de productos quimicos
(véanse los capitulos 5 y 6). En general, es necesario consolidar y reestructurar las leyes y
normas ambientales en diversas dreas, y alinearlas con las buenas practicas internacionales
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(véase el recuadro 2.4). Sin embargo, como queddé demostrado con la reforma del Codigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente de 1974, se
deberia tener en cuenta la esencia, no la forma (Rincén, 2012). En Colombia no se realizan
evaluaciones del efecto de las regulaciones, lo que tal vez haya contribuido al exceso, la
superposicién y la incongruencia de las normas. Las evaluaciones de este tipo o alguna otra
forma de evaluacién previa podrian ayudar a promover que se considere la viabilidad y la
capacidad de aplicacién en la elaboracién de las leyes (OCDE, 2013b).

Recuadro 2.4 Colombia: principios fundamentales del estudio técnico de
adhesion realizado por el Comité de Politica Ambiental de
la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)?

e Aplicar el principio de quien contamina paga, de modo que los costos derivados de la
prevencién de la contaminacién y de las medidas de control sean asumidos por los
contaminadores y no subsidiados por los gobiernos como regla general.

e Promover el uso de los instrumentos econdémicos para mejorar la asignaciéon y el uso
eficiente de los recursos naturales y reflejar de mejor manera los costos sociales del uso
de los recursos, los residuos y la contaminacién.

e Llevar a cabo evaluaciones periddicas de la efectividad en términos ambientales y la
eficiencia econémica de los instrumentos politicos relativos al medio ambiente.

e Apoyar los procesos de Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE) que faciliten el analisis
minucioso de los proyectos con secuelas ambientales potencialmente considerables,
junto con medidas de participacién publica para informar e involucrar a los afectados
por esos proyectos.

e Aplicar enfoques integrados en la prevencioén y el control de la contaminacién y en la
gestién sostenible de los recursos naturales.

e Promover politicas sociales y econdmicas en las que se tenga en cuenta la necesidad de
internalizar las externalidades ambientales en las decisiones y practicas econdémicas, y
fomentar los avances tecnoldgicos y organizativos que amplien las posibilidades del logro
de los objetivos en el futuro.

e Asegurar que disminuya la generaciéon de residuos, incluidos los peligrosos, que la
exportacién de residuos para su disposicién definitiva se reduzca al minimo y se ajuste a
una gestion eficiente e inocua para el medio ambiente, y que se faciliten las instalaciones
adecuadas para una gestién de residuos ambientalmente racional.

e Controlar las exportaciones e importaciones de desechos peligrosos y permitir a la vez el
comercio de residuos, tales como materiales en el final de su vida util y productos
destinados a su recuperacién de formas econémicamente eficientes e inocuas para el
medio ambiente, dentro de la zona de la OCDE.

e Garantizar que la informacién ambiental sea de calidad y pertinente para las politicas, y
que esté disponible para el publico.

e Trabajar estrechamente con otros paises para tratar la contaminacién transfronteriza.

e Segunproceda,asumirenlosacuerdosmultilaterales ambientalesunnivel de obligaciones
similar al aceptado por la mayoria de los paises miembros de la OCDE.

Fuente: Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), “Roadmap for the accession of Colombia to the OECD
Convention” [en linea] http:/search.oecd.org/officialdocuments/displaydocumentpdf/?cote=c(2013)110/final&doclanguage=en.

2 Como parte de este estudio, cada comité de la OCDE evalud la posicién tomada por Colombia con respecto a todos los
instrumentos legales sustantivos de la organizacién dentro de su drea de competencia, asi como las politicas y practicas del pais
en comparacion con las mejores practicas y politicas de la OCDE. Esta lista de principios fundamentales no es exhaustiva y los
comités pueden considerar otros temas de su competencia, si procede.
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Se han elaborado una serie de estrategias para guiar el mayor desarrollo de las politicas,
y se estdn preparando otras nuevas para enfrentar los desafios emergentes, como la
estrategia de desarrollo con bajas emisiones de carbono, el Plan Nacional de Adaptacién al
Cambio Climatico y la estrategia nacional de reduccién de las emisiones debidas a la
deforestaciényla degradacién forestal enlos paises en desarrollo REDD+ (véase el capitulo4).

En las siguientes secciones se examinan los marcos politicos y legales para la gestién
del aire, el agua y la tierra. El manejo de residuos, la gestiéon de productos quimicos y la
biodiversidad se tratan en los capitulos 5, 6 y 7, respectivamente.

3.1. Gestion de la calidad del aire

Después de un largo periodo de desarrollo, en 2010 se aprobé la Politica de prevencién
y control de la contaminacién del aire para 2010-2019 (Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, 2010a). El enfoque que adopta fue presentado originalmente en el
Documento CONPES, N° 3344 de 2005. En esta politica se establece una meta muy ambiciosa:
el 100% de cumplimiento de las disposiciones sobre fuentes fijas de contaminacién del aire
para2019,yseconvocaalacreacién deincentivos parareducirlacontaminacién atmosférica
del transporte. Las medidas especificas incluyen la actualizacién e implementacién
sistemética de disposiciones relativas ala calidad del aire y su efecto sobre la salud humana;
la mejora de la observacién y el modelado de la calidad del aire, y la elaboracién de
inventarios de emisiones; la reconversién tecnolégica de sectores industriales relevantes, y
el mejoramiento de las disposiciones sobre la contaminacién proveniente de fuentes
moviles. Ademas, se insta a una mayor coordinacién entre los principales actores. En 2003,
se habia puesto en marcha la Politica nacional de transporte urbano y masivo (CONPES,
2003), que promovia el desarrollo de transporte municipal integrado en ciudades con mas
de 600.000 personas y estaba orientada a reorganizar las operaciones de transporte publico
e implementar medidas de gestién del transito en ciudades més pequeiias.

En su estrategia de lucha contra la contaminacién del aire, Colombia aplic6 gradualmente
un conjunto de medidas de comando y control. Se regularon las emisiones de fuentes fijas y
moéviles y se aplican controles especificos a calderas, hornos de alta temperatura y otros
procesos de combustién que emiten didxido de azufre (SO,). Asimismo, se cuenta con normas
técnicas estrictas para los incineradores. Las normas sobre emisiones y sobre el medio
ambiente rigen desde comienzos de la década de 1980. En 2008, una nueva disposicién
endurecié las normas sobre emisiones para las fuentes fijas y las extendié a unas 40 nuevas
actividades. ElLMADS y el Ministerio de Salud y Proteccién Social estan elaborando en conjunto
normas sobre contaminacién intradomiciliaria. Sin embargo, la exigencia de las normas
ambientales es mas baja que la recomendada por la OMS (véase el cuadro 2.1). En cuanto a las
instalaciones, la contaminacién atmosférica estd regulada mediante permisos, que forman
parte de una licencia ambiental integrada en el caso de los establecimientos mas grandes.

Con respecto a la calidad de los combustibles, el contenido de plomo en el petréleo se
eliminé gradualmente a fines de la década de 1990. El azufre en la gasolina y el diésel también
se redujo progresivamente. En 2013 la norma nacional sobre la cantidad de azufre en el diésel
era de 50 ppm, nivel que estd en vigor para el transporte publico desde 2010. Hacia 2019, deberia
utilizarse la norma Euro 5 sobre la calidad del diésel y la norma Euro 4 sobre la gasolina, y
cumplirse las metas intermedias del Euro 4 y el Euro 3, respectivamente, para 2013. Los
vehiculos importados deberan tener la tecnologia necesaria para alcanzar esos niveles.
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Cuadro 2.1 Colombia: normas de calidad del aire en comparacion con los valores
recomendados por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
(En microgramos por metro ctibico)

Pardmetro Unidad Valor recomendado Norma qe
por la OMS Colombia
Material particulado (PM,s) Media anual 10 25
Media de 24 horas 25 50
Material particulado (PMo) Media anual 20 50
Media de 24 horas 50 100
0Ozono Media de 8 horas 100 80
Di6xido de nitrdgeno (NO,) Media anual 40 100
Media de 1 hora 200 200
Didxido de azufre (SO,) Media de 24 horas 20 250
Media de 10 minutos 500 n.d.

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Resolucién 610 y Organizacién Mundial de la Salud (OMS), WHO Air Quality
Guidelines for Particulate Matter, Ozone, Nitrogen Dioxide and Sulphur Dioxide: Global Update 2005, Ginebra, 2006.

Las autoridades localesy el sector privado también participan en la mejora de la calidad
del aire. Hubo iniciativas subnacionales positivas, particularmente en Bogotd (véase el
recuadro 2.5). Ampliar las opciones de transporte publico también constituye una dimensién
social importante en la medida en que incremente la movilidad de los grupos mas pobres.
Las iniciativas privadas han obtenido algunos resultados. Por ejemplo, la Asociacién de
Cultivadores de Cafa de Azucar de Colombia (ASOCANA) aumenté la cantidad de corte de
cana en verde (no quemada) del 23% al 39% entre 2006 y 2012.

A pesar de estas iniciativas, la contaminacién atmosférica sigue siendo un problema,
tanto en zonas urbanas como rurales, y origina costos significativos en salud e impactos en
la economia (véase el capitulo 1). Las principales fuentes de contaminacién del aire son el
transporte, la mineria, la industria y la quema de residuos de cafia de aztcar. En cuanto a la
contaminacién intradomiciliaria, se asocia con el uso de lefna, carbén vegetal y otros
combustibles sélidos para cocinar. En Bogotd, estudios analiticos han documentado que las
partes de la ciudad cuyo aire estd més contaminado son también las mas pobres (Resources
for the Future, 2005). Para enfrentar los desafios relativos a la contaminacién atmosférica, se
requiere una implementacién mas efectiva de la Politica de prevencién y control de la
contaminacién del aire de 2010. Esta deberia estar apoyada por un inventario nacional de
emisiones més completo y la actualizacién y expansién de la red de monitoreo de la calidad
del aire. Actualmente, menos de la mitad de las autoridades ambientales del pais tienen la
informacién suficiente para saber cuando se alcanzan los niveles de alerta ambiental, y solo
unos pocos centros urbanos cuentan con inventarios de emisiones. El poco desarrollo de
estas herramientas es un gran obstaculo parala formulacién y puesta en practica de politicas
ambientales adecuadas.
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Recuadro 2.5 Conjunto de instrumentos de politica destinados
a mejorar la calidad del aire en Bogota

El gobierno de Bogotd ha hecho esfuerzos significativos para mejorar la calidad del aire.
A continuacién se detallan las medidas que se tomaron.

¢ Mejora dela calidad del combustible diésel: El contenido maximo permitido de azufre en
el combustible diésel vendido en Bogota se redujo de 1.200 ppm a 50 ppm en 2010, y la
concentracién en el combustible distribuido localmente ronda ahora las 30 ppm.

¢ Establecimiento de un sistema de transporte rapido por autobiis de categoria mundial:
El TransMilenio de Bogota fue reconocido como el modelo de referencia de este tipo de
sistemas (Banco Mundial, 2013). En una ciudad de 7,6 millones de personas, se realizan
por este medio mas de 1,5 millones de viajes (el 74% de los viajes en transporte publico).
Dos tercios dela poblacién vive amenos de un kilémetro de la zona que separa los servicios
de alimentacién de lared troncal, alolargo de los 112 kildmetros del sistema. Sin embargo,
este enfrenta una serie de crecientes desafios, incluido el deterioro de las rutas principales
y el agravamiento de la congestién vehicular. La calidad del servicio ha disminuido debido
a que el sistema no pudo seguir el ritmo de la demanda, lo que incentivé el uso de otras
alternativas, como los vehiculos particulares.

e Elprograma PicoyPlaca: Establecido ahora en todaslas ciudades principales de Colombia,
este programa restringe el uso de automoviles en hora punta, segin el Gltimo digito del
numero de matricula. Su puesta en marcha requiere supervisiéon y andlisis cuidadosos, ya
que este tipo de regimenes pueden incentivar el aumento de la flota de autos particulares.

¢ Creacion de vias para bicicletas y peatones: En 1995, la ciudad comenz6 la construccién
de 344 km de ciclorruta, la red més larga de América Latina. Ademads, durante los feriados
y fines de semana, se cierran segmentos de calles en determinados horarios, con lo que se
agregan 121 km para la circulacién de bicicletas y peatones en la llamada Ciclovia. El uso
de bicicletas se ha quintuplicado gracias a estas iniciativas.

¢ Dias sin carros: Desde 2000, Bogota cuenta con un dia sin autos por afio, una iniciativa que
apunta a educar a las personas sobre los medios de transporte alternativos. Es el evento
de este tipo mas grande del mundo, ya que desaparecen temporalmente de las calles
alrededor de 1,5 millones de vehiculos.

¢ Restriccién de las ventas de motocicletas con motores de dos tiempos y posterior
prohibicion de su uso: Segln el inventario de emisiones de Bogota correspondiente al
Plan decenal de descontaminacién,las motocicletas aportan un 25% del total de emisiones
de material particulado proveniente de fuentes moéviles. Los motores de cuatro tiempos
emiten un 40% menos de material particulado que los de dos tiempos.

¢ Integracion del sistema de transporte publico: En un estudio que se estd llevando a cabo
en la Universidad de los Andes, se estima que esta medida puede reducir entre un 74% y
un 80% las emisiones de PM2,5 producidas por el transporte publico, lo que se traduciria
en un ahorro econémico en materia de salud de 360 millones de délares en el término de
diez anos.

Fuente: Banco Mundial, Environmental Health in Colombia: An Economic Assessment of Health Effects, Washington, D.C., 2012.
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3.2. Gestion de los recursos hidricos

Si bien Colombia es un pafis rico en recursos hidricos, la poblacién estd concentrada en
zonas de estrés hidrico. Se estima que el 82% de la extraccién de agua corresponde al sector
agricola (véanse la seccién 6.1y el capitulo 1).

En 2010 se aprobé la Politica Nacional para la Gestién Integral del Recurso Hidrico
(Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2010b), en la que se establecen los
principios fundamentales parala gestiéon del recurso. Estos incluyenla gestiéon delas cuencas
hidrograficas, el uso eficiente y la toma de decisiones, que debe tener una base empirica, ser
transparente y permitir la participacién. Esta politica contempla seis objetivos principales:
i) conservar los ecosistemas y los procesos hidrolégicos de los que depende la oferta de agua;
ii) caracterizar, comprender y optimizar la demanda de uso del agua; iii) mejorar la calidad y
disminuir la contaminacién del agua; iv) desarrollar un sistema de gestién integrada de los
riesgos asociados a la provisién y demanda de agua; v) fortalecer las instituciones del sector,
y vi) consolidar y mejorar la gobernanza en esta materia. Para cada objetivo, se definieron
acciones estratégicas.

Se han dado algunos pasos para llevar a la practica esta politica; por ejemplo, se
especificaron las herramientas de planificaciéon y gestién de las cuencas hidrograficas
(decreto 1640 de 2012); se elabord una guia técnica para la formulacién de planes de gestién
de las cuencas hidrograficas; se estan formulando planes estratégicos para las cinco
macrocuencas del pais (Magdalena-Cauca, Caribe, Pacifico, Amazonas y Orinoco), y se estan
elaborando o actualizando 130 planes de ordenacién y manejo de cuencas hidrograficas
(POMCA). Ademas, en apoyo a la implementacién de esta politica, se estdn mejorando los
datos sobre recursos de aguas subterraneas, y se estan identificando las fuentes de uso ilegal
y contaminacién. Sin duda, serd importante vincular estas medidas con otras politicas
correspondientes a temas relacionados, sobre todo las tasas por uso del agua, la gestién de
la biodiversidad y las areas protegidas, y la adaptacién al cambio climético.

La gestién del agua se basa en la planificaciéon, el comando y control, y en instrumentos
econémicos y financieros (véase el capitulo 3). En este sentido, los planes de ordenacién y
manejo de cuencas son instrumentos fundamentales. Todo usuario que desee extraer agua
deuncuerponatural debe obteneruna concesién de agua (permiso). La falta de cumplimiento
de las condiciones referidas a los derechos de uso del agua puede resultar en el retiro del
permiso. Si el cuerpo de agua enfrenta una escasez critica, las autoridades pueden instaurar
un nuevo régimen de asignacién de agua y cambiar los niveles de extraccién permitidos.
Seglin la opinién de expertos internacionales del sector privado, las normas colombianas de
descarga de aguas servidas son bastante ambiciosas (Sdnchez-Triana y otros, 2007). Entre
otros elementos, exigen que todas las fuentes de descarga de aguas servidas establecidas a
partir de 1984 mantengan un 80% de rendimiento de depuracién respecto de la demanda
biolégica de oxigeno (DBO) y los sélidos en suspensién. Para fuentes mas antiguas se pueden
aplicar normas mas relajadas. Aparentemente, este enfoque ha creado desincentivos parala
inversién en proyectos de provisién de agua y saneamiento. El cumplimiento de las normas
para las fuentes nuevas requiere un grado de tratamiento que solo podria financiarse si se
duplicaran los aranceles y atin asi no aportaria beneficios ambientales importantes.

En la practica, el cumplimiento de las regulaciones sobre el agua ha sido bajo. Como se
menciona en el capitulo 1, la baja calidad del agua ha tenido un impacto significativo en la
salud humana y la economia. Solo el 43% de las aguas servidas a nivel municipal recibe
tratamiento. En Bogot4d, cerca del 80% de las industrias vierten agentes contaminantes en
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volumenes que exceden lo establecido en las normativas vigentes. El nimero de descargas
sin autorizacién ha ido aumentando.

Paratratareltemadelaccesoalsuministrode aguaysaneamiento,y mejorarlagobernanza
en el sector, se efectuaron reformas integrales a mediados de la década de 1990. El objetivo fue
reestructurar el servicio de provisién de agua e incrementar la participacién del sector privado.
Con este fin, el gobierno intenté separar el suministro de servicio de la formulacién de politicas
ylaregulacién,y promover el financiamiento sostenible del sector. Estas reformas permitieron
que Colombia avanzara sustancialmente en la ampliacién del acceso al servicio de suministro
de agua y saneamiento (véanse los capitulos 1y 3). En un estudio del Banco Mundial (2010) se
concluyé que la clave del éxito de las reformas fue la adaptacién de las soluciones propuestas
a las diversas condiciones locales (véase el recuadro 2.6)

Recuadro 2.6 El modelo institucional del sector hidrico

La Constitucién de 1991 permitié aumentar la descentralizacién de los servicios de agua
y saneamiento, y pasar del suministro directo del gobierno a un servicio brindado por
empresas publicas o privadas. En apoyo a este nuevo modelo, las funciones se dividieron
entre el gobierno nacional —encargado de la formulacién de las politicas del sector, la
aplicacién de las normas y la supervision— y las municipalidades, responsables de
garantizar una provisién de servicios eficiente. También se formularon normas generales
denivel constitucional sobrela participacién del sector privado en la economia. Las normas
especificas se plasmaron en la ley 142 de 1994, que establece un régimen de servicios
publicos domiciliarios y un regulador independiente, la Comisién de Regulacién de Agua
Potable y Saneamiento Basico (CRA). Esta ley define la condicién juridica de las empresas
de servicios publicos, consideradas empresas publicas por la ley comercial. Ademas,
autoriza la creacién de entidades comunitarias en las zonas rurales y algunas zonas
urbanas. En 1995, la CRA lanzé una metodologia tarifaria que permitia recuperar los costos
de la prestacién de servicios. Este marco regulatorio se complementé con la ley 60 de 1993
y la ley 715 de 2001, por la cual se creé el Sistema General de Participaciones, que hizo
posible el envio de transferencias desde el gobierno nacional hacia las municipalidades en
el sector de suministro de agua y saneamiento. De este modo, la privatizacién y la
descentralizacién fueron acompanadas de un aumento significativo de los recursos
asignados mediante transferencias.

Fuente: Banco Mundial, Institutional Reforms in the Water Supply and Sanitation Sector in Colombia, 2010.

3.3. Ordenamiento territorial y gestion del recurso tierra

Colombia tiene uno de los mas altos grados de concentracién de la propiedad de la tierra
a nivel mundial. Por lo tanto, la distribucién equitativa de la tierra y la reforma agraria han
sido grandes desafios politicos durante décadas. Estos temas tienen una dimensién
ambiental, dado que la naturaleza de la propiedad de la tierra se vincula a la degradacién del
suelo, por ejemplo, debido a las oportunidades que presenta para la ganaderia extensiva
(Slunge, 2008). La concentracién de la propiedad de la tierra también se relaciona con la
inseguridad de los derechos de tenencia de las comunidades indigenas y afrocolombianas.
Asimismo, durante el conflicto interno, se tomaron ilegalmente grandes extensiones de
tierras, quedando despojadas entre 1997 y 2011 alrededor de 3,7 millones de personas (el
8% de la poblacién). Cerca del 70% de los desplazados no tenian titulo de propiedad sobre la
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tierra que ocupaban (USAID, 2010). En 2011 se aprob6 una ley de restitucién de tierras, a ser
implementada alolargo de diez anos, con un presupuesto equivalente al 8,9% del PIB de 2011
(OCDE, 2013c). El acceso justo a la tierra es una cuestiéon fundamental en las actuales
negociaciones de paz.

LaLeyOrganicadeOrdenamientoTerritorial de 2011 reforzé el principio de sostenibilidad
ambiental de la gestién de la tierra y redefinié la estructura de mandatos y gobernanza. Por
ejemplo, otorgd a las autoridades centrales el derecho de elegir la ubicacién de grandes
proyectos de infraestructura. Esto causé ambigiiedad respecto de los roles de las autoridades
nacionales y las CAR. La ley permite que las autoridades territoriales adopten acuerdos
(“Contratos Plan”) para cofinanciar grandes proyectos de importancia estratégica, pero no
especifica cudles se consideran “grandes proyectos”. También establece un fondo regional de
desarrollo y un fondo regional de compensacién para apoyar la gestién integrada de la tierra.
Las autoridades ambientales no tuvieron una participacién destacada en los “Contratos
Plan”, en los que el medio ambiente recibe poca atencién.

Los planes de ordenamiento territorial son los principales instrumentos para garantizar
que el desarrollo territorial se lleva a cabo de manera ecolégicamente sostenible. La ley de
desarrollo territorial de 1997 exige que las municipalidades de mas de 30.000 habitantes
elaboren planes de ordenamiento territorial, y las CAR se encargan de evaluar y aprobar las
cuestiones ambientales de los proyectos respectivos. En los planes, el suelo se categoriza
comourbano,suburbanoorural,seespecificanlosusos permitidosyseimponenrestricciones
al uso del suelo por razones ambientales. Si el uso del suelo estd significativamente
restringido, la municipalidad debe compensar al propietario. La legislacién reciente prevé la
transversalizacion de la gestiéon de riesgos de desastres en los planes de gestién de las
cuencas hidrograficas yla integracién de estos Giltimos a los planes de ordenacién territorial.
La exigencia del cumplimiento de los planes se basa en el otorgamiento de licencias de
construccién de viviendas o infraestructura, pero no hay instrumentos para garantizar que
el uso de las tierras rurales sea compatible con los planes (Blanco, 2008). Por otra parte, los
planes de desarrollo cuatrienales preparados por los alcaldes electos raramente coinciden
con los planes de ordenamiento territorial, a pesar de que existe el requisito de alinearlos
(Banco Mundial, 2013).

4. Diseno y efectividad de instrumentos de politica ambiental seleccionados

Como la mayoria de los paises, Colombia adopté gradualmente varios tipos de
instrumentos de politica. En una primera etapa, se sentaron las bases para aplicar medidas
econémicas (véase el capitulo 3). Los instrumentos regulatorios son ampliamente utilizados,
aunque en ciertos casos su disefio podria mejorarse (véase la discusién previa sobre las
normas de tratamiento de aguas servidas). En esta seccién se tratan otros tres tipos de
instrumentos de politica ambiental: laresponsabilidad ambiental y los seguros ambientales,
los acuerdos voluntarios y el ecoetiquetado.

4.1. La responsabilidad ambiental y los seguros ambientales

En el articulo 80 de la Constitucién se establecen las bases para la imposicién por parte
del Estado de sanciones legales y la exigencia de reparaciones para los danos al medio
ambiente. La responsabilidad ambiental puede ser administrativa, civil o criminal. No existe
responsabilidad criminal para las personas juridicas, pero una empresa puede resultar
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responsable a través de la responsabilidad criminal de sus directivos. El gobierno puede ser
considerado responsable del dafio ambiental que ocurra como consecuencia de sus actos u
omisiones (Rincén, 2011).

La ley 1333 de 2009 introdujo un estricto régimen de responsabilidades y exige que los
infractores prueben su inocencia. Ademas, todos los danos cometidos deben ser reparados.
Hay varios factores que pueden compensar la responsabilidad, como el hecho de informar la
situacién antes de que el gobierno tome medidas o reparar el dafio antes de la aplicacién de
sanciones. Ejemplos de factores agravantes son las infracciones repetidas y la obstruccién a
la autoridad ambiental. El pago de multas o danos no exime a los infractores de la obligacién
de reparacién. Al mismo tiempo, debido al estrecho alcance de la ley, el procedimiento de su
aplicacion estd guiado por muchas otras leyes, de modo que existe un grado de ambigiiedad
en su cumplimiento (Rincdn, 2011). La reciente elaboracién de un documento orientativo
sobre las compensaciones por pérdida de diversidad otorga un apoyo adicional al régimen
de responsabilidades (véase el capitulo 7).

El marco legal considera la responsabilidad por la contaminaciéon del pasado pero solo
hasta cierto limite. En 2009, la ley 1333 extendié de 3 a 20 afios el periodo dentro del cual se
pueden iniciar acciones legales por cuestiones ambientales. Esto ayudard a la
descontaminacién de sitios cuyos propietarios pueden ser identificados. Sin embargo, no
existen mecanismos para la descontaminaciéon de sitios de desechos téxicos sin dueno o
abandonados, ni medios financieros para que el gobierno realice tal accién. Las autoridades
ambientales han elaborado un inventario de sitios de propiedad publica contaminados con
pesticidas, pero no se llevé a cabo ninguna reparacién debido a la falta de financiamiento
(véase el capitulo 5).

El uso de seguros ambientales sigue siendo limitado a pesar del relativo desarrollo del
marco juridico. En virtud de la ley 491 de 1999, los proyectos que requieren licencias (por
ejemplo, los mas grandes y con mayores riesgos ambientales) deben contar con seguros que
cubran dafios al medio ambiente. Este requisito se reforzé en la ley 685 de 2001. Por ejemplo,
para las concesiones de mineria es necesaria una poéliza de seguros minero-ambiental
obligatoria o una garantia de cumplimiento de las obligaciones ambientales, incluidas las
relacionadas con el desmantelamiento de sitios y cualquier rehabilitacién ambiental
posterior al cierre. Durante las etapas de exploracién y construccién, el valor asegurado debe
ser equivalente al 5% de los gastos o la inversién. Para calcular el nivel de aseguramiento
durante la etapa de produccién se tienen en cuenta varios factores, entre ellos, el precio del
mineral extraido. En agosto de 2012, el MADS establecié un programa de compensaciones
por pérdida de biodiversidad para complementar el seguro ambiental (véase el capitulo 7).
También existe un seguro de responsabilidad civil por dafio ambiental.

4.2. Acuerdos voluntarios

Entre 1995 y 2006, Colombia firmé 64 acuerdos ambientales voluntarios. En América
Latina, solo Chile hizo un uso mayor de este instrumento. Los acuerdos cubren una amplia
gamade areas,como hidrocarburos,energia,agriculturayganaderia,industria,manufactura
e infraestructura de transporte. Desde la perspectiva del gobierno, una importante razén
para ampliar el uso de tales acuerdos fue la falta de instrumentos adecuados de politica
ambiental para gestionar las crecientes presiones sobre el medio ambiente en los sectores
involucrados. Desde el punto de vista de las empresas, los acuerdos voluntarios fueron un
medio para reducir la incertidumbre e influir en el disefio de nuevos instrumentos de
politica ambiental.
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Una evaluacién independiente de la experiencia en materia de acuerdos voluntarios
(Resources for the Future, 2006b) concluyd que su resultado general fue pobre y el valor
agregado cuestionable. En algunos de los casos mas exitosos, la experiencia ganada
contribuyé al desarrollo de capacidad regulatoria y a la produccién de documentos de
orientacién. Muchas empresas crearon departamentos de gestién ambiental y obtuvieron la
certificacién ISO 14001. No obstante, en la mayoria de los casos, fueron muy pocas las
acciones realizadas como consecuencia de los 64 acuerdos, e incluso con los que se
consideraban mejores, se lograron pobres resultados. En un informe del MADS se descubri6
que de una muestra de 47 acuerdos, solo 10 propiciaron avances significativos en el
cumplimiento de los compromisos, y otros 10 ni siquiera se implementaron: tanto los
reguladores como la industria los abandonaron poco después de haberlos firmado. Cuando
se registraron mejoras en el desempeno ambiental, en general fueron impulsadas por otros
factores, como las presiones de los mercados internacionales, las comunidades locales o los
mercados de capitales, y por el cambio tecnoldgico. Otros mecanismos para lograr los
objetivos de gestion ambiental también ejercieron mas influencia que los acuerdos
voluntarios, en especial un monitoreo y una aplicacién de la ley mas estrictos.

4.3. Ecoetiquetado

En 2002 se adoptd un sistema nacional de ecoetiquetado. Existen unos 20 programas,
principalmente impulsados por la demanda de clientes del exterior. El programa Florverde,
dirigido a los productores de flores, es uno de los mas extendidos del sector a nivel
internacional. Surgié principalmente para mantener los mercados tradicionales, pero fue
atil para ampliar la sostenibilidad ambiental de la floricultura. Segin el MADS, se estdn
poniendo en marcha nuevos planes de etiquetado nacional, y hay muestras de que estos
programas estan logrando beneficios ambientales, sobre todo en el sector de los servicios
(por ejemplo, en la hoteleria). La armonizacién de los etiquetados nacional e internacional
estd en aumento.

5. Autorizaciones ambientales y garantias de cumplimiento

5.1. Evaluacion de impacto ambiental

En 1974 se sentaron las bases juridicas para la evaluacién de impacto ambiental (EIA).
Sin embargo, no se exigié la EIA hasta 1993, cuando se instauré el marco legal respectivo y
esta evaluacion quedd vinculada al otorgamiento de licencias ambientales. La ANLA es
responsable de revisar las EIA de proyectos a nivel nacional, y las corporaciones auténomas
regionales y los organismos de proteccién del medio urbano se ocupan del resto. Las
jurisdicciones respectivas se definen en la ley 99 de 1993 y el decreto 2820 de 2010, y estan
determinadas por el sector econémico al que pertenece el proyecto (la ANLA es el Ginico
6rgano revisor de los proyectos sobre petréleo y gas), su tamano o su potencial impacto
ambiental. Las actividades de exploracién? de las industrias extractivas no estan sujetas a
licencias ni al requisito de evaluaciones ambientales. La ANLA no tiene autoridad para
supervisar el desempeifio de las CAR respecto del otorgamiento de licencias y las EIA. Al
mismo tiempo, la ANLA no consulta sistematicamente a las CAR ni a las municipalidades
sobre proyectos que seran realizados en sus territorios.

Inicialmente, los procedimientos de las EIA tuvieron graves fallas: ausencia de criterios
de filtrado; pobre definicién de procedimientos, incluidas normas inadecuadas para la
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participacién publica, y amplios poderes discrecionales otorgados a los reguladores, lo que a
menudo causé corrupcién y el uso de las normas en favor de determinados grupos. En varios
estudios se identificaron estos problemas (Sanchez-Triana y otros, 2007).

En instrumentos juridicos recientes se trataron hasta cierto punto estas cuestiones. En
2006 el gobierno aprobd varios mandatos especificos por tema y sector para los estudios de
EIA, que determinan claramente el contenido y las preguntas que deben formularse. Los
procesos de las EIA incluyen ahora disposiciones sobre procedimientos de preevaluacién,
una evaluacién de las alternativas y un plan de gestién ambiental para el monitoreo del
cumplimiento. También se elabor6 un manual para evaluadores que incluye criterios para la
toma de decisiones y los procedimientos a seguir descritos en detalle.

La preparacién de materiales de orientacién junto con el mayor uso de Internet han
mejorado la transparencia de los procedimientos de las EIA. Se puede acceder facilmente en
linea a la mayoria de las decisiones administrativas sobre estas evaluaciones, aunque la
informacién estd escrita en lenguaje técnico dificil de comprender. Los estudios finales de
las EIA no estan disponibles para el publico, y no hay resimenes que no sean técnicos. El
nivel de participacién del publico en los procesos de las EIA es muy bajo: se estancé entre el
10%y el 15% durante largo tiempo, desde mediados de la década de 1990. Si bien asegurar la
participacién del publico es tarea de quien propone el proyecto, las autoridades ambientales
han sido muy permisivas en el cumplimiento de este requisito. Aparentemente, no hay
disposiciones para la participacién de ciudadanos de otros paises que podrian verse
afectados por proyectos que se realicen en Colombia.

5.2. Licencias y permisos ambientales

La ANLAylas CAR son responsables de las licencias ambientales, asi como de las EIA. En
el otorgamiento de licencias se observan los mismos problemas de coordinacién que en las
EIA. A diferencia de lo que ocurre en muchos otros paises, los procesos para otorgar licencias
son bastante uniformes y no hay muchas diferencias de requisitos entre las empresas
grandes, pequenas y medianas. El contenido de las licencias tiende a ser general y formal en
lugar de enfocarse en las consideraciones ambientales especificas del proyecto.

Se han realizado esfuerzos para reducir la carga administrativa que representa para el
sector privado la concesién de licencias ambientales. La principal herramienta es la
Ventanilla Integral de Tramites Ambientales en Linea (VITAL), que canaliza los pedidos de
informacioén y las solicitudes a las autoridades ambientales pertinentes. Una herramienta
complementaria, el Sistema de Informacién para Licencias Ambientales (SILA), provee
informacion sobre los distintos procesos de licenciamiento ambiental. Estas medidas
ayudaron areducir el tiempo del proceso de solicitudes de 130 semanas en 2007 a 18 semanas
en 2010. En promedio, el tiempo dedicado al otorgamiento de licencias en las CAR era de 95
dias.Lasimplificacién de los tramites también ayudd a las autoridades a manejar el creciente
volumen de solicitudes. Estos avances fueron bien recibidos por el sector privado, aunque
muchas ONG consideran que tal vezla mejora se hayalogrado a expensas de la calidad de las
revisiones. La divulgacién completa del material contenido en las solicitudes ayudaria a
mitigar esa preocupacién.

La cartera de proyectos nacionales con licencia ambiental ha estado dominada por
los sectores del petrdleo y el gas y, en menor medida, la infraestructura y la energia
(véase el grafico 2.3). El sector minero tiene una representacién minima y no hay ningin
proyecto de agricultura.
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Grafico 2.3 Colombia: licencias ambientales nuevas y modificadas a nivel
nacional, por sector, 2006-2010

Numero de nuevas licencias evaluadas Numero de modificaciones sustantivas

N0 r 90

80 r 80

70 70 -

60 60 |

50 f 50

40 40 |

30 30

20 20 |

10 10

0 2006 I 2007 I 2008 I 2009 I 2010 0 2006 I 2007 I 2008 I 2009 I 2010

s Infraestructura C—Energia e Infraestructura C—=Energia
== Mineria s Petréleo y gas —= Mineria === Petréleo y gas

Fuente: G.A. Rodriguez, “Las licencias ambientales y su proceso de reglamentacion en Colombia”, Andlisis 1, Bogotd, Foro Nacional
Ambiental, 2011.

Si los impactos ambientales son menores o de un medio especifico, se regulan con
permisos individuales. Los permisos de uso del agua, por ejemplo, forman parte de una
licencia ambiental Unica en el caso de grandes proyectos. Ademas, existen los permisos de
la Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora
Silvestres (CITES), permisos para tala en reservas forestales, licencias que otorgan acceso a
recursos genéticos y otras para el manejo de sustancias medicinales vencidas. El nimero de
esas autorizaciones mas que se duplicé a lo largo del periodo 2006-2012, de 12.000 casos
anuales a unos 25.000. Esto excede la capacidad administrativa de las entidades del SINA
para regular y hacer cumplir las normas.

Elsistema de autorizaciones ambientales coexiste con otros sistemas relacionados para
reglamentar las actividades econémicas, como la construccién o las industrias extractivas.
Esto explica, por ejemplo, larelativa ausencia de licencias ambientales en la mineria. La falta
de coordinacién entre el SINA y otros sistemas, como en el caso del sector minero, contribuye
a generalizar el incumplimiento de los requisitos de las licencias ambientales (CGR, 2012).

5.3. El cumplimiento de la normativa ambiental

El desafio de la respuesta institucional

Segun variosinformes,la falta de cumplimiento de lasnormas ambientales en Colombia
esmuyelevada.Laorganizacién Resources for the Future (2006b) destac6é quelainobservancia
de la normativa sobre emisiones es un grave problema en todo el pais. Sdnchez-Triana y
Enriquez (2005) estiman que en Bogotd el 80% de las plantas de tratamiento de aguas servidas
no cumplen con los requisitos legales. La Contraloria General de la Republica concluyé que
alrededor de tres cuartos de los usuarios extraen agua sin autorizacién (CGR, 2012). Hay
muchas actividades ilegales en la silvicultura y, especialmente, en la mineria (véase el
recuadro 2.7). En este dltimo caso, gran parte de esas actividades se vinculan al conflicto
armado. Todo esto tiende a debilitar el cumplimiento de la ley en el sector ambiental.
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La ANLA,las CARylas municipalidades son responsables de garantizar el cumplimiento
de la normativa ambiental, asi como de las inspecciones y sanciones. Trabajan en estrecha
cooperacion con la Policia Ambiental y Ecolégica, una fuerza establecida en 2000 dentro del
Ministerio de Defensa Nacional. La Policia Ambiental se divide en dos unidades: i) el Grupo
de Educacién y Prevencién Ambiental, y ii) el Grupo de Control Ambiental. También existen
unidades ambientales dentro de las fuerzas policiales urbanas y en la Gendarmeria, que es
responsable de las zonas rurales. La Fiscalia General de la Nacién cuenta con una Unidad
Nacional de Fiscalias de Delitos Contra los Recursos Naturales y el Medio Ambiente, creada
en 2011 bajo la Direccién Nacional de Fiscalias. Esta unidad es responsable de investigar los
delitos ambientales, estd compuesta por 45 funcionarios y tiene secciones subnacionales en
Antioquia, Barranquilla, Bucaramanga, Cali y Villavicencio. Su creaciéon responde a
compromisos asumidos en un acuerdo interinstitucional de 2007 sobre mineria ilegal.

Recuadro 2.7 La mineria ilegal en Colombia

Segun el Cédigo de Minas de 2001, la mineria ilegal consiste en llevar a cabo tareas de
exploracién, extraccién o recoleccién de materiales pertenecientes a la nacién o a
particulares, sin un titulo de mineria vigente o sin la autorizacién del titular de la propiedad
privada donde se ubique el proyecto. La mineria ilegal es un delito penal. Las fuerzas de
seguridad han informado que grupos armados ilegales, como las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC), el Ejército de Liberacién Nacional (ELN) y grupos
criminales organizados, han participado en la mineria ilegal de oro, carbén, coltan, niquel,
cobre y otros minerales. Las minas ilegales son muy comunes en los departamentos de
Antioquia, Chocé, Cérdoba y Tolima. Entre enero de 2011 y julio de 2012, se cerraron mas de
595 minas ilegales, como parte de una amplia iniciativa interinstitucional, pero muchas
siguen operando.

Sibienlalegislacién es poco clara,la mineria ilegal debe distinguirse de la artesanal o de
pequena escala, en la que participan 15.000 personas para quienes representa la principal
fuente de ingresos a. A pesar de las iniciativas para poner estas actividades sobre una base
mas legal, la mineria de subsistencia sigue estando muy extendida.

La Contraloria General de la Republica estima que hacia fines de 2010 menos de un
cuarto de los titulos mineros emitidos se sometieron a alguna forma de autorizacién
ambiental. Esto equivale a menos de la décima parte de la superficie cubierta con titulos
mineros (cerca del 8% del territorio continental). De las 14.000 empresas que operan en este
sector, unas tres cuartas carecen de autorizacién ambiental.

En 2010, se otorgaron titulos mineros en tierras de importancia ecolégica que abarcan
una superficie de entre 1,3 y 2,7 millones de hectéreas, segin la fuente de datos; los titulos
incluian algunas actividades que requieren licencia (véase el capitulo 7). A principios de
2012, debido a contradicciones de la legislacién, no pudo evitarse la realizacién de
actividades mineras en sectores ecolégicamente vulnerables y zonas protegidas (véanse la
seccién 7.2 y el capitulo 7).

Fuente: Defensoria Delegada para los Derechos Colectivos y del Ambiente, La mineria de hecho en Colombia, Bogotd, Defensoria
del Pueblo, diciembre de 2010; Instituto de Desarrollo de Ultramar (ODI), Review of the Sector-wide Approach in Environment in
Colombia (2007-2010). Report of the Review Mission Commissioned by the Royal Netherlands Embassy in Bogotd, Londres, 2010;
Departamento de Estado de los Estados Unidos, Country Reports on Human Rights Practices for 2012, Washington, D.C., 2012;
Contraloria General de la Republica (CGR), Estado de los Recursos Naturales y del Ambiente 2010-2011, 2011.

2Segun el Glosario Técnico Minero de 2003, la mineria ilegal también incluye la mineria informal y la artesanal, asi como las
actividades realizadas con titulo minero fuera de la zona de concesién.
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Promocion del cumplimiento

Como muchos paises, Colombia tomé medidas para promover el cumplimiento de las
disposiciones ambientales. Estas incluyen la elaboracién de guias y la capacitacién. Los
inspectores de medio ambiente pueden imponer la capacitacién obligatoria en materia
ambiental en virtud de la ley 1333 de 2009. También existen algunas disposiciones sobre la
asistencia financiera (véase el recuadro 2.8).

Recuadro 2.8 Colombia: la asistencia financiera para
“enverdecer” el sector empresarial

ElBancode Comercio Exterior de Colombia (BANCOLDEX) pusoenmarcharecientemente
un sistema de créditos blandos verdes dirigido a todas las empresas, pero especialmente
a las pymes. El objetivo es apoyar las inversiones destinadas a prevenir o mitigar el dano
ambiental y a supervisar el desempenio ambiental. El banco cuenta también con un
programa con la ciudad de Bogota para ayudar a las microempresas y las pymes a mejorar
sus practicas ambientales. Asimismo, existe una linea de créditos ambientales coordinada
por el Centro Nacional de Produccién Mas Limpia y Tecnologias Ambientales (CNPMLTA),
que apoya proyectos de produccién mds limpia, como las inversiones en tecnologias
menos contaminantes. Segtin el nivel de mejora ambiental logrado, se reembolsa hasta un
25% de la inversién inicial. El1 gobierno declara que este mecanismo produjo excelentes
resultados. Se obtuvieron fondos adicionales gracias al apoyo del Gobierno de Suiza.

Fuente: Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdémicos (OCDE), OECD Investment Policy Reviews: Colombia 2012, 2012.

Monitoreo del cumplimiento

Colombia estd trabajando en el desarrollo de una base de datos integral para facilitar el
monitoreo del cumplimiento de las disposiciones ambientales por parte de las empresas.
Herramientas como la VITAL y el Registro Unico de Infractores Ambientales son utiles para
ese proposito.

Las inspecciones in situ realizadas por la ANLA, las CAR y otras autoridades pertinentes
sonelprincipalinstrumento paramonitorear el cumplimiento delasnormas. Losinspectores
del gobierno pueden visitar cualquier establecimiento y revisar los aspectos administrativos
y técnicos relativos a la observancia de la ley. La ANLA esta preparando un plan anual de
inspecciones orientado a cubrir un 30% de las licencias otorgadas. Elaumento del nimero de
inspecciones in situ y de la proporcién de grandes instalaciones inspeccionadas en 2011-
2012 coincide con la creacién y puesta en marcha de la ANLA (véase el grafico 2.4). No se
dispone de mas informacién sobre los procesos y resultados de la supervisiéon a nivel
subnacional. Para decidir cudles establecimientos se inspeccionan, se tienen en cuenta los
riesgos que presentan, con el objetivo de que sean representativos. Las inspecciones in situ
pueden o no ser anunciadas (cerca de un 75% no se anuncian) y pueden extenderse hasta dos
semanas.Alrededor de un 10% de las inspecciones no estan planificadas, sino que responden
a reclamos o pedidos de otras autoridades. Recientemente, Colombia comenz6 a cooperar
con la Organizacién Internacional de Policia Criminal (INTERPOL) en temas ambientales, en
particular en el drea del comercio ilegal de especies protegidas.
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Los titulares de licencias tienen la obligacién de autosupervisarse e informar los
resultados. Las tomas de muestras y los andlisis por muestreo deben ser realizados por
laboratorios acreditados. Otorgar datos falsos es un delito penal.

Grafico 2.4 Colombia: inspecciones in situ y de grandes establecimientos por la
Autoridad Ambiental de Licencias Ambientales (ANLA), 2007-2012

(En ntiimero de inspecciones y porcentajes de establecimientos)
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Fuente: Autoridad Ambiental de Licencias Ambientales (ANLA), Informe de gestién, 2012 [en linea] http://www.anla.gov.co/documentos/
Planeacién/INFORME.pdf.

Respuesta ante el incumplimiento

En 2009, se reforzaron sustancialmente las bases legales para hacer cumplir la normativa
ambiental conlapromulgaciéndelaley 1333.Estaleyestablecié unsistemaintegral derespuestas
administrativas ante el incumplimiento de normas ambientales, que incluye elementos de
prevencién, reparacién y compensacién. Esto provocé la oposicién de algunos sectores. Con esta
ley se fortalecieron considerablemente los medios para aplicar sanciones administrativas:
pueden imponerse multas diarias de hasta 5.000 salarios minimos mensuales, equivalentes a
unos 1,3 millones de délares, lo que puede compararse con el maximo previo de 300 salarios
minimos . Ademads, se extendi6 de 3 a 20 afios el plazo de prescripcién de los delitos ambientales.
Se determiné que el MADS mantenga un registro completo y accesible para el publico con
informacién detallada sobre los infractores ambientales y la infraccién cometida, pero, a casi
cuatro afos del dictado de la ley, atin sigue en proceso de elaboracién. Las disposiciones de esta
ley adquiririan mas fuerza si se autorizara al gobierno a tomar medidas urgentes de reparacion,
a cargo del infractor, en los casos de dano ambiental inminente. De conformidad con las buenas
practicasinternacionales, las autoridades ambientales tienen el derecho de recuperar los costos
que hayan tenido durante los procedimientos de investigacién y sancién.

Los mecanismos de respuesta ante el incumplimiento se reforzaron nuevamente en
2010 con el dictado de la resolucién 2086, en la que se establece un método avanzado para
calcular las multas. Con esta norma, se reduce el grado de discrecién que se habia otorgado
a los funcionarios para determinar las multas administrativas y se propone que estas se
calculen sobre la base de criterios tales como las beneficios econémicos del incumplimiento,
la duracién del incumplimiento, el grado de impacto ambiental y los riesgos asociados, las
circunstancias agravantes, los costos vinculados y la capacidad de pago.
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Lalegislacién penal en materia ambiental también se fortalecié. Con la sancién delaley
1453 de 2011 se amplié el nimero de actividades definidas como delitos contra el medio
ambiente y se aumentaron las sanciones, de modo de tener un mayor efecto disuasivo. Por
ejemplo, la pena por el uso ilegal de recursos naturales renovables se elevé de un rango de 2
a 5 anos de prisién a un rango de 4 a 9 anos.

Sibien las sanciones son mas severas, su aplicacién ha sido muy limitada. Entre 1993 y
2011, solo se tramitaron 433 causas por infracciones en todo el pais, y en 2012 la ANLA inici6
133 causas. No hay informacién sistematizada sobre actividades de aplicacién de la
legislacién ambiental a nivel subnacional.

6. Monitoreo y evaluacion de la politica ambiental

6.1. El Sistema de Informacién Ambiental de Colombia

El Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Protecciéon al Medio
Ambiente de 1974 establecia que los organismos publicos tienen la obligacién de otorgar
informacién ambiental. El Sistema de Informacién Ambiental de Colombia (SIAC) tiene sus
origenes en el Cédigo y tomé su forma actual en 2006 (véase el grafico 2.5). Estd compuesto
de dos elementos principales. El primero es el Sistema de Informacién Ambiental (SIA),
que cubre las presiones ambientales y el estado del medio ambiente. El segundo
componente es el Sistema de Informacién para la Planeacién y Gestién Ambiental (SIPGA),
que se ocupa de evaluar las respuestas de politica respectivas. El SIPGA brinda insumos al
Sistema Nacional de Evaluacién de Gestién y Resultados (SINERGIA), que evalta el progreso
hacia el logro de los objetivos del PND.

Conceptualmente, el SIAC estd bien disefiado y, si se instrumentara cabalmente,
constituiria una base adecuada para evaluar el desempeiio ambiental de Colombia. Sin
embargo, se necesita seguir trabajando para integrar por completo sus varios elementos y
garantizar la calidad y cobertura de la informacién recabada por los distintos subsistemas.

EIMADS es el principal responsable del disenio del SIAC. A nivel nacional, el IDEAM estd a
cargo de la coordinacién de las tareas de los varios actores involucrados en suimplementacién
(que incluye a otros institutos de investigacién, Parques Nacionales Naturales y la ANLA). EI
SIAC también tiene un componente subnacional del que las CAR (incluidas las corporaciones
de desarrollo sostenible) y los organismos ambientales urbanos son responsables. La principal
debilidad delsistemaeslainformacién que otorganlas CAR paraelaboraragregadosnacionales.

Colombia ha mejorado en gran medida la calidad y cobertura de la informacién
ambiental. Entre los principales avances se encuentran la actualizacién y el desarrollo de
sistemas de monitoreo de la calidad del aire y el agua (continental y marina), la mejora de la
red de observacién hidrolégica y climatica, y el uso de sistemas de informacién geograficay
teleobservacién para monitorearla cubierta terrestre yla degradacién del suelo. Sin embargo,
es necesario redoblar los esfuerzos en las tareas de monitoreo de la salud ambiental y
recopilacién de informacién a fin de contar con una mejor base para la formulacién de
politicas. Los sistemas de monitoreo de la calidad del aire no son suficientes para evaluar el
cumplimiento de las normas ambientales a nivel nacional (IDEAM, 2011). La falta de datos
del registro de usuarios del agua debilita la aplicacién de las exigencias normativas de la
gestién hidrica (IDEAM, 2010). La ausencia de informacién en sectores clave (por ejemplo, el
uso del agua y la energia, y la descarga de contaminantes de las actividades petroleras y
mineras) limita la relevancia de los agregados nacionales.
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Grafico 2.5 Colombia: estructura general del Sistema de Informacién
Ambiental de Colombia (SIAC)
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http://www.minambiente.gov.co/contenido/contenido.aspx?catiD=93&conID=4684.
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El SIAC podria prestar mejor apoyo a la toma de decisiones si se fortaleciera su
componente econémico. El DANE monitorea el gasto ambiental, tarea que forma parte de su
labor relativa a las cuentas del sector puiblico, y mantiene cuentas fisicas de recursos no
renovables (desde 1994, sobre las reservas de petréleo, gas y carbén y, a partir de 2000, las de
acero, cobre y niquel). Se estd trabajando para desarrollar cuentas econdémico-ambientales
para el agua, la energia y los productos madereros.

Colombia coopera con el proyecto WAVES del Banco Mundial sobre contabilidad de la
riquezayvaloracién de los servicios ecosistémicos; se trata de una alianza mundial orientada
a integrar el valor de los recursos naturales en el sistema de cuentas nacionales. Colombia
también forma parte de una iniciativa conjunta entre la OCDE y la Organizacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) destinada a elaborar indicadores de
crecimiento verde en los paises de América Latina.

6.2. La evaluacion de los planes y politicas, y el desempeiio institucional

Existen varios mecanismos para la revisién ex post de las politicas ambientales. De
conformidad con las practicas generales del gobierno, el MADS produce varios tipos de
informes sobre su desempeno institucional: i) informes mensuales al presidente y al
Departamento Nacional de Planeacién; ii) informes anuales de actividades, y iii) informes
anuales al Congreso, enfocados en el avance hacia los objetivos del PND. Las CAR también
presentan informes al Congreso, exclusivamente sobre cuestiones financieras, y los
ministros presentan informes a la Contraloria sobre los resultados logrados durante su
mandato. Sibien estos documentos pueden ser Utiles para garantizarlarendicién de cuentas
del sector ambiental, se trata esencialmente de informes propios y en general solo contienen
una lista descriptiva de los logros en lugar de una evaluacién critica de los impactos de las
politicas y los retos pendientes.

Mediante el decreto 1200 de 2004 y las resoluciones 0643 de 2004 y 0964 de 2007 se
establecieron instrumentos para la planificacién ambiental y el monitoreo del desempeno
de las CAR. Estos instrumentos se orientaron a monitorear el nivel de desembolso
presupuestario y el progreso alcanzado respecto de las metas de productos y resultados. Se
elaboraron dos escalafones de desempeiio: uno financiero y otro sustantivo, y se recabaron
datos anuales procedentes de informes de las mismas corporaciones. Los datos de 2007-
2011 mostraron que el desempeno fue muy variable, tanto dentro de las CAR como entre
ellas,y en los dos aspectos, el financiero y el sustantivo. La deficiente informacién de las CAR
es unos de los principales obstaculos para evaluar el progreso en la ejecucién de las politicas.
En 2012, la Contraloria sefialé que la falta de procedimientos presupuestarios armonizados
impide efectuar una evaluacién adecuada de los recursos financieros y los gastos de las
corporaciones. Si bien el andlisis confirmé la existencia de graves brechas de capacidad, no
reemplaza al didlogo y la cooperacién efectivos entre las autoridades nacionales y las CAR.

De conformidad con lo establecido en la Constitucién (articulo 268), la Contraloria
elabora informes anuales sobre gestién ambiental, que contienen una parte en la que se
presentael progresogeneralydosotrescapitulostematicosdedicados apoliticasambientales
especificas. Por ejemplo, en la edicién de 2012 se analizaron los impactos ambientales de la
mineria, la gestién de los ecosistemas de manglares y la Politica nacional para la gestiéon
integral del recurso hidrico. Ocasionalmente, se preparan otros informes tematicos; por
ejemplo, en un informe de 2013 se analizé la relacién entre la mineria y el medio ambiente.
Los informes emitidos por la Contraloria son una herramienta util para evaluar y mejorar las
politicas, por lo que seria beneficioso ampliar su circulacién y uso.
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El Banco Mundial ha llevado a cabo un amplio anélisis ambiental en el pais, basado en
una serie de andlisis y evaluaciones de costos relativos a la contaminacién (Sanchez-Triana
y otros, 2007). Este trabajo influy6 en la formulacién de las politicas sobre agua y atmoésfera,
y en la mejora del sistema de gestiéon ambiental. Por ejemplo, los intentos para reforzar la
gobernanza y rendicién de cuentas de las CAR forman parte del seguimiento del anélisis. En
2012 se realizé un segundo estudio, sobre los costos de la degradacién ambiental, en el que
se expusieron sé6lidos argumentos sobre la necesidad de seguir mejorando las politicas de
control de la calidad del aire (véase el capitulo 3). En estos estudios pueden hallarse buenas
referencias y experiencias sobre el desarrollo de capacidades para evaluar la politica
ambiental de manera mads sistemaética.

7.Promocion de la democracia ambiental

7.1. Acceso a la informacion ambiental

La Constitucién reconoce el derecho de los ciudadanos a la informacién (articulo 20), el
derecho a solicitarla (articulo 23) y a tener acceso a documentos publicos (articulo 74). En
1998, el IDEAM publicé el primer informe sobre el estado del medio ambiente. En 2004 y 2010
se prepararon informes completos, asi como informes tematicos sobre el estado de los
bosques, los recursos hidricos, los desechos peligrosos y la calidad del aire. Los otros
institutos de investigacién también publican informes tematicos de manera regular. EI
informe de 2010 del IDEAM trata sobre el estado del medio ambiente y los recursos naturales,
y la respuesta del gobierno a las presiones ambientales. Lograr un equilibrio entre los
informes generales y los temdticos puede ser una buena manera de informar al publico
sobre las tendencias y la evolucién de los temas ambientales. Sin embargo, establecer una
frecuencia de al menos cuatro afos estaria mas de acuerdo con las précticas de los paises de
la OCDE. Esto podria complementarse con la publicacién anual de indicadores ambientales
genéricos. Al respecto, se elaboraron indicadores minimos y algunos se utilizan para el
seguimiento de los objetivos del PND relativos a la sostenibilidad ambiental, asi como de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (véase el capitulo 4). Sin embargo, la incertidumbre sobre
la definicién de lalinea de base y la poca calidad y disponibilidad de los datos han dificultado
la evaluacién del progreso.

E1IDEAM ha creado un portal de Internet en el que se pone a disponibilidad del publico
la informacién unificada del SIAC especifica de los distintos medios naturales. Este portal
integra todos los subsistemas individuales que se muestran en el grafico 2.5. No obstante,
esta herramienta podria ser mas completa y facil de usar: por ejemplo, varios subportales
tienen su propia estructura, la informacién disponible estd muy agregada y se presenta mas
informacién sobre algunos medios naturales, como el agua y los bosques, que sobre otros.

La creacién del Registro Unico Ambiental (RUA) en junio de 2010 fue un primer paso
hacia el establecimiento de un registro electrénico de emisiones y transferencias de
contaminantes. El RUA se implementard gradualmente a nivel sectorial, comenzando con la
industria manufacturera,la agricultura,la ganaderia ylasindustrias de energia y extractivas.
Serecabard informacion sobre las entradas y salidas de recursos (materiales) y energia de los
establecimientos registrados. Todas las personas juridicas tendran que registrarse en el RUA
y para ello se disenié un conciso formulario de pedido de datos. Siete afos antes, se habia
creado el Registro de Generadores de Residuos o Desechos Peligrosos.
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Asimismo, se establecié un centro de llamadas para responder a las solicitudes de los
ciudadanos. En 2010, se atendieron unos 8.000 pedidos, la mitad por via telefénica, con un
tiempo de espera de 20 segundos, en promedio (Ministerio de Ambiente,Vivienda y Desarrollo
Territorial, 2010c).

Como un aspecto del gobierno electrénico, la mayor parte de la legislacién ambiental se
publica en Internet, y se han mejorado los sitios web de todas las autoridades ambientales.
Entérminos generales, el gobierno ha promovido activamente el uso del gobierno electrénico,
y el suministro proactivo de informacién a los ciudadanos a través de Internet es un objetivo
primordial. En 2010, serealizé una evaluacién de progreso en varias dimensiones del gobierno
electrénico, que incluian informacién, interaccién, transacciones, servicios electrénicos y
participacién. Esta ultima fue considerada la dimensién mas débil. Muchas CAR recibieron
un puntaje muy bajo en esta area: en 4 no se observé ningin avance y 24 obtuvieron una
clasificacién inferior al 50%. En otras dimensiones, especialmente en el acceso a la
informacion, el progreso fue considerado satisfactorio.

7.2. Participacion del publico

El articulo 79 de la Constitucién vincula el derecho a gozar de un ambiente sano con el
derecho a “la participacién de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo”. La ley
99 de 1993 establece procedimientos y mecanismos especificos para la participacién publica
en la toma de decisiones ambientales, y estipula el derecho del publico a intervenir en
procedimientos administrativos del area,como el otorgamiento,laenmiendaolacancelacién
de permisos o licencias ambientales. También reconoce el derecho de las comunidades
indigenas y afrocolombianas a la consulta previa cuando una actividad que implique la
explotacion de recursos naturales pueda causar un impacto econémico, ambiental, social o
cultural. Para incrementar la participacién de los interesados, se crearon consejos de gestién
de las cuencas hidrograficas mediante el decreto 1640 de 2012. No obstante, como se sugiere
enelrecuadro2.9,los mecanismos de participacién publica existentes no siempre funcionan.

Recuadro 2.9 Colombia: la suspensién de la ley de mineria
debido a la falta de consulta previa

Hasta hace poco tiempo, dos instrumentos regulaban la mineria: el decreto 2655 de
1988, por el cual se expidid el antiguo Cédigo de Minas, que todavia rige para los titulos
mineros emitidos antes del 9 de febrero de 2001, y 1a ley 685 de 2001, que instaurd el actual
Cédigo de Minas. La ley 685 fue enmendada mediante la ley 1382 de 2010, que introdujo
cambios para fortalecer los requisitos ambientales asociados a la actividad minera. Por
ejemplo, el articulo 3 incluia normas que prohibian la mineria en zonas de importancia
ambiental; y en el articulo 4 se solicitaba al Ministerio de Minas y Energia que elaborara un
plan nacional de mineria teniendo en cuenta las politicas, normas y lineamientos
ambientales. Sin embargo, en 2011 la ley 1382 fue declarada inconstitucional por la Corte
Constitucional debido a que se habia violado el derecho de consulta previa otorgado a las
comunidades indigenas y afrocolombianas. Por otra parte, la Corte también reconocié que
declarar nula esa ley infringiria el derecho constitucional a un medio ambiente limpio; en
consecuencia, suspendié por dos ainos la entrada en vigor de su propia decisién con el fin
de dar tiempo a los poderes ejecutivo y legislativo para aprobar una nueva legislacién que
cumpliera con el requisito de consulta previa. Dado que aun no se aprobd la nueva
legislacién, el Cédigo de Minas de 2001 sigue vigente sin las enmiendas propuestas en 2010.

Fuente: Jimena Murillo Chavarro, “Country report Colombia: mining code unconstitutional’, eJournal IUCN Academy of
Environmental Law, N° 2012 (1), 2012.
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También se constata en otras fuentes que la participacién publica en la toma de
decisiones podria mejorarse. Se considera que la Politica nacional para la gestién integral de
la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos fue formulada con rapidez, lo que limit6 las
oportunidades de participacién (ODI, 2010). Ademads, hay evidencia de que los grupos de
presién de la industria lograron reducir la evolucién y ambicién de las politicas ambientales
en cuanto al establecimiento de metas y su ejecucion.

7.3.Acceso a la justicia

Como en muchos paises, no resulta facil en Colombia establecer normas que permitan
aparticulares o gruposrecurrir alos tribunales para proteger el medio ambiente. Sin embargo,
hubo casos en que los tribunales se han utilizado eficazmente para ese propésito . Por
ejemplo, en una causa judicial relativa a la tala en un territorio de pueblos indigenas, la Corte
manifest6 que “la devastacién del bosque no sélo afecta el medio ambiente sino que pone en
peligro su vida”, dado que con la reduccién o desaparicién del bosque, también se reduce o
desaparece la principal fuente de proteina animal. Del mismo modo, una empresa de
alimentos fue obligada a suspender sus emisiones a la atmoésfera debido al fuerte olor que
emanaban, lo que, segin dictaminé la Corte, constituia una violacién del derecho de
intimidad de los demandantes.

Otro mecanismo que brinda acceso a la justicia es la accién de tutela, orientada a
proteger los derechos fundamentales. Cualquier persona puede reclamar ante un juez la
proteccién de sus derechos fundamentales cuando estos hayan sido vulnerados por una
autoridad publica o un particular a quien la persona esté subordinada, siempre que no exista
otro medio de defensa judicial. No hay estudios en los que se analice el modo en que se
utilizé este mecanismo en el sector del medio ambiente, aunque al parecer existen ejemplos
de su aplicacién.

7.4. Educacién ambiental

En 2001 se sentaron las bases para la accién gubernamental en esta materia mediante
la Politica nacional de educacién ambiental. La ley 1549 de 2012 se orienté a fortalecer las
instituciones, asignar responsabilidades y promover una mayor integracioén de las politicas
de educacién ambiental en el desarrollo regional.

Actualmente, se estd implementando una Agenda intersectorial de educacién
ambiental y comunicacién para el periodo 2010-2014, liderada por 11 ministerios e
instituciones vinculadas. A nivel subnacional, los Comités Interinstitucionales de
Educaciéon Ambiental demostraron ser eficaces para promover la educacién ambiental. Por
ejemplo, en 2010, las actividades ya cubrian varios departamentos, como Antioquia,
Amazonas, Bogota, Chocd, Cundinamarca, Huila y Magdalena. Se han ejecutado programas
de educacién ambiental en todos los niveles del sistema educativo. Todas las escuelas
tienen proyectos ambientales escolares (PRAE), en los que participan directamente casi un
millén de estudiantes y cerca de 27.000 maestros reciben capacitacién (véase el cuadro
2.2).Cada PRAE se enfoca en un problema ambiental especifico de la comunidad respectiva.
Existen también otros programas de educacién ambiental, como La cultura del agua y
Soy ECOlombiano.
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Cuadro 2.2 Colombia: alcance de las actividades
de educacion ambiental, 2012

Numero de Proporcion de Nimero de estudiantes que

D e L . NGmero de docentes que -
gpartamento establem_mlentos gstablecimientos que tienen reciben capacitacion han parﬁmpado en un proyecto
educacionales programas educativos ambiental escolar (PRAE)

Antioquia 718 100% 27271 95428
Bolivar 655 100% 2489 87115
Boyacd 590 100% 2242 78470
Caldas 373 100% 1416 49543
Cauca 378 100% 1435 50208
Cérdoba 515 100% 1957 68 495
Guaviare 125 100% 475 16625
Narifio 268 100% 1017 35578
Norte de Santander 253 100% 960 33583
Quindio 205 100% 779 27 265
Risaralda 168 100% 637 22278
Valle del Cauca 608 100% 2309 80798
Cesar 203 100% 770 26933
La Guajira 158 100% 599 20948
Meta 273 100% 1036 36243
Tolima 198 100% 751 26 268
Caqueta 88 100% 333 11638
Santander 293 100% 1112 38903
Putumayo 118 100% 447 15628
Sucre 250 100% 950 33250
Atléntico 248 100% 941 32918
Amazonas 68 100% 257 8978
Magdalena 45 100% 17 5985
Arauca 70 100% 266 9310
Casanare 155 100% 589 20615
Vichada 70 100% 266 9310
Total 7085 100% 26923 942 305

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, respuestas de Colombia al cuestionario sobre el Examen del Desempefio Ambiental
de la OCDE, 2012.

Notas

1. Susmiembros son los ministros del Interior; de Relaciones Exteriores; de Hacienda y Crédito Publico;
de Agricultura y Desarrollo Rural; de Salud y Proteccién Social; de Minas y Energia; de Comercio,
Industria y Turismo; de Educacién Nacional, de Ambiente y Desarrollo Sostenible; de Vivienda,
Ciudad y Territorio, y de Transporte, ademas de los directores del Departamento Nacional de
Planeacién, el IDEAM, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y la Unidad
Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres.

2. En 2002, se cre6 dentro del MADS la Oficina Colombiana para la Mitigacién del Cambio Climatico,
encargada de promover los proyectos del mecanismo para un desarrollo limpio. En 2005, la Oficina
se transformé en el Grupo de Mitigacién de Cambio Climético.

3. Excepto aquellas que implican la construccién de caminos.
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Evaluaciones del desempefio ambiental: Colombia 2014

Parte I

Capitulo 3

Hacla un crecimiento verde

En el presente capitulo se examina la forma en que se estan incorporando las
consideraciones sobre el medio ambiente en las politicas econémicas y sectoriales de
Colombia. Se analizan el uso de la politica fiscal para perseqguir objetivos ambientales
y los progresos en la eliminacién de incentivos fiscales que puedan alentar actividades
perjudiciales para el medio ambiente. Asimismo, se evaltian otros instrumentos
econémicos para aplicar los principios de “quien contamina paga”y “el usuario paga”,
y para recuperar el costo de la prestacién de servicios ambientales, como los de la
gestion del agua y los residuos. Se incluye también un andlisis de las inversiones
publicas y privadas en la infraestructura y servicios relacionados con el medio
ambiente y, por tiltimo, se evaltia el desempeiio de Colombia en materia de innovacién,
incluidos los temas relacionados con el medio ambiente.
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1.3 HACIA UN CRECIMIENTO VERDE

Evaluacion y recomendaciones

En los dultimos afios, Colombia ha experimentado un crecimiento econémico
impresionante, impulsado por el auge de los productos basicos y respaldado por una mejora
de las condiciones de seguridad. Ahora se enfrenta al reto de seguir promoviendo un
crecimiento socialmente inclusivo y ambientalmente sostenible. Los indices de desigualdad
de ingresos y de concentracién de la propiedad de la tierra se encuentran entre los mas
elevados del mundo, y son los pobres quienes carecen de acceso a servicios ambientales y
mas sufren los efectos de la contaminacién. En los Giltimos afios, la mala calidad del aire y del
agua han originado gastos de salud equivalentes al 2% del PIB. El costo seria superior si se
considerasen los efectos perjudiciales parala salud que tiene el uso en la mineria de mercurio
y otros productos quimicos peligrosos. Se necesita una inversién mucho mayor que la actual
para prevenir y controlar la contaminacién y proporcionar la infraestructura ambiental
necesaria para que los ciudadanos gocen de buena calidad de vida medioambiental.

Los devastadores efectos del fenémeno de La Nifia en 2010-2011 (cuyo impacto econdmico
represent6 aproximadamente el 2% del PIB de 2010) estimularon los esfuerzos para una mayor
integracién de las politicas econémicas y ambientales. La inclusién en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) para el periodo 2010-2014 de un capitulo relativo a la sostenibilidad del medio
ambiente y la prevencién de riesgos fue un paso importante haciala definicién de una estrategia
de crecimiento verde. Otras medidas adoptadas fueron la adhesién a la Declaracién de la OCDE
sobre crecimiento verde; la decisién de crear una comisién de alto nivel para que coordine la
politica sobre el cambio climatico, prepare una estrategia de desarrollo con bajas emisiones de
carbono y elabore un plan nacional de adaptacién y una estrategia para reducir las emisiones
debidas ala deforestacién y la degradacién de los bosques; y por dltimo, la creacién de unidades
ambientales en ministerios sectoriales (por ejemplo, el Ministerio de Minas y Energia) y de
programas interministeriales sobre el medio ambiente. Asimismo, en el sector privado aumenté
la sensibilizacién acerca de las cuestiones ambientales y se constaté una mayor determinacién
para enfrentarlas. Sin embargo, las distintas iniciativas de politica que se han puesto en marcha
no constituyen un marco politico coherente para el crecimiento verde. Persiste la falta de
congruencia entre los planes econdmicos sectoriales y los objetivos ambientales, y los sectores
econdémicos no estan obligados a rendir cuentas de sus practicas ambientales.

La transicién hacia un crecimiento mdas amigable con el medio ambiente requiere
incentivos de mercado mas potentes. Colombia ha avanzado en la reduccién de los subsidios
al combustible para el transporte y los precios internos reflejan cada vez mas los precios
internacionales. Sin embargo, los numerosos tratamientos fiscales y excepciones tributarias
existentes siguen reduciendo la base imponible sobre los combustibles para el transporte,
limitan los ingresos fiscales y neutralizan los incentivos para reducir el uso de energia. En 2011,
los impuestos relacionados con el medio ambiente representaban el 0,7% del PIB y el 3,7% de
losingresos fiscales totales, muy por debajo de los promedios de 1a OCDE correspondientes. Un
estudio realizado conjuntamente por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el
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Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, que concluyé en 2013, deberia proporcionar una base util para
determinar como podrian incrementarse los impuestos relacionados con el medio ambiente.
Cualquier aumento de las tasas impositivas deberia ir acompanado de transferencias
focalizadas a los sectores de la poblacién que puedan verse afectados negativamente. Al igual
que en otros paises, entre los impuestos aplicados a la gasolina y al diésel hay una diferencia
notable que no se justifica desde el punto de vista ambiental. En definitiva, los impuestos sobre
vehiculos de motor no estan vinculados a su comportamiento medioambiental.

La recaudacién tributaria del gobierno por la extraccién de recursos naturales podria
incrementarse en respuesta a la clara necesidad de acrecentar los recursos financieros.
Aunquesehanrevocadoventajas fiscalessignificativas, todavia hay exenciones,en particular
para labores de exploracion, a pesar de los considerables efectos perjudiciales que tiene la
mineria para el medio ambiente. Se espera que con la reciente reforma del sistema de
regalias aumenten los recursos disponibles para el desarrollo de la infraestructura y para
distribuir los ingresos de manera mads equitativa entre las regiones. Para que sea eficaz, el
incremento de la dotacién presupuestaria deberia ir acompafiado de iniciativas para
fortalecer la capacidad institucional de las autoridades regionales.

El gobierno publica estimaciones anuales de gastos fiscales ampliamente utilizadas en el
pais, lo que contribuye a una mayor transparencia. Un analisis que abarcara también los efectos
del gasto fiscal y de los subsidios en el medio ambiente brindaria una buena base para la reforma
de subsidios ambientalmente contraproducentes. Recientemente se ha introducido una serie
de incentivos fiscales para lograr diversos objetivos ambientales. Concretamente, en los dos
ultimos afios Colombia ha implementado estimulos fiscales especiales para vehiculos hibridos,
eléctricos o impulsados por gas natural y ha aprobado la importacién con un arancel del 0% de
300 vehiculos eléctricos e hibridos ligeros (automéviles y taxis). Se prevé que en los tres préximos
afnos seimporten 2.250 vehiculos eléctricos ligeros con las mismas exenciones. Sin embargo, hay
pruebas de que algunos de estos planes no estan resultando ambientalmente eficaces ni
econémicamente eficientes, por lo que seria conveniente revisarlos con detenimiento.

Colombia estd a punto de alcanzar la meta del séptimo Objetivo de Desarrollo del Milenio
relativa al acceso a fuentes mejoradas de abastecimiento de agua potable. Sin embargo, es
necesario intensificar los esfuerzos para mejorar el acceso a servicios basicos de saneamiento
y reducir las disparidades en el acceso al abastecimiento de agua entre las zonas urbanas y
rurales. La eficiencia en el sector ha mejorado gracias a varias reformas, como algunas
disposiciones sobre la participacién del sector privado. El gasto publico en materia de agua y
saneamiento se duplicé con creces en el tltimo decenio. Un serio obstaculo para la ampliacién
de la infraestructura relacionada con el agua es el bajo nivel de las tarifas a los usuarios, que
siguen siendo inferiores al costo de la prestaciéon de los servicios de abastecimiento. El sistema
actual de precios con subsidios cruzados en servicios publicos (electricidad y gas, agua y
desechos) se orienta a mantener bajos precios para los hogares pobres. Sin embargo, su efecto
redistributivo es escaso y no incentiva el uso eficiente de la energia y el agua ni una reduccién
de la generacién de desechos, en particular para quienes pueden pagar, con lo que se pone en
peligro la sostenibilidad financiera de la prestacién de servicios. Por otra parte, las tarifas por
el suministro de agua a la agricultura no incentivan el uso eficiente de los recursos hidricos.

El gasto publico relacionado con el medio ambiente es bajo en comparacién con el de los
paisesdelaOCDEenunaetapaanalogade desarrollo.Porotra parte,la proporcién del presupuesto
asignada al sistema nacional de proteccién ambiental no ha crecido al mismo ritmo que el gasto
publico total. Hay pruebas de que la falta de recursos financieros impide a las autoridades
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ambientales llevar a cabo sus funciones. Los gastos del sector privado en proteccién del medio
ambiente tienen un seguimiento parcial y no se evalian las contribuciones de los sectores clave.

Lainversién publica ha aumentado considerablemente en el iltimo decenio, en particular
para la reconstruccién después del fenémeno de La Nifa. Sin embargo, sigue siendo baja en
comparacién con la de otras economias emergentes y el sector privado podria desempenar un
papelmasdestacado.Porlo general,nosehaprestadosuficiente atencién alas consideraciones
ambientales en los programas de inversiones publicas. En varias ciudades se ha avanzado en
el desarrollo de sistemas de transporte publico, lo que ha conllevado beneficios ambientales.
Sin embargo, es necesario ampliar su escala para que permitan reducir costos econémicos y
de salud. Los criterios de sostenibilidad no se tienen suficientemente en cuenta en los
programas de apoyo a la agricultura. Se hace necesario revisar las politicas que incentivan la
generacioén de electricidad basada en combustibles tras las manifestaciones del fenémeno de
E1 Nino, asi como considerar el desarrollo de fuentes renovables no hidroeléctricas para evitar
que las inversiones de capital se concentren en tecnologias de gran intensidad de emisionesy
larga duracién. Los programas de inversiones deben someterse sistemdticamente a una
evaluacién ambiental estratégica y es necesario profundizar en la evaluacién de los beneficios
econdmicos obtenidos con las inversiones relacionadas con el medio ambiente.

Colombia ha reconocido la necesidad de fortalecer sustancialmente la innovacién. Se
prevé que aumente el gasto en investigacién y desarrollo, en parte por un incremento de la
asignacién de los ingresos por regalias. Sin embargo, incluso si se alcanzan las metas a corto
plazo, el gasto presupuestario serd considerablemente menor que en la mayoria de los paises
de la OCDE. Colombia deberia aprovechar esta oportunidad para incorporar el crecimiento
verde en su estrategia de innovacion, utilizando una combinacién de instrumentos de oferta
y demanda. Aunque el Ejecutivo no aplica una politica explicita de ecoinnovacién, se han
adoptado iniciativas que pueden servir de base, como las de compras publicas verdes
y ecoetiquetado.

Recomendaciones

e Situar el crecimiento verde como elemento central del Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 y de la futura labor del Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social (CONPES);
definir objetivos ambientales concretos y medibles para los sectores econémicos clave y
hacer responsables a los ministerios de que se haga efectivo su cumplimiento; asegurar
que los principales programas y proyectos estén sujetos a evaluaciones ambientales
estratégicas que tengan en cuenta los efectos del cambio climético en el largo plazo.

e Evaluar cémo podria ampliarse la aplicacién de impuestos relacionados con el medio
ambiente; por ejemplo, mediante: i) la reestructuracién de los tributos sobre combustibles
y vehiculos teniendo en cuenta la contribucién de estos a las emisiones de gases de efecto
invernadero y los contaminantes atmosféricos locales; ii) la supresién de exenciones
fiscales al combustible para el transporte y a la prospeccién minera y petrolera; iii) la
introduccién de impuestos especiales sobre los productos energéticos utilizados en
instalaciones fijas, y iv) la imposicién de gravamenes a los productos agroquimicos.

e Ampliar la revisién anual del gasto fiscal de modo que incluya la evaluacién de los
efectos ambientales y sociales del gasto publico y de los subsidios con miras a reformar
los que son perjudiciales para el medio ambiente; evaluar los incentivos fiscales con
motivaciones ambientales y reformar los que no son ambientalmente eficaces ni
econ6émicamente eficientes.
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Recomendaciones (cont.)

e Mejorar la sostenibilidad financiera, social y ambiental de la prestacién de servicios de
abastecimiento de agua y saneamiento mediante: i) la evaluacién de los subsidios
relacionados con el agua en todos los sectores, a fin de garantizar que no incentivan el
desperdicio de agua; ii) una mejor focalizacién de los recursos publicos para ampliar el acceso
a los servicios de agua y saneamiento; iii) un incremento del gravamen por contaminacién
de agua con objeto de aumentar los ingresos disponibles para inversiones en infraestructura
de tratamiento de aguas residuales, y iv) el desarrollo de capacidad de los municipios mas
pequenos para gestionar los contratos de prestacién de servicios con el sector privado.

e Avanczar en la integracién de las politicas ambientales y sociales mediante: i) un examen
de la eficiencia y eficacia de los mecanismos para hacer frente a las disparidades
territoriales; ii) una revisién del enfoque sobre la fijacién de tarifas y la concesién de
subsidios para servicios de energia y agua, y iii) la focalizacién del apoyo financiero en las
familias afectadas por los aumentos en los precios de la energia y el agua a raiz de la
reforma de las tarifas.

¢ Integraruncomponente de ecoinnovacién dentro delaestrategia nacional deinnovacién
e incluir un conjunto equilibrado de medidas de oferta y demanda; promover las
alianzas publico-privadas para el desarrollo y la difusién de tecnologia relacionada con
el medio ambiente.

1. Introduccién

Colombia tuvo un sélido crecimiento econdémico durante la dltima década. Entre 2000 y
2012, la economia del pais crecié a razén de un promedio anual del 4,3%, duplicando con
creces la tasa de los paises de la OCDE. El crecimiento se sustentd en un entorno estable de
politica macroecondmica, los beneficios del boom de los productos basicos y la mejora de las
condiciones de seguridad (OCDE, 2013a). En 2012, Colombia fue la quinta economia de
América Latina.

El pais enfrenta grandes desafios para asegurar un crecimiento sostenible e inclusivo.
Sus perspectivas de crecimiento siguen siendo fuertes para los estandares latinoamericanos
y de la OCDE: las proyecciones indican que el PIB crecera un 4,5% en 2013 y un 4,6% por ano
a mas largo plazo (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2013). La reciente evaluacién
econ6émica de Colombia realizada por la OCDE (OCDE, 2013a) sefialé que es necesario un
ajuste de politicas para aprovechar plenamente las oportunidades que brinda el boom de los
productos basicos eimpulsar el aumento de la productividad. También se requieren mayores
esfuerzos para reducir la desigualdad de ingreso y la alta concentracién de la tenencia de la
tierra, que se sitian entre las mas extremas del mundo. En 2012, el desempleo fue de mas del
12%, un guarismo elevado frente al promedio del 8% de la OCDE. Si bien la situacién de
seguridad ha mejorado, entre 1997 y 2011 se vieron desplazadas 3,7 millones de personas, es
decir, el 8% de la poblacién, situacién que ha incrementado el ritmo de urbanizacién.

El patrén de desarrollo econémico de Colombia ha intensificado las presiones sobre el
medio ambiente. En particular, la rdpida expansién del sector petrolero y minero, que en
2011representé el 12% del PIB y el 71% de las exportaciones, y la veloz urbanizacién han dado
lugar a una gama de presiones sobre el medio ambiente (OCDE, 2013a). Se estima que los
costos de salud relacionados con la contaminacién atmosférica (urbana e intradomiciliaria)
y con la inadecuada provisién de agua y saneamiento se sitdan en el 2% del PIB (Banco
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Mundial, 2012b). En el Gltimo decenio, la contaminacién atmosférica se convirtié en el
principal componente de esos costos, cuyo nivel general se ha mantenido practicamente
constante. Las estimaciones no incluyen los considerables costos de salud que provoca la
utilizacién de mercurio y otros productos quimicos peligrosos en la mineria. La intensidad
de emisién de gases de efecto invernadero de la economia es més alta que el promedio de la
OCDE debido a las emisiones relativamente elevadas que genera el sector agropecuario: un
35%, frente al 7% en la OCDE. La intensidad energética y la generacién de residuos son bajas,
sobre todo porque el ingreso per cépita es igual a un tercio del promedio de la OCDE. La
matriz energética de Colombia es relativamente verde debido a la gran proporcién de energia
hidroeléctrica en la produccién de electricidad.

La economia depende de la abundancia de recursos renovables y es vulnerable a los
desastres naturales y el cambio climatico. Los recursos de agua dulce exceden con creces los
generalmente disponibles para los ciudadanos de los paises de la OCDE, pero estan
distribuidos de manera desigual. En 2010, més de la mitad de la superficie terrestre estaba
cubierta por bosques, frente al 30% de promedio de la OCDE. Los bosques y otros ecosistemas
albergan uno de los espacios de biodiversidad mads ricos del mundo. Sin embargo, la
deforestacion ha tenido un impacto muy grande en la Amazonia y el Caribe colombianos vy,
en fecha mas reciente, en las regiones andinas, debido principalmente a la expansién de la
actividad ganadera. A su vez, el devastador efecto del fenémeno de La Nifa registrado en
2010 y 2011 ilustra la vulnerabilidad del pais a los desastres naturales y la necesidad de
elaborar una estrategia de adaptacién al cambio climatico (véase el recuadro 3.1).

Recuadro 3.1 Vulnerabilidad al cambio climatico y crecimiento verde

Colombia es sumamente vulnerable al cambio climatico. En los ecosistemas de alta
montana denominados pdramos se estan registrando aumentos de temperaturas maximas
de 1°C por decenio, los glaciares estan retrocediendo entre 10 y 15 metros por afio y el nivel
del mar estd aumentando a razén de 3,5 mm por ano en el Caribe y de 2,3 mm por ano en
el océano Pacifico. Mas del 75% de los colombianos depende total o parcialmente de los
péaramos para su abastecimiento de agua. La energia hidroeléctrica representa mas del 70%
de la capacidad de produccién de electricidad del pais (AIE, 2012). Durante el fenémeno de
La Nina de 2010 y 2011 se produjeron grandes inundaciones que afectaron a tres millones
de personas (de las que tres mil fueron dadas por muertas o desaparecidas), provocaron
danos equivalentes a alrededor del 2% del PIB y redujeron la capacidad del pais para crecer
en los anos subsiguientes (CEPAL/BID, 2012). Si bien esos hechos no se pueden vincular de
manera definitiva con el cambio climatico, la duracién e intensidad de las lluvias fueron
congruentes con sus efectos potenciales. La vulnerabilidad de Colombia a los fenémenos
meteoroldgicos extremos se ve muy influenciada por factores socioeconémicos y por el
modelo de desarrollo del pais, a los que se suman factores individuales como la
deforestacién, la agricultura de corta y quema, el drenaje artificial de humedales, los
cambios en los cursos naturales de los rios y la construccién de asentamientos humanos
en zonas expuestas al riesgo de inundaciones o desprendimientos de tierra.

En Colombia se esta respondiendo al desafio, pero el gobierno tiene que considerar el
impacto de la variabilidad del clima y el cambio climatico en sus procesos de toma de
decisiones. Desde 2010 las autoridades vienen priorizando la resiliencia al cambio
climatico, reduciendo el énfasis en la respuesta a los desastres en favor de un enfoque mas
integrado para la prevencién y gestion de riesgos e incorporando el cambio climatico y la
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Recuadro 3.1 Vulnerabilidad al cambio climatico y crecimiento verde (cont.)

gestiéndelriesgodedesastresenlaspoliticassectorialesylosinstrumentos deplanificaciéon
a todos los niveles de gobierno. El enfoque actual esté puesto en el desarrollo institucional
(por ejemplo, la creacién del Sistema Nacional de Cambio Climatico) y en la generacién de
conocimiento (por ejemplo, la realizacién de estudios en los que se estima el efecto
econdémico del cambio climatico para determinados sectores). El Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico ha publicado una estrategia financiera para reducir la vulnerabilidad fiscal
del gobierno a los desastres naturales. En cuanto al ordenamiento territorial, es necesario
simplificar, reorganizar y coordinar mejor el sistema de planificacién, asignando un papel
centralalordenamientoy gestiéndelosrecursoshidricos.Eneldesarrollodelainfraestructura
es necesario tener en cuenta el efecto a largo plazo del cambio climatico, no solamente de los
eventos meteoroldgicos extremos. En cuanto a la gestion de riesgos financieros, es necesario
mejorar el marco de incentivos para la contratacién de seguros por el sector privado. El
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico ha propuesto ampliar la funcién de los seguros para
reducir la vulnerabilidad fiscal al cambio climatico. De las pérdidas provocadas por el
fenémeno de La Nifia de 2010-2011, solamente el 7% estaba asegurado.

Fuente: Elaboracion propia.

2. Marco de politicas para un crecimiento verde

En 2012 Colombia firmé la Declaracion de la OCDE sobre crecimiento verde, en cuyo
marco los paises se comprometen a seguir una estrategia de crecimiento verde, alentar las
inversiones verdes y realizar una gestién sostenible de los recursos naturales, reformar los
subsidios y las sefiales de precios a largo plazo, liberalizar el comercio de bienes y servicios
ambientales y promover el crecimiento verde enlos paises socios por medio de la cooperacién
internacional.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (PND) representa un importante paso hacia la
formulacién de una estrategia de crecimiento verde. En él se definen tres grandes fuentes
para el crecimiento econdémico sostenible, a saber: innovacién, competitividad y cinco
“locomotoras para el crecimiento” (agricultura y desarrollo rural, energia y mineria, vivienda
y desarrollo urbano, infraestructura de transporte y los denominados sectores basados en la
innovacién) (DNP, 2011). Asimismo, el PND contiene un capitulo entero dedicado a la
sostenibilidad ambiental y la prevencién de riesgos. El tema del agua y el saneamiento
(incluida la gestién de residuos sélidos) se trata en el capitulo sobre vivienda y desarrollo
urbano. En el plan se pone de relieve la necesidad de velar por que el crecimiento econdémico
sea compatible con la proteccién del medio ambiente, sobre todo en los sectores de energia
y mineria. La provisién de servicios ambientales y el desarrollo del transporte urbano
sostenible se consideran como oportunidades de crecimiento econdmico y reduccién de la
pobreza. Sin embargo, en el PND no se hace el mismo hincapié en la identificaciéon y el
aprovechamiento de oportunidades de crecimiento sobre la base de una mejor gestién de los
recursos hidricos, las tierras y la biodiversidad.

En el PND se examinan enfoques para una mejor integracién de las politicas econémicas
y ambientales, reconociéndose que la actual estructura de incentivos no promueve una
gestién sostenible de los recursos naturales (biodiversidad, agua). En él también se reconoce
que es necesario evaluar la eficiencia econémica de las regulaciones ambientales y que las
entidades incluidas en el Sistema Nacional Ambiental (SINA) no han logrado presentar
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fundamentos econémicos, financieros y sociales en respaldo de propuestas de politica
ambiental. Una constatacién fundamental es que hay una falta de coherencia entre los
planes del sector econémico y los objetivos ambientales, en parte debido a que el desempeio
ambiental no forma parte de los criterios para la evaluacién del desempertio de los sectores
econ6émicos. Las respuestas que se ofrecen en el PND para enfrentar esos desafios
comprenden la evaluacién ambiental estratégica delos planes delos sectores que conforman
las “locomotoras” antedichas, asi como el ajuste de los instrumentos econémicos para el
manejo del recurso hidrico, ademas de criterios de regulacién mas tradicionales.

Si bien se han desarrollado varias iniciativas de politicas, no se llega a conformar con
ellas un marco de politicas coherente para el crecimiento verde. E1 Consejo Nacional de
Politica Econdémica y Social (CONPES) presta cada vez mas atencién a las cuestiones
ambientales. El nimero de documentos del CONPES en los que se tratan temas de politica
ambiental aumenté de 14 entre 1992 y 2001 a 50 entre 2002 y 2011 (Mayorga, 2012) y, si bien
algunos de ellos se refieren a un ambito limitado (territorial o sectorial) o son de indole
relativamente técnica (como la aprobacién de préstamos internacionales), otros fueron
elaborados para abarcar un dmbito de politicas mas amplio (véase el capitulo 2). Desde 1997
existe en Colombia una politica de produccién maés limpia, y en 2002 el entonces Ministerio
del Medio Ambiente formulé el Plan Estratégico Nacional de Mercados Verdes. En 2010, las
autoridades ambientales publicaron la Politica de Produccién y Consumo Sostenible, para
cambiar los patrones de produccién en aras de la sostenibilidad al tiempo de promover la
competitividad empresarial y el bienestar social (véase el capitulo 5). Sin embargo, preocupa
que esa politica haya sido formulada por el sector del medio ambiente como parte del
proceso de Marrakech sobre consumo y produccién sostenibles sin participacién de los
ministerios econdmicos (agricultura, industria, mineria y energia) ni del Departamento
Nacional de Planeacién.

En Colombia se ha reconocido la necesidad de cooperacién intersectorial para avanzar
hacia el crecimiento verde, pero no se han establecido todavia mecanismos suficientemente
ambiciosos al respecto. En el PND 2006-2010 se promovié el establecimiento de programas
interministeriales e intersectoriales. Entre 2007 y 2010, el Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial (actualmente Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible, o
MADS) firmé programas bilaterales con otros seis ministerios y también con varias
asociaciones de empresarios (véase el capitulo 2). Sin embargo, su eficacia se ha visto
menoscabada por la relativa debilidad del ministerio y a veces por su falta de capacidad
analiticaydedesarrollodepoliticasalahoradenegociarsélidoscompromisosintersectoriales.
AIMADS le haresultado dificil determinar las cuestiones y metas estratégicas por convenir,
y se ha basado principalmente en propuestas formuladas por otros ministerios, que han
tendido a centrarse en asuntos relativamente marginales. En 2004 se introdujo la Evaluacién
Ambiental Estratégica (EAE), un instrumento clave para integrar las consideraciones sobre el
medio ambiente en las politicas y programas sectoriales, pero no es de uso obligatorio, por lo
que se lo utiliza poco afuera del MADS.

En el pais se ha adoptado un enfoque integral respecto al cambio climatico, si bien las
estrategias principales todavia no se han puesto en practica. Las emisiones de gases de
efecto invernadero de Colombia son bajas, tanto per capita (muy por debajo del promedio de
la OCDE) como a nivel absoluto (0,4% de las emisiones a escala mundial). Al mismo tiempo,
el gobierno reconoce la necesidad de reducir la intensidad de emisiones de gases de efecto
invernadero de la economia, que esta por encima del promedio de la OCDE. Ello obedece a la
alta proporcién de emisiones afuera del sector energético: el 35% proviene del ambito
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agropecuario, en tanto que el promedio de la OCDE es del 7%. Se estan desarrollando tres
iniciativas interministeriales fundamentales relacionadas con el cambio climatico, a saber:
el Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico, la estrategia de Reduccién de las
Emisiones debidas a la Deforestacién y la Degradacién Forestal (REDD+) y la Estrategia
Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono (ECDBC) (véase el capitulo 4). Se prevé que la
ECDBC contribuird a los objetivos nacionales de desarrollo de crecimiento econdémico,
productividad, innovacién, competitividad, reduccién de la pobreza y desarrollo rural
sostenible. El objetivo especifico de la estrategia es el de identificar e implementar sendas de
desarrollo para cada sector que permitan desvincular las emisiones de gases de efecto
invernadero del crecimiento. Como parte de la formulacién de la ECDBC, en Colombia se
empezaron a elaborar curvas de costos marginales de abatimiento para el transporte, los
residuos, la energia, la mineria y las actividades agropecuarias.

3. Un sistema tributario mas verde

Hay oportunidades para fortalecer los impuestos relacionados con el medio ambiente,
como parte de una reforma tributaria mas amplia, ante la necesidad de reformar
profundamente el sistema tributario colombiano para captar ingresos adicionales, promover
el crecimiento econémico y reducir la desigualdad. El sistema fiscal se caracteriza por bases
tributarias estrechas, un amplio uso del gasto tributario, una evasién fiscal elevada y un
efecto redistributivo muy bajo (OCDE, 2013a). Existen oportunidades para simplificar el
sistema, reducir las distorsiones y captar ingresos adicionales, mediante impuestos sobre el
medio ambiente, a la propiedad y a la actividad minera. Con la reforma fiscal aprobada en
diciembre de 2012 se introdujeron medidas para abordar esas deficiencias. Asimismo, se
encomendé al Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(Colciencias) y los ministerios de hacienda y de ambiente preparar un estudio para junio de
2013 sobre la eficacia de los impuestos y gravimenes sobre el medio ambiente vigentes y
evaluar la posibilidad de introducir nuevos impuestos. El estudio se presentoé al Congreso en
junio de 2013, pero no se ha hecho publico®.

3.1. Impuestos relacionados con el medio ambiente

Pese a haberse incrementado un 30% entre 2000 y 2011, el ingreso proveniente de los
impuestos relacionados con el medio ambiente es bajo y ha disminuido como proporcién del
PIB y del ingreso tributario total. En 2011, ascendié al 0,7% del PIB y el 3,7% del ingreso
tributario total, cifras muy inferiores a los respectivos promedios de la OCDE del 1,6% y el
5,6% (véase el grafico 3.1). Aligual que en los paises de la OCDE, el ingreso proveniente de los
impuestos relacionados con el medio ambiente procede principalmente de los impuestos a
los combustibles para transporte. No hay impuesto sobre la mayoria de los productos
energéticos usados fuera del sector transporte, como la electricidad y los combustibles de
cocina. Pese a la tendencia decreciente registrada en la segunda mitad de la década de 2000
en las tasas del impuesto a la gasolina y al combustible diésel, el ingreso aument6 debido al
aumento de la demanda de combustibles para transporte, sobre todo de diésel (véanse los
graficos 3.1y 3.2).

La regulacién de los precios de los combustibles para transporte se ha traducido en
subsidios implicitos a los combustibles. El gobierno ha procurado reducir los subsidios a los
combustibles para transporte estableciendo un vinculo entre los precios internos y los precios
internacionales mediante una férmula de precios al productor (véase el recuadro 3.2). Como
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resultado, las tendencias de los precios de los combustibles para transporte han reflejado en
gran medida la evolucién de los precios internacionales y los tipos de cambio (véase el
grafico 3.2). No obstante, el precio del productor establecido administrativamente se ha
mantenido por debajo del precio paritario de exportacién, lo que supone un subsidio implicito.
En 2011, representd el 0,3% del PIB, cifra equivalente a casila mitad de los ingresos provenientes
de los impuestos a los combustibles para transporte (véase la seccién 4). Los niveles de precios
e impuestos se mantienen por debajo de los de la mayoria de los paises de la OCDE (si bien en
menor grado si se expresan en paridades de poder adquisitivo), pero son mas altos que los de
los Estados Unidos y México. El margen para aumentar las tasas de los impuestos a los
combustibles para transporte se ve restringido por el contrabando desde Venezuela y el
Ecuador, donde los precios de los combustibles son més bajos (véase el grafico 3.2). Para limitar
el contrabando, los precios de los combustibles se reducen en los departamentos fronterizos,
y Venezuela ha suministrado a Colombia productos petroleros a precios més bajos.

Los precios e impuestos correspondientes a los combustibles para transporte no tienen
en cuenta el impacto ambiental del consumo de combustibles. Hasta enero de 2013 en
Colombia se aplicaban tres tributos a los combustibles para transporte: un impuesto al valor
agregado (IVA)?, un impuesto especial y una sobretasa (véase el grafico 3.2). En la reforma
tributaria de 2012 el impuesto especial y el IVA se combinaron en un tinico impuesto nacional
sobre los combustibles, incluido un ajuste anual por inflacién (véase el recuadro 3.2). Sibien la
reforma redujo la diferencia de impuesto entre el combustible diésel y la gasolina, la sobretasa
es alin mas baja para el diésel. Debido a la diferencia de precios entre el diésel y la gasolina, la
demanda de diésel se duplicé con creces en la tltima década. Eso provocé un aumento del
porcentaje del diésel dentro del consumo de combustibles, del 26% en 2000 al 52% en 2010, y
convirtié a Colombia en un importador neto de dicho combustible. Es probable que ello haya
aumentado elimpacto ambiental del transporte, pues el combustible diésel tiene un contenido
de carbono mas alto y su combustién genera mas emisiones de NO_ y de material particulado.
Desde el punto de vista ambiental seria preferible diferenciar el impuesto a los combustibles
en funcién de su contenido energético o su impacto en las emisiones de gases de efecto
invernadero y la contaminaciéon atmosférica local. No hay impuesto al gas licuado, que
representa el 8% del consumo de combustibles para transporte. Los biocombustibles para
transporte (biodiésel y etanol) también estan exentos de impuestos a los combustibles, pero
ello responde a preocupaciones sobre el ingreso de los agricultores mas que sobre el medio
ambiente. Esta exencién se ha mantenido a pesar de la creciente preocupacién acerca del
impacto ambiental de los biocombustibles de primera generacién (véase el recuadro 3.4).

Existe oposicién social y politica a laintroduccién de medidas que provoquen aumentos
de los precios de los combustibles para transporte. Al igual que en muchos otros paises, el
hecho de que el precio del combustible diésel sea mas bajo se justifica por el posible efecto
que unos precios més altos tendrian en el consumidor. La politica se ha visto influenciada
por el sector de transporte por carretera, que captura la mayor parte de los beneficios (Garcia
Romero y Calderén Etter, 2013b). En marzo de 2013 miles de camioneros se declararon en
huelga para protestar por el aumento de los precios de los combustibles. La huelga terminé
al cabo de tres dias, cuando el gobierno acordé revertir un aumento y no incrementar por tres
meses el precio del combustible diésel (Kojima, 2013).

El ingreso proveniente de los impuestos a los vehiculos automotores casi se duplicé en
términos reales, pero su contribucién sigue siendo pequena dentro de los impuestos
relacionados con el medio ambiente. Desde la reforma fiscal de 2012 se aplica un IVA del 16%
atodos los vehiculos?, mas un impuesto al consumo, de entre el 8% y el 16% del valor de venta
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delvehiculo, que se puede deducir del impuesto alarenta. Ademds, anualmente se aplica un
impuesto sobre la titularidad, que oscila entre el 1,5% y el 3,5% de la valuacién fiscal del
vehiculo en cuestién. Ninguno de esos impuestos se vincula con el desemperio ambiental
del vehiculo.

Grafico 3.1 Ingreso por tributos relacionados con el medio ambiente

Proporcion del ingreso tributario total y del PIB Por base tributaria
(En porcentajes) (En miles de millones de pesos colombianos a precios de 2005)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos/Agencia Europea de Medio Ambiente
(OCDE/AEMA), Database on Instruments Used for Environmental Policy and Natural Resources Management, 2013 [en linea] http://www2.
oecd.org/ecoinst/queries/index.htm.

2 Datos de 2010.

®  Datos de 2009.
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Grafico 3.2 Colombia® y paises seleccionados: evolucion de precios e impuestos
de los combustibles para transporte por carretera

Colombia: combustible diésel®, 2000-2012
(En pesos colombianos por litro, a precios de 2005)

Colombia: gasolina comtin sin plomo, 2000-2012
(En pesos colombianos por litro, a precios de 2005)
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Fuente: Unidad de Planeacion Minero Energética (UPME) de Colombia; Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE),
IEA Energy Prices and Taxes [en linea] http://www.oecd-ilibrary.org/content/datacollection/eneprice-data-en; Banco Mundial, World

Development Indicators Database, 2013.

2 Precios medios en Bogota.
®  Combustible diésel automotor para uso no comercial.

¢ Gasolina especial sin plomo (RON 95), Colombia, Ecuador, Japdn y Venezuela (Republica Bolivariana de): gasolina comun sin plomo;

datos de 2011 para Israel.
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Recuadro 3.2 Establecimiento de los precios de los combustibles para transporte

En Colombia los precios de la gasolina y del combustible diésel estan regulados segin
una férmula con cuatro variables, a saber: ingreso del productor, impuestos, margenes de
comercializacién y costos de transporte.

Ingreso del productor: Elemento que procura cubrir el costo de oportunidad de vender en
el mercado interno en lugar del mercado internacional, y estabilizar los precios. Se revisa
mensualmente. Si el precio paritario de exportacién aumenta por encima del ingreso del
productor, dicho ingreso se puede aumentar hasta en un 3%. Si el precio paritario de
exportacién disminuye hasta quedar por debajo del ingreso del productor, dicho ingreso se
puede reducir hasta en un 3%. De lo contrario, el ingreso del productor no cambia. En algunas
zonas geograficas ese ingreso se reduce y la brecha se cubre con el presupuesto nacional.

Impuestos: Desde enero de 2013 la gasolina y el combustible diésel estan gravados con
un impuesto nacional a los combustibles equivalente a 0,15 délares/litro de gasolina
comuny diésel y 0,23 ddlares/litro de gasolina premium. Ese impuesto se revisa anualmente
en funcién de la inflacién e incluye una sobretasa de 0,04 d6lares/litro para el combustible
diésel y 0,17 ddlares/litro para la gasolina. Algunas actividades maritimas (pesca, marina,
guardacostas) se benefician de una reduccién del impuesto al diésel. Los combustibles
vendidos en el archipiélago de San Andrés también tienen tasas tributarias preferenciales.

Margen de comercializacién: El Ministerio de Minas y Energia establece anualmente un
margen de ganancia para mayoristas y minoristas que define el precio maximo al por
mayor y al por menor en las poblaciones pequeiias, sin cardcter vinculante para los
minoristas en las ciudades. A principios de 2013, ese margen se establecié en el equivalente
a 0,12 délares/litro.

Costos de transporte: Estos costos varian por regién. En Bogota representan alrededor
del 5% del precio de venta de la gasolina y el combustible diésel.
Fuente: Elaboracion propia.

3.2. Tratamiento fiscal del sector minero

A pesar de su impacto ambiental negativo, los sectores petrolero y minero reciben un
tratamiento tributario y de regalias favorable. En el PND 2010-2014, dichos sectores se
consideran como una de las cinco “locomotoras” del crecimiento econémico, estimandose
que no han alcanzado sino el 22% (petréleo) y el 10% (mineria) de su potencial. Las regalias
sobre la extraccién de recursos naturales aumentaron desde menos del 0,5% del PIB a
mediados dela década de 1990 hasta més del 1,3% en 2011. No obstante, sus ingresos podrian
incrementarse (OCDE, 2013a). La recaudaciéon fiscal que el gobierno obtiene del sector
petrolero parece relativamente baja en comparacién con los niveles internacionales (Agalliu,
2011). La tributacién sobre los recursos podria reorientarse mas hacia las utilidades, ya sea
aumentando el impuesto a las utilidades para el sector minero, o bien pasando a aplicar un
impuesto a la renta sobre los recursos. Sin embargo, esta ltima opcién no es viable, por lo
menos a corto plazo, pues para ella se necesita una capacidad administrativa mas avanzada.
Los sectores petrolero y minero reciben grandes ventajas fiscales. Por ejemplo, hasta 2010 se
beneficiaban de la deduccién mas alta sobre las inversiones, debido a su elevada intensidad
de capital. Asimismo, hasta 2011 las empresas mineras en las zonas fronterizas recibian
descuentos de precios para el combustible diésel y 1a gasolina. Sibien se ha puesto fin a esas
dos ventajas, las deducciones tributarias subsisten, por ejemplo en la exploracién a pesar de
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su impacto ambiental negativo. El sinntiimero de ventajas tributarias ofrece incentivos para
la inversién extranjera, pero a expensas de la transparencia del sistema impositivo. El
tratamiento fiscal de los sectores petrolero y minero deberia revisarse para determinar sisus
externalidades ambientales se han tenido suficientemente en cuenta.

Recuadro 3.3 Las regalias sobre los recursos naturales y su funcion
como fuente de financiamiento para la inversién ambiental

Tradicionalmente, las regalias sobre la explotacién de recursos no renovables han sido
una importante fuente de recursos para inversiones publicas ambientales en Colombia.
Dichas regalias se aplican como porcentaje de la produccién, se valoran a precios
internacionales y luego se convierten a pesos colombianos. Sus tasas varian segun el tipo
de mineral y aumentan con las cantidades extraidas. Entre 2006 y 2011 el ingreso obtenido
por regalias registré un aumento del 70%; sin embargo, preocupaba el hecho de que la
mayoria de las regiones petroleras y mineras, receptoras de gran parte de las regalias pero
con una institucionalidad débil, invirtieran los ingresos por regalias de manera muy
ineficiente (Olivera y Perry, 2009). En 2011, las regalias procedentes del sector de
hidrocarburos ascendieron a ocho billones de pesos colombianos (ANH, 2012).

Hasta 2012, 1a mayoria de las regalias se transferia directamente a los departamentos y
municipios donde se registraba la explotacién de recursos o a los puertos desde donde
estos se transportaban; tal es lo que sucedia para el 68% al 92% de las regalias sobre los
hidrocarburos y el 84% de las correspondientes al carbén. En 2006, dichas transferencias
totalizaron 2,34 billones de pesos colombianos para los primeros y 374.000 millones de
pesos colombianos para el segundo. Esas regalias directas tenian que gastarse en
inversiones para cubrir necesidades basicas de salud, educacién y suministro de agua y
saneamiento (por lo menos el 60% hasta alcanzar metas de cobertura predeterminadas),
otros proyectos de inversién prioritarios (hasta el 30%) y pensiones para los trabajadores
publicos (hasta el 10%). Asimismo, se podia gastar hasta el 10% en costos operativos y en la
evaluacién técnica de lainversién. Es asi como las regalias directas financiaban inversiones
en el suministro de agua y saneamiento (incluida la gestién de residuos sélidos) y otras
inversiones ambientales clasificadas como prioritarias. El resto iba al Fondo Nacional de
Regalias, para promocién de la mineria, proteccién ambiental y proyectos de inversién
regionales. Sin embargo, de hecho la mitad de esas regalias indirectas va al Fondo Nacional
de Pensiones de las Entidades Territoriales, y del resto, cerca del 30% se dirige a proyectos
sobre el medio ambiente (DNP, 2007).

En 2012 se introdujo un nuevo sistema de regalias en el que estas se asignan a seis
fondos principales, lo cual provocé una caida de las asignaciones directas a las regiones,
que del 80% de las regalias en 1994-2010 pasaron al 25% en 2012 y disminuiran al 10% en
2014. A partir de 2014, el Fondo de Compensacién Regional recibird el 24% de las regalias
para invertir en infraestructura en las regiones y municipios mas pobres, y el Fondo de
Desarrollo Regional recibird un 16% adicional (no asignado a un fin determinado).

La reforma de las regalias significa que las corporaciones auténomas regionales (CAR)
ya no reciben mas apoyo del Fondo Nacional de Regalias para financiar inversiones
ambientales. Antes de la reforma, el fondo representaba el 3% del financiamiento a dichas
corporaciones. Si bien solamente ocho CAR recibian fondos directamente (por operar en
departamentos productores de recursos naturales), todas las CAR mds pobres han sufrido
una disminucién efectiva de su financiamiento (OCDE, 2013a).

Fuente: Elaboracién propia.
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4. Subsidios relacionados con el medio ambiente

4.1. Subsidios energéticos

Como ya se seflald, en Colombia histéricamente se ha subsidiado el consumo de
combustibles (véaselaseccién 3.1). En 2008, frente al aumento de los precios internacionales,
el gobierno desembolsé alrededor de seis billones de pesos colombianos (1% del PIB) en
subsidios a los combustibles (véase el grafico 3.3), lo que llevé a la creacién del Fondo de
Estabilizacién de Precios de los Combustibles (FEPC) con objeto de estabilizar los precios sin
costo alguno para el presupuesto nacional. En la practica, la gasolina y el combustible diésel
siguieron subsidiados pero a un nivel menor. En 2008 el FEPC recibi6 una dotacién de
330.000 millones de pesos colombianos, pese a lo cual para finales de 2011 habia acumulado
una deuda cercana a los 2 billones de pesos colombianos (Kojima, 2013), cifra equivalente al
0,3% del PIB que se convirtié en una transferencia presupuestaria. En 2011y 2012 se realizaron
nuevas reformas de determinacién de precios de los combustibles, para la gasolina y el diésel
respectivamente, a fin de posibilitar aumentos graduales de los precios. Pese a haberse
informado que en 2012 dichos cambios redujeron en un 28% el déficit del FEPC (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, 2012a), el proceso de reforma esta resultando dificil de sostener
debido a la oposicién politica que enfrenta (véase la seccién 3.1).

Grafico 3.3. Colombia: subsidios a los combustibles, 1998-2011
(En miles de millones de pesos colombianos a precios de 2005 y porcentajes del PIB)
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Fuente: H. Garcia Romero y L. Calderdn Etter, "The political economy of fuel subsidies in Colombia”, OECD Environment Working Papers,
N° 61, Paris, OECD Publishing.

2 Nose dispone de datos sobre el desglose de los subsidios al diésel y a los combustibles para el periodo 2009-2011. Segun estimaciones,
los subsidios al diésel representaron el 65% del total de subsidios a los combustibles en 2011.

En algunos sectores y territorios se ofrecen subsidios especificos sobre los combustibles.
Los sectores que se benefician de un precio mas bajo del diésel comprenden el pesquero, el
de acuicultura y el de la marina (solamente combustible para naves). El diésel consumido en
laregién delaAmazoniayenlaproducciéndeelectricidad por pequenas plantas generadoras
en zonas sin conexiéon a la red de distribucién eléctrica estd exento de impuestos a los
combustibles. Para reducir el contrabando desde el Ecuador y Venezuela, el precio de la
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gasolina y el diésel vendidos en los departamentos fronterizos* estd reducido casi en un 40%.
Ello se logra mediante reducciones en el ingreso del productor (en un 25% para la gasolina y
32% para el combustible diésel), exenciones del impuesto nacional a los combustibles, una
sobretasa reducida y un mandato diferente en cuanto a la mezcla de biocombustibles. En
esaszonas,lasreduccionesdepreciosredundanenunaumentodelconsumode combustibles
per capita (Garcia Romero y Calderén Etter, 2013a). Se desconoce el costo fiscal total de esas
medidas, pues no hay informacién sobre la magnitud del contrabando de los combustibles
vendidos en esas zonas hacia otros departamentos del pais. El gobierno publica estimaciones
anuales del gasto tributario en su marco fiscal de mediano plazo. El andlisis se deberia
profundizar y ampliar para incluir el impacto ambiental del gasto tributario y los subsidios.

4.2. Apoyo al sector agropecuario

Elusoinadecuado delatierra es un lastre para el desempeiio econémico y ambiental del
sector agropecuario. El drea dedicada a la ganaderia es de alrededor del 35% de la superficie
detierras del pais,y se haexpandido continuamente alolargo delos afios (véase el capitulo 7).
Sin embargo, solamente la mitad de dicha superficie es realmente apta para el pastoreo, por
lo que la productividad del sector pecuario es baja. Los incentivos tributarios y los subsidios
gubernamentales respaldan la tenencia de grandes latifundios, incluso si su superficie esta
subutilizada, lo cual da lugar a ineficiencias en el mercado de tierras, exacerba las
desigualdades en la tenencia de la tierra y tiene impactos negativos en el medio ambiente.
La ganaderia extensiva es una de las principales causas de degradacién y deforestacién del
terreno, emisiones de gases de efecto invernadero y consumo y contaminacién del agua.

Actualmente se presenta una gran oportunidad parareformarlos subsidios agropecuarios
con vistas a un menor impacto ambiental. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural tiene
programas de desarrollo rural y apoyo a la agricultura. El sector agropecuario recibe un gran
apoyo en forma de lineas de crédito especiales, subsidios de capital® (hasta el 40% del pago de
créditos por pequenios agricultores estd cubierto por el Incentivo a la Capitalizacién Rural
(ICR)), subsidios para seguros agropecuarios y para riego (hasta el 80% de los costos de
construccién esta cofinanciado por el Programa Desarrollo Rural con Equidad). Esos programas
se focalizan en incrementar la productividad y el ingreso para los agricultores, pero no tienen
en cuenta los impactos sobre el medio ambiente ni buscan promover objetivos ambientales
(Garcia Romero y Calderén Etter, 2013). La mayoria de los mecanismos de apoyo se moviliza
porintermedio del Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO), unbanco
de desarrollo de segundo piso. Si bien en sus politicas se hace referencia a preocupaciones
sobre el medio ambiente, el fondo no ofrece lineas de crédito especiales para proyectos
amigables con el medio ambiente como los de eficiencia en el riego, conservacién o agricultura
organica. Sus decisiones de asignacioén de recursos no parecen incluir criterios ambientales,
como lo demuestra el elevado apoyo suministrado a la ganaderia bovina. Otro ejemplo es el
apoyo a los biocombustibles (véase el recuadro 3.4).

También hay subsidios implicitos al sector agropecuario que aumentan las presiones
ambientales. El apoyo a dicho sector incluye precios subsidiados para el agua en algunas
partes del pais, principalmente en forma de regulaciones de precios negociadas por las
federaciones de regantes. Desde el bienio 2004-2005, el nivel de las tarifas del agua para riego
es tan bajo que representa menos del 0,5% de los costos de produccién, incluso para cultivos
de uso tan intensivo de agua como el arroz. Precios tan bajos generan pocos incentivos, si
acaso, para utilizar el agua de riego de manera eficiente. En la reforma fiscal de 2012 se
eximi6 del IVA a los fertilizantes y los plaguicidas, a fin de reducir el costo de los productos
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agroquimicos y otros insumos, que, para algunos cultivos, representa hasta el 60% del costo
total de produccién. Sin embargo, hay algunas evidencias de que la utilizacién de productos
agroquimicos es excesiva: la tasa de utilizacién de fertilizantes en Colombia es una de las
mas altas de América Latina, con un desperdicio del 70% de las aplicaciones de nitrégeno
(véase el capitulo 1). Por ende, la reforma que eximié del IVA a dichos productos supone
costos tanto fiscales como ambientales. Esos recursos se podrian asignar mejor, por ejemplo,
mediante la expansién de los programas de manejo de productos agroquimicos.

Recuadro 3.4 El apoyo a los biocombustibles

En el Gltimo decenio en Colombia se ha brindado apoyo a la produccién y el consumo de
biocombustibles (etanol y biodiésel). Ese apoyo busca alcanzar objetivos agropecuarios, no
ambientales. En 2011, la creacién de mas de 27.000 puestos de trabajo directos se atribuyd
a la produccién de esos dos biocombustibles. En el &mbito de la produccién agricola, las
inversiones en la plantacion de palma de aceite se benefician de exenciones del impuesto
alarenta,las ventas de aztcar estan exentas del IVA y las ventas de nuez de palma aceitera
tienen un IVA mas bajo (7%). En cuanto a la produccién industrial, hay una deduccién del
impuesto a la renta de hasta el 40% de la inversién en activos fijos. A su vez, a nivel del
consumo hay un mandato que obliga a mezclar biocombustibles (8% al 10% en el caso del
etanol y 7% al 10% en el del biodiésel, seglin la regién). Al mismo tiempo, el biodiésel
mezclado estd exento del impuesto nacional a los combustibles y el etanol mezclado esta
exento tanto de dicho impuesto como de la sobretasa. Esta combinacién de politicas tiene
costos elevados, en términos de los precios pagados por el consumidor (aun con las
exenciones tributarias, los costos de produccién de biocombustibles son mas elevados que
los de los combustibles tradicionales) y también en términos de costos fiscales para el
gobierno y de impactos sobre el medio ambiente como un aumento de la deforestacion, el
consumo de agua y la contaminacién. Como algunos de esos impactos negativos se han
reconocido, en los dltimos afios no se ha registrado ningin incremento de las metas de
mezcla, que se han mantenido en un valor maximo del 10% a pesar de que el objetivo
original era el de alcanzar el 20% para 2012.

Fuente: H. Garcia Romero y L. Calderdn Etter, "The political economy of fuel subsidies in Colombia”, OECD Environment Working
Papers, N® 61, Paris, OECD Publishing; Fundacién para la Educacioén Superior y el Desarrollo (FEDESARROLLO), Tendencia
Econdmica, N° 126, Bogot, diciembre de 2012.

Es necesario evaluar los programas de desarrollo agropecuario y rural desde el punto de
vista ambiental como base para introducir reformas. Dado que los programas dirigidos a
aumentar la produccién (como garantias, crédito subsidiado, inversién subsidiada, seguro
subsidiado, asistencia técnica y alivio de la deuda) promueven la produccién agropecuaria
sin incorporar criterios ambientales, ello puede aumentar las presiones sobre la base de
recursos naturales. Al mismo tiempo, es probable que algunos programas tengan impactos
positivossobre elmedio ambiente-especialmentelos detitulacién de tierras, que promueven
una gestioén sostenible, pero también los programas de desarrollo rural que ofrecen subsidios
para saneamiento y para la rehabilitacién de pequenos distritos de riego.

4.3 Incentivos tributarios motivados por consideraciones sobre el medio ambiente

En el c6digo tributario se ha introducido una serie de incentivos impositivos motivados
por consideraciones ambientales, que se han aplicado en distintas modalidades, como por
medio delimpuesto alas ventas, el IVA,los impuestos locales y los aranceles alaimportacién
(véase el recuadro 3.5). En algunos casos, esos incentivos también procuraban aumentar la
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competitividad de las empresas. El gasto tributario asociado a incentivos de caracter
ambiental ha ido en aumento. Por ejemplo, las deducciones del impuesto a la renta para las
inversiones en la proteccién ambiental (monitoreo y control de la contaminacién)
introducidas en 2002 representaron un gasto tributario de 7.000 millones de pesos
colombianos en 2003 y 2004 (Rudas, 2008a) y luego aumentaron a 104.000 millones de pesos
colombianos (para una inversiéon de 686.000 millones de dicha moneda) entre agosto de 2010
y agosto de 2012 (MADS, 2012a).

Recuadro 3.5 Incentivos tributarios relacionados con el medio ambiente

Impuesto a las ventas. Exencién parcial sobre las ventas de maderas de plantaciones;
solo el 20% de las ventas de madera estan sujetas a impuesto a las ventas.

Impuesto al valor agregado. Reduccién del IVA a las empresas por inversiones en
equipos para cumplirlasregulaciones ambientales sobre contaminacién delaire,emisiones
de gases de efecto invernadero, contaminacién del agua y reciclaje. Exencién del IVA para
equipos para operar y atender vehiculos impulsados a gas natural. Exencién del IVA para
el gas natural para el transporte. Reduccién del IVA para autobuses y taxis eléctricos para
el transporte publico.

Impuesto a la renta

e Reduccién delabase delimpuesto ala renta (hasta el 20% del ingreso imponible) para
la inversién voluntaria en proyectos sobre el medio ambiente.

e Las utilidades obtenidas con la venta de tierras a municipios con fines de proteccién
ambiental se pueden deducir de la base del impuesto a la renta.

e Las utilidades obtenidas de proyectos de ecoturismo certificados se pueden deducir
de la base del impuesto a la renta por hasta 20 anos.

e Las ventas de energia de origen e6lico o proveniente de la biomasa estan exentas por
15 anos (con sujecién a la certificacién y la reinversion de las utilidades).

Impuestos locales. En algunos municipios, como Bogotd, se ofrecen incentivos
tributarios para las empresas de transporte publico que inviertan en tecnologia limpia, con
frecuencia como parte de un paquete que incluye también otras medidas. La exploracién y
explotacién petroleras estan exentas de todos los impuestos regionales y municipales, asi
como de los impuestos al transporte fluvial.

Aranceles a la importacion. Las importaciones de autobuses y camiones impulsados a
gas natural, electricidad o con tecnologia hibrida se benefician de la aplicacién de un
arancel alaimportaciénreducido del 5% (en lugar del 15%). El Gobierno de Colombia aprobé
la importacién de 300 vehiculos ligeros eléctricos e hibridos (automéviles para uso
particular y taxis) con un arancel del 0%. Se prevé que en los 3 préximos anos se importen
2.250 vehiculos con las mismas exenciones.

Fuente: Elaboracion propia.

Hay preocupaciones acerca de la eficacia y eficiencia de los incentivos tributarios
motivados por consideraciones ambientales. Entre 1997 y 2004, las exenciones del IVA para
inversiones en tecnologia de produccién més limpia representaron 40.000 millones de pesos
colombianos anuales. Sin embargo, en solamente el 2,4% de las solicitudes de dichas
exenciones se incluia informacién técnica sobre los beneficios ambientales previstos. En
unaevaluaciéndel programase determiné que cerca delamitad delos proyectosbeneficiados
con exenciones tributarias tenia una relacién entre costo y efectividad baja, y que solamente
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el 5% correspondia a proyectos de alta eficacia (Rudas, 2008a). Desde el punto de vista
ambiental, en general es mas costo-efectivo aplicar impuestos a los “malos” que subsidiar a
los “buenos” (OCDE, 2011). También es necesario tener en cuenta el costo de oportunidad de
lasexenciones:ensudisefioyadministraciénseinsumenlosescasosrecursosadministrativos
de las autoridades ambientales, en tanto que los recursos involucrados se podrian dedicar a
un uso mejor, como el de incrementar el financiamiento para el SINA. En la reforma fiscal de
2012 se dispuso la realizacién de un estudio sobre la eficacia de los actuales impuestos y
cargos ambientales, y una evaluacién de la posibilidad de introducir otros nuevos.

5. Ampliacion del uso de otros instrumentos de mercado

En Colombia existe una larga tradicién de utilizacién de mecanismos de mercado para la
gestién ambiental y de los recursos naturales. En la década de 1970, a través del Cédigo Nacional
de los Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente se introdujeron las
tasas retributivas por contaminacién del agua. En 1982 se introdujo el gravamen forestal.
Asimismo, envirtud delaLey 99/1993 se determiné que toda descarga de residuos agropecuarios,
minerosoindustriales,o de aguasresiduales, debiaestar sujetaa gravimenes ala contaminacién
en funcién de sus efectos negativos. Sin embargo, los inicos que se aplican en cierta medida son
las tasas retributivas por contaminacién del agua. Los colombianos pueden promover acciones
legales de efecto colectivo contra los causantes de danos ambientales y reclamar resarcimiento,
peroraravezserecurre a ese instrumento (Garcia Romeroy Calderén Etter, 2013a). La innovacién
masreciente enla utilizacién de mecanismos de mercado esla introduccién de compensaciones
por pérdida de biodiversidad (véase el capitulo 7). Colombia no tiene sistema de comercio de
derechos de emisién de gases de efecto invernadero; el gobierno considera que los sectores con
mas potencial dereduccién de gases de efecto invernadero son el agropecuarioy el de transporte,
que presentan mas dificultades que otros para establecer un sistema de comercio de emisiones.

5.1. Reforma de los precios de los servicios publicos

Existe la oportunidad de eliminar gradualmente los subsidios al agua y la energia como
parte de una reforma mas amplia de los programas de apoyo social. En el sistema de subsidios,
estos pueden ser ala demanda (que comprenden el cobro de cargos mas bajos a los necesitados)
yalaoferta (estos Gltimos cubren parte del costo de inversion) (Blanc y Botton, 2010). Los primeros
estan cubiertos por subsidios cruzados entre los usuarios (véase el recuadro 3.6). El sistema se
aplica al consumo de agua, electricidad y gas. Cerca del 90% de los colombianos tiene derecho a
precios subsidiados para dichos servicios. No obstante, esos precios provocan un sobreconsumo
que es dificil de justificar en vista del bajo impacto redistributivo del sistema de subsidios
cruzados.Debidoalamaneraen queseseleccionanloshogares,los precios subsidiados terminan
beneficiando también a muchos hogares de ingreso elevado. Para las familias conectadas a los
servicios, la reduccién de precios de los servicios publicos se traduce en un aumento de los
costos de la vivienda (Medina y Morales, 2007). Por su parte, los hogares sin acceso a servicios
publicos (por ejemplo, los ubicados en zonas alejadas) quedan excluidos del subsidio. Ademas,
el sistema no es sostenible pues la proporcién de consumidores que pagan la sobretasa es baja
y estd en disminucién, habiendo ya pasado del 5,7% en 1997 al 3,5% en 2008, y el gobierno central
y los municipios se ven obligados a financiar la diferencia. En 2011, el apoyo del gobierno central
al sector de la electricidad alcanz6 el 0,2% del PIB (Ministerio de Minas y Energia, 2013). Ademas,
la exencién del IVA para los servicios de electricidad, gas y agua representaron un subsidio
implicito de alrededor del 0,2% del PIB (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2012Db).
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Recuadro 3.6 Subsidio cruzado de los servicios publicos

Las tarifas de los servicios publicos (sobre todo los de agua, electricidad, gas y teléfono)
se establecen en funcién de la categoria socioeconémica de la vivienda de que se trate. Hay
seis categorias o estratos socioeconémicos. Los criterios de clasificacién correspondientes
incluyen las caracteristicas fisicas (por ejemplo, tipo de techo, tipo de garaje, condiciones
de la fachada), el entorno urbano (por ejemplo, condiciones de los caminos, presencia de
veredas) y la planificacién urbana (por ejemplo, ubicacién). El estrato uno corresponde a los
segmentos mas pobres. Los hogares de los estrados uno, dos y tres reciben subsidios en sus
facturas de servicios publicos (hasta el 50%, 40% y 15%, respectivamente). Los del estrato
cuatro pagan la tarifa normal y los de los estratos cinco y seis, asi como los usuarios
industrialesy comerciales,abonan un sobrecargo de hasta el 20% que financia parcialmente
los subsidios a los estratos inferiores.

De estudios del Banco Mundial y el gobierno se desprende que ese sistema de
clasificacién ya no se corresponde bien con la distribucién del ingreso. Cerca del 90% de los
colombianos se ubica en los estratos uno, dos y tres. Ademas, como cualquier casa en una
zona determinada se puede clasificar segiin la media de ese barrio, las inexactitudes son
un factor inherente pues muchas familias que viven en estratos de promedio pobre
pertenecen a los quintiles de ingresos superior; por ejemplo, casi el 50% de los ubicados en
el segundo estrato mas pobre se ubican en este momento en los dos quintiles mas ricos,
mientras que en 2003 ese caso correspondia a solamente el 31%.

Fuente: Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), OECD Economic Surveys: Colombia 2013: Economic
Assessment, Paris, 2013.

Las tarifas para los servicios de agua y saneamiento se han ido orientando hacia una
recuperacién total de los costos. En 2004 se introdujo una nueva metodologia tarifaria para
regular los subsidios cruzados y los subsidios para dichos servicios, en la que se estableci6
un periodo de transicién de cinco afnos para que las tarifas normales llegaran a cubrir los
costos de referencia de provisién del servicio (véase el recuadro 3.6). Se han registrado ciertos
avances hacia el logro de ese objetivo, si bien este no se ha alcanzado en los municipios de
menor tamano. El subsidio se aplica al cargo fijo y al consumo bésico (hasta 20 m* por mes).
Desde el punto de vista ambiental, el subsidio se podria aplicar al cargo fijo y no al consumo
bésico para desincentivar el desperdicio. Desde el final del periodo de transicién regulatorio
(2009) las tarifas se ajustan en funcién de lainflacién. Ademads, en Colombia se han registrado
avances considerables en la medicién del consumo de agua, que ahora abarca més del 95%
de los hogares. Sin embargo, también existe un gran porcentaje de agua no contabilizada,
49%, cifra muy superior a la meta méaxima del 30% establecida por la autoridad regulatoria,
es decir, la Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA). Los
subsidios a los servicios de agua y saneamiento se financian a través del presupuesto
nacional, regalias y un sistema de transferencias entre niveles de gobierno (véase el grafico
3.4). En 2011 se elabordé una nueva metodologia tarifaria para reflejar mejor, dentro de la
definicién de la tarifa normal, el costo de suministro de servicios de agua y saneamiento.

Las tarifas por consumo de agua no brindan incentivos para un consumo eficiente. Las
tarifas constan de dos componentes: una tasa uniforme nacional establecida por el MADS y
unfactormultiplicadorregionalestablecidoenfunciéndelascaracteristicassocioeconémicas
y ambientales de la regién y seglin la inversién necesaria para la proteccién y restauracién
de las cuencas hidrograficas. A pesar de las presiones crecientes sobre los cuerpos de agua,
en el ultimo decenio los cargos sobre los recursos hidricos disminuyeron. La tasa nacional
minima es de apenas 0,0003 pesos colombianos por metro cibico. La introduccién plena del
factor multiplicador regional se ha postergado hasta 2017. La eficiencia del cobro de tarifas
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es de solamente el 67% (Garcia Romero y Calderdn Etter, 2013a; CGR, 2011). Los volimenes de
agua no se monitorean en todos los casos, por ejemplo, los usados en la mineria (IDEAM,
2010), y el costo de cobranza del cargo suele ser mayor que el ingreso que se obtiene. La tarifa
sobre la produccién hidroeléctrica se aplica sobre el valor de la electricidad producida en
lugar de sobre el volumen de agua utilizada.

Las tasas retributivas por contaminacién del agua también tienen un escaso efecto de
incentivo. Se establecieron originalmente en 1974, y desde entonces se los ha revisado
sustancialmente. Para la industria, se aplican sobre las descargas de materias organicas
(demanda bioquimica de oxigeno, DBO) y los s6lidos en suspensién (SES) por encima de un
nivelminimo,entanto queparaloshogaressebasanenelconsumodeagua.Las CARestablecen
las tasas y las cobran. Para 2013, las tasas minimas eran de 128 pesos colombianos por kg de
DBO y de 51 pesos colombianos por kg de SES. Las tasas retributivas por contaminacién del
agua tuvieron sustanciales impactos positivos a fines de la década de 1990y principios de la de
2000; por ejemplo, entre 1997 y 2003 los vertidos de contaminantes al agua en la Meseta de
Bucaramanga disminuyeron un 70% (Rudas, 2008b). Sin embargo, existe la preocupacién de
que las actuales tasas por contaminacién del agua sean demasiado bajas para tener una gran
incidencia en el sector municipal. En Bogotd, el cargo por concepto de consumo de agua
representa alrededor del 0,15% de la factura media de agua, y las tasas por contaminacién del
agua, alrededor del 1,85% (Rudas, 2008b). También es necesario invertir en el control de
efluentes y en la cobranza de tasas, cuya eficiencia es de solamente el 75% (CGR, 2011).

5.2. Cargos sobre los residuos

Los cargos por concepto de gestién de residuos no cubren el costo total de provisién del
servicio. En 2005, en el marco de una reforma regulatoria se determiné que las tarifas de
referencia por concepto de gestién de residuos deberian basarse en los costos de suministro
del servicio. El célculo de dicho costo se estaba actualizando en 2013. La utilizacién de los
servicios de gestién de residuos se calcula en funcién del peso total en el relleno sanitario.
Sin embargo, los cargos por concepto de gestién de residuos no recuperan en su totalidad los
costos, debido en parte a una estructura de subsidios cruzados (de los estratos maés altos a
los méas bajos) similar a la que se utiliza para los servicios de agua®. Los subsidios puiiblicos por
parte de los municipios y otros niveles de gobierno cubren la diferencia entre los cargos al
usuario y el costo de suministro del servicio. Como el subsidio se relaciona con el volumen
de residuos recolectados y tratados, se desincentiva la reduccién de la generacién de
residuos. En el pais se ha introducido un pago anticipado por concepto de reciclaje, partiendo
del criterio de responsabilidad extendida del productor (véase el capitulo 5).

6. Conciliacion de los objetivos ambientales y los de reduccion de la pobreza

La desigualdad, la pobreza y el medio ambiente estan estrechamente interrelacionados.
Es més probable que los pobres carezcan de acceso a los servicios relacionados con el medio
ambiente. Por ejemplo, las comunidades afrocolombianas e indigenas situadas en zonas
aisladas suelen carecer de acceso al agua potable y, sobre todo, al saneamiento basico. Los
pobres también tienen mas probabilidades de enfrentar dificultades en el acceso a la tierra y
otros recursos naturales. La tenencia de alrededor del 40% de las propiedades (es decir,
1,2 millones de hectareas) es de caracter informal, y el 0,4% de la poblacién posee el 62% de las
mejores tierras del pais (USAID, 2010). La exposicién a sustancias contaminantes también se
vincula con la pobreza; por ejemplo, los pobres que trabajan en la mineria ilicita, tradicional y
no autorizada estan mas expuestos a sustancias peligrosas como polvo (que provoca silicosis)

EVALUACIONES DEL DESEMPENO AMBIENTAL: COLOMBIA 2014 99



1.3 HACIA UN CRECIMIENTO VERDE

y mercurio’. Ademas, las personas afectadas por los productos quimicos utilizados en la
produccién de cultivos ilicitos y en la lucha contra dichos cultivos son principalmente pobres.

En Colombia se estd procurando integrar las politicas sociales y ambientales. Desde
2007 hay distintas leyes y politicas en las que se viene dando més consideracién a las
necesidades de los grupos vulnerables. Por ejemplo, en la politica de gestién integrada de los
recursos hidricos aprobada en 2010 se especifica que la gestién del agua deberia abordar las
necesidades de los nifos, las personas de edad y las minorias étnicas. En 2012 se promulgb
una politica en respuesta a la falta de servicios de agua y saneamiento en los tugurios. El pais
cuenta con el Fondo de Compensacién Ambiental, un fondo dirigido a dar respuesta a las
disparidades territoriales, que sin embargo debe revisarse y ajustarse para alcanzar mejor
sus objetivos. A partir de 2005, tras un andlisis del impacto de la contaminacién sobre la
salud y sus costos asociados (véase el cuadro 3.1), se introdujeron en el pais politicas e
instrumentos para dar mejor respuesta a la contaminacién ambiental urbana e
intradomiciliaria provocada por la utilizacién de combustibles sélidos, que incluyen
estandares de calidad del aire ambiente y la restriccién progresiva del contenido de azufre
en los combustibles para transporte (véase el capitulo 2).

Cuadro 3.1. Colombia: costos de salud de determinados factores ambientales
(En porcentajes del PIB)

2002 2009
Contaminacién ambiental urbana 08 11
Agua, saneamiento ¢ higiene inadecuados 1,0 0,7
Contaminaci6n intradomiciliaria 0,2 02
Total 2 2

Fuente: Banco Mundial, Strengthening Environmental and Natural Resources Institutions, Study 2: Environmental Health in Colombia: An
Economic Assessment of Health Effects, Washington, D.C., 2012.

7.Inversion en el medio ambiente para promover el crecimiento econémico

En Colombia es necesario promover inversiones en infraestructura para respaldar el
crecimiento econémico, mejorar la calidad de vida de sus habitantes y reducir la desigualdad.
Entre los afios 2000 y 2011 la inversién publica como proporcién PIB aument6 del 2,2% al 3,4%,
impulsada en afios recientes por la necesidad de reconstruccién tras el fenémeno de La Nifa.
Lainclusién social y el transporte son los dos &mbitos de inversién mas importantes; cada uno
de ellos representa alrededor del 20% de la inversién publica. Aunque estd aumentando, el
nivel deinversién en infraestructura es bajo en comparacién con otras economias emergentes,
sobre todo en el sector de transporte, y las zonas alejadas siguen careciendo de infraestructura
bésica (OCDE, 2013a). En el marco del nuevo sistema de regalias, el gobierno tiene previsto
invertir cerca del 40% del ingreso correspondiente en el financiamiento de proyectos de
infraestructura. Recientemente las autoridades mejoraron la planificacién y priorizacién de
las inversiones en infraestructura publica, asi como el marco regulatorio e institucional de las
alianzas publico-privadas. Sin embargo, deberia hacerse mas para asegurar que la inversioén se
traduzca de manera mas efectiva en una infraestructura mejor, lo que incluye una utilizacién
mas sistematica de los andlisis de costo-beneficios ex ante y de la evaluacién del impacto
ambiental y social de los proyectos y programas.

Lainfraestructurade transporte (carreteras, ferrocarriles y puertos) es particularmente
deficiente en comparacién con los estdndares internacionales. Tanto la calidad como la
cantidad de carreteras son bajas, y los transportes ferroviario y fluvial no representan sino
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el 15% y el 3%, respectivamente, del volumen de transporte de mercancias (Ministerio de
Transporte, 2011). El costo del transporte de mercancias interno es uno de los més altos del
mundo. Si bien algunas empresas mineras han invertido en ferrocarriles y puertos para
facilitar el acceso a los mercados, las alianzas publico-privadas representan apenas un
0,5% del PIB, frente al promedio de la OCDE, que es del 2%. La infraestructura de transporte
urbano también enfrenta grandes desafios, sobre todo en Bogota (véase el recuadro 3.7).La
falta de una planificacién a largo plazo y multimodal se ha traducido en arterias primarias
inadecuadas entre los principales centros de produccién y los puertos, reduciendo la
competitividad. Un aumento de la utilizacién del transporte ferroviario y fluvial, ademas
de reducir los costos del transporte, podria ayudar a reducir al minimo los impactos
ambientales del sector de transporte. La estrategia de desarrollo del transporte fluvial y
ferroviario, que forma parte del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, deberia ser
implementada de manera efectiva, para lo que serd necesario mejorar la coordinacién
entre las instituciones encargadas de los proyectos de infraestructura y las que supervisan
la gestion fluvial (OCDE, 2013a).

Recuadro 3.7 Los beneficios no realizados de la inversién en
infraestructura de transporte urbano: el caso de Bogota

Los problemas de la infraestructura de transporte en Bogot4, lugar de origen de la cuarta
parte del PIB del pais, son perjudiciales para la economia general pues la congestién del
trafico limita las ganancias de productividad derivadas de la escala y la aglomeracién. La
capacidad y calidad del transporte publico deben incrementarse sustancialmente para
ofrecer al usuario alternativas eficientes. El aumento del poder adquisitivo y alternativas
de transporte publico inadecuadas se tradujeron en una duplicacién del nimero de
vehiculos privados entre 2005 y 2010, en tanto que la longitud total de las vias se mantuvo
practicamente constante, con la consiguiente disminucién de la velocidad vehicular. Por
las calles primarias y secundarias circulan demasiados autobuses viejos pertenecientes a
mas de 60 empresas privadas, que agravan la congestién yla contaminacién. En las arterias
principales, la red de carriles exclusivos para autobuses esta saturada debido a las largas
demoras de construccién provocadas por una planificacién deficiente y corrupcién en el
proceso de contratacién. La respuesta a ese desafio requiere no solamente incentivos de
mercado para gestionar la demanda de transporte (tales como cargos a la congestién) sino
también inversiones en infraestructura (como la puesta en practica efectiva del Sistema
Integrado de Transporte Publico, un proyecto para servicio ferroviario suburbano) y una
mayor interconexién entre las modalidades de transporte (incluidas ciclovias). Esas
medidas podrian reducir el consumo de combustibles y las emisiones de CO, hasta en el
20% a corto plazo y el 40% para 2040, en comparacién con la situacién derivada de seguir
actuando como hasta ahora (Acevedo y otros, 2009).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), OECD Economic
Surveys: Colombia 2013: Economic Assessment, Paris, 2013.

Se ha avanzado mas en el acceso a los servicios de agua y saneamiento y de residuos.
Como resultado de las reformas realizadas en la década de 1990 se mejoré la eficiencia del
sector de recursos hidricos, con el desarrollo de varios mecanismos que involucran la
participacién del sector privado (véase el capitulo 2). Las reformas también redundaron en
grandes aumentos de financiamiento, incluidos los ingresos por los cargos sobre el agua. El
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gasto publico en dicho sector, con recursos del presupuesto nacional, transferencias
regionales y regalias, mds que se duplicé en la Gltima década (véase el grafico 3.4). Gracias al
aumento de las inversiones en infraestructura, Colombia estd préxima a cumplir los
Objetivos de Desarrollo del Milenio relativos al acceso al agua potable, si bien se debe hacer
mas para ampliar la cobertura del saneamiento y reducir las disparidades de acceso a los
serviciosrelacionados con el agua entrelas zonas urbanasylas zonasrurales. Las conexiones
domiciliarias a la red de suministro de agua aumentaron del 87,3% en 2003 al 87,6% en 2010,
en tanto que las conexiones al alcantarillado mejoraron también, pasando del 72,9% al
75,3%. En 2011 los dafos ocasionados a la infraestructura por el fenémeno de La Nina
provocaron una caida en dichos valores, que bajaron al 87,3% y el 72,3%, respectivamente.
Por otra parte, se necesita un monto estimativo de tres billones de pesos colombianos para
cumplir los Objetivos de Desarrollo del Milenio relativos al saneamiento (véase el capitulo 1).

Grafico 3.4. Colombia: recursos asignados al sector
de agua y saneamiento, 2002-2010
(En miles de millones de pesos colombianos a precios de 2010)
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Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD), Estudio sectorial acueducto y alcantarillado 2010, Bogota, 2011;
Estudio sectorial acueducto y alcantarillado 2006- 2009, Bogota, 2010.

El gasto en proteccién ambiental estd aumentando, pero sigue siendo bajo. Su cuantia
total® como proporcion del PIB en la primera mitad de la década de 2000 se mantuvo estable,
en un valor apenas por debajo del 0,5% del PIB. En 2010 aument6 al 0,65% del PIB, incluido un
0,55% de gasto publico (véase el grafico 3.5). El gasto en el marco del SINA represent6 el 0,28%
del PIB®, en tanto que el gasto ambiental a nivel municipal y departamental (financiado
mayormente con transferencias presupuestarias), el 0,27% del PIB (DANE, 2012). Esos
guarismos siguen distando mucho de los niveles registrados en los paises de la OCDE, incluso
cuando estaban en una fase de desarrollo similar. El gasto ambiental en los paises de la OCDE
suele situarse como minimo entre el 1% y el 2% del PIB. En México, el gasto ambiental publico
seduplicé entre 2000y 2010, pasandodel0,5% al 1% del PIB (OCDE, 2013b). Seginla Contraloria
General de la Republica de Colombia, el gasto publico no alcanzé para que las autoridades
ambientales pudieran desempefiar correctamente sus funciones (CGR, 2011). Por ejemplo,
las areas protegidas reciben solamente el 80% de sus necesidades basicas y menos del 50%
de lo necesario para una gestién 6ptima (véase el capitulo 7).
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Grafico 3.5 Colombia: gasto en protecciéon ambiental
(En porcentajes)
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Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), “Gasto en proteccion ambiental, industria manufacturera 2000-2010”, 2012.

2 Inversiones y gasto corriente del sector publico (incluye gobierno central, municipios, departamentos y CAR) y las industrias
manufactureras. Se considera el gasto en i) control y reduccion de la contaminacién, incluida la proteccion de la atmésfera, la gestion de
residuos y aguas residuales, la restauracion del suelo y de las aguas subterraneas y otras actividades de proteccion ambiental (investigacion
y desarrollo, administracion y educacion), y ii) proteccion de la diversidad bioldgica y el paisaje. Puede incluir gastos en gestion de riesgos.
® Incluye pagos a prestadores especializados de servicios de gestion de desechos y de aguas residuales (66.000 millones y 67.000
millones de pesos colombianos). Ademés, en 2010 Ecopetrol, la principal empresa petrolera, declard gastos en el medio ambiente por un
monto de 988.000 millones de pesos colombianos.

Hay varias fuentes de gasto publico para el medio ambiente, pero la mayor parte se
canaliza a través de las CAR. El financiamiento para dicho gasto proviene de tres fuentes
principales. En primer lugar, recursos del presupuesto nacional asignados a través del
proceso presupuestario anual, mediante los que se financian el sistema de parques
nacionales, las cinco instituciones de investigacién, muchas CAR y el MADS. En 2012 se
asignaron al SINA 408.000 millones de pesos colombianos con cargo al presupuesto nacional
regular y 207.000 millones con cargo al Fondo Adaptacién establecido tras el paso del
fenémeno de La Nifia (MADS, 2012b). Ademds, a los municipios y departamentos se asigné la
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suma de 1,3 billones de pesos colombianos en transferencias presupuestarias para servicios
de agua y saneamiento (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2012c). En segundo lugar
estan los recursos originados por las CAR, que en 2011 fueron del orden de los 1,5 billones de
pesos colombianos. Esos recursos provienen mayormente de las rentas de los recursos de
capital, la sobretasa ambiental sobre el impuesto municipal a la tierra, compensaciones
provenientes de las regalias y el gravamen al sector energético (véase el grafico 3.6). En tercer
lugar estan las contribuciones de la cooperacién internacional: entre 2007 y 2011 la ayuda
destinada asuntos ambientales se situé en promedio en 280.000 millones de pesos
colombianos por ano (véase el capitulo 4). Ese apoyo sigue siendo muy importante para el
gasto relacionado con la biodiversidad (véase el capitulo 7). El pais también ha obtenido un
gran apoyo financiero externo para las actividades ambientales a través de canales
multilaterales (FMAM, financiaciéon climatica, bancos multilaterales).

Gréfico 3.6 Colombia: ingreso de las corporaciones auténomas
regionales (CAR) por fuente, 2011
(En porcentajes)
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Total: 1,57 billones de pesos colombianos
Fuente: Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), 2013.

El gasto publico en el SINA no ha seguido el ritmo del gasto publico general.
Tradicionalmente, el nivel de gasto puiblico en Colombia ha sido bajo, pero tras la adopcién
de la Constitucién de 1991 aumenté del 17,5% del PIB en 1990 al 26,4% del PIB en 2000 y el
28,2% en 2012 (FMI, 2013)%. Asimismo, el presupuesto anual del SINA se increment6'! debido
al aumento de los recursos de las CAR (véase el grafico 3.7). Sin embargo, varias reformas
dirigidas a reducir el déficit del sector publico afectaron de manera desproporcionada el
medio ambiente. Entre 2000y 2012, la proporcién del presupuesto nacional asignada al SINA
disminuyd, pasando del 0,6% al 0,3% (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2012c).

Otro desafio que se plantea en el gasto puiblico ambiental es el de la eficiencia del gasto.
Entre los aspectos criticos que hay que abordar cabe mencionar la priorizacién de los
proyectos de inversién ambiental, el mejoramiento del disefio de los proyectos de inversién,
la coordinacién de la inversiéon ambiental con otros programas de gasto publico, y la
corrupcién. Es necesario mejorar la evaluacién de los proyectos de inversién ambiental. A
veces se realizan andlisis de costo-beneficio ex ante, pero rara vez evaluaciones ex post.

Si bien el grueso del gasto publico nacional ambiental corresponde a las CAR, la
independencia financiera de estas tiene sus limites. Por ejemplo, el gobierno solicité a dichas
corporaciones que utilicen sus propios fondos en respaldo de la inversién en infraestructura
de agua y saneamiento, que, en principio, es responsabilidad de los departamentos y
municipios. En por lomenos 20 CAR, ello reduce en hasta el 36% el financiamiento disponible
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para gestiéon ambiental (Rudas,2008a). Ademas, a principios dela década de 20001a capacidad
técnica de las CAR se vio debilitada por una directiva presidencial en la que se dispuso que
no mas del 33% del total de fondos de dichas corporaciones se podia usar para gastos
operativos. Eso provocd una reduccién de entre el 20% y el 40% en sus niveles de dotacién de
personal (Rodriguez Becerra, 2009).

Grafico 3.7 Colombia: ingreso de las corporaciones auténomas
regionales (CAR), 2000-2011
(En miles de millones de pesos colombianos a precios de 2011)
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Fuente: Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), 2013.
2 Lafalta de procedimientos presupuestarios armonizados limita la confiabilidad de estos datos.
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La distribucién de recursos entre las 33 CAR es amplia y relativamente estable. Diecisiete de
dichas corporaciones tienen un ingresoinferior a los 25.000 millones de pesos colombianos (como
grupo representan alrededor del 15% del ingreso total), catorce tienen ingresos de entre 25.000
millones y 75.000 millones de pesos colombianos (como grupo representan alrededor del 40% del
ingreso total) y dos representan cerca dela mitad del ingreso combinado de todas las CAR.En 2011
alrededor del 70% del ingreso total de dichas corporaciones estuvo concentrado en nueve de ellas
(véase el grafico 3.7), proporcién similar a la registrada a mediados de la década de 2000.

Se carece de informacién sobre las contribuciones de sectores clave a la proteccién del
medio ambiente. El gasto ambiental del sector manufacturero casise duplicé entrela primera
y la segunda mitad de la década pasada, al aumentar del 0,05% al 0,1% del PIB (DANE, 2012).
Es interesante observar que si bien en el PND se contempla que el sector privado se haga
cargo de gran parte de las necesidades de inversién para las cinco locomotoras del
crecimiento, no hay cifra oficial para el gasto ambiental conexo. La Empresa Colombiana de
Petréleos (ECOPETROL), principal empresa petrolera, notificéd un gasto ambiental de 988.000
millones de pesos colombianos para 2010, es decir, el doble de la contribucién del sector
manufacturero. Sin embargo, esa cifra no aparece en los informes estadisticos de la DANE y
quedaporversesiladefinicién ymetodologia utilizadas cumplenlasnormasinternacionales.

8. Ecoinnovacion

La innovacién se ha visto impedida en general por una serie de obstaculos, a saber: un
sector de investigacién pequeiio, niveles educativos bajos, tasas de cumplimiento de
estudios terciarios bajas, infraestructura inadecuada, nivel de desigualdad elevado y nivel
menos que éptimo en cuanto a la tecnologia de la informacién y las comunicaciones y la
infraestructura cientifica. El gasto interno bruto en investigacién y desarrollo se mantuvo en
torno al 0,15% del PIB anual entre 2006 y 2011, una cifra mucho més baja que el promedio de
la OCDE, que es del 2,3% (OCDE, 2013a). Las actividades de investigacién y desarrollo
dependen mucho del sector publico: en 2009, el 77% de dichas actividades fue financiado por
ese sector, el 19% por el sector privado y el 4% desde el extranjero. Un hecho mas auspicioso
es la manera en que se ha sabido aprovechar la integracién de Colombia en las redes
internacionales: en efecto, la mitad de los articulos cientificos aparecidos entre 2008 y 2010
fue fruto del trabajo conjunto con investigadores del extranjero.

El Gobierno de Colombia ha reconocidola necesidad de fortalecer la innovacién, ala que
identifica como una de las cinco locomotoras del crecimiento en el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014. Se estableci6 el objetivo de aumentar el gasto bruto en investigacién y
desarrollo al 0,5% del PIB para 2014. En el marco de la reforma de regalias de 2012 (véase el
recuadro 3.3) se ha proporcionado un medio para alcanzar el objetivo, con el establecimiento
de un fondo de ciencia, tecnologia e innovacién. Parte del incremento de las actividades de
investigacién y desarrollo se podria orientar al crecimiento verde, pero para ello se deberian
establecer criterios ambientales para asignar recursos con cargo a ese fondo. La elaboracién
del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 brinda la oportunidad de incorporar mas
s6lidamente la ecoinnovacién dentro de la estrategia de innovacién de Colombia.

No existe una estrategia formal de ecoinnovacién en Colombia y tampoco se le asigna
mayor relevancia en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. No obstante, se han establecido
algunos elementos basicos. El MADS ha identificado algunas prioridades de ecoinnovacién,
que comprenden la utilizacién sostenible delabiodiversidad, fuentes de energia alternativas,
reciclaje de materiales y procesos de produccién verdes (MADS, 2012a). En la Politica de
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Produccién y Consumo Sostenible se determinan metas de eficiencia de recursos a nivel de
toda la economia, algunas de las cuales se reflejan en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014. Las estrategias elaboradas en el marco de dicha politica ofrecen orientacién para la
ecoinnovacién en el sector privado. Por otra parte, en el documento 3700 de CONPES,
Estrategia institucional para la articulacién de politicas y acciones en materia de cambio
climatico en Colombia, también se aborda la ecoinnovacién. Asimismo, en las politicas
dirigidas a empoderar a las comunidades para que puedan gestionar sus entornos locales se
reconoce la necesidad de innovar en relacién con los aspectos sociales.

La ecoinnovacién se considera como estimulo para el sector de bienes y servicios
ambientales y como un potencial mercado de exportacién. Colciencias estd disefiando planes
estratégicos para los sectores relacionados con la ecologia, incluidos los de recursos hidricos y
forestales, diversidad biolégica, energia alternativa y biocombustibles (OCDE, 2012a).

El gobierno ha aplicado varios otros instrumentos para estimular el sector de bienes y
servicios ambientales. Con apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
sehaformuladouna estrategia de compras publicas verdes. Las adquisiciones del sector ptblico
representan el 16% del PIB. El requisito legal de que en dichas adquisiciones se tengan en cuenta
Unicamente factores econémicos represent6 un gran impedimento (OCDE, 2012b). Se espera
que la reforma del sistema de adquisiciones y el organismo centralizado Colombia Compra
Eficiente, creadoen 2012, faciliten las compras publicas verdes. Asimismo,el MADS ha elaborado
directrices para la inclusién de criterios ambientales en las compras. En 2005, en el marco del
Plan Estratégico Nacional sobre Mercados Verdes, el gobierno lanzé un ecoetiquetado
colombiano, y desde entonces ha definido 9 normas técnicas y ha certificado 71 bienes y
servicios. En 2012, el gobierno y la Asociacién Bancaria y de Entidades Financieras de Colombia
(Asobancaria) firmaron el Protocolo Verde, acuerdo voluntario que comprende a 11 de los 24
bancos miembros de Asobancaria. Ese protocolo se centra en tres dambitos: financiamiento para
proyectos verdes, mejoramiento del desempeno ambiental de los signatarios e introduccién
del examen previo ambiental en el andlisis del riesgo crediticio de los proyectos de inversion.

Notas

1. Aoctubre de 2013.

2. Sibiensesupone que el IVA es un impuesto ad valorem, en la practica resulté equivaler a un impuesto
fijo porque el Ministerio de Minas y Energia cambiaba regularmente la base imponible.

3. Enelcasodeautobusesy taxis eléctricos destinados al transporte piblico se aplica una tasareducida
de IVA del 5%. Todos los vehiculos eléctricos estan exentos del impuesto al consumo.

4. Arauca, Guainia, La Guajira, Narifo, Norte de Santander y Vichada.

5. En2012,conelIncentivo ala Capitalizacién Rural (ICR) se cubrieron gastos para proyectos de cultivos
permanentes, mejora del suelo y gestién del agua, asi como maquinaria para produccién agricola-
ganadera, infraestructura, desarrollo de biotecnologia y sistemas silvopastorales.

6. Los servicios de agua y de residuos se facturan conjuntamente a través de un sistema establecido
por la Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico.

7. Estaactividad esla principal fuente de ingresos para unas 15 000 familias (Defensoria Delegada para
los Derechos Colectivos y del Ambiente, 2010).

8. Inversién y gasto corriente del sector publico (gobierno central, municipios, departamentos y CAR) y
del sector manufacturero. La cifra incluye gastos en i) reduccién y control de la contaminacién,
incluidas la proteccién del aire, la gestién de residuos y aguas residuales, la proteccién y restauracién
desuelosydeaguassubterrdneasyotrasactividades de proteccién delmedio ambiente (investigacién
y desarrollo, administracién, educacién) y ii) protecciéon de la biodiversidad y el paisaje. También
puede incluir gasto en gestién de riesgos.

9. El SINA, sistema nacional ambiental, comprende las corporaciones auténomas regionales,
corporaciones de desarrollo sostenible, institutos de investigacién ambiental, autoridades
ambientales urbanas y el Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible.
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10. Medido como gasto total del gobierno general como porcentaje del PIB. El gobierno general
comprende el gobierno central, los gobiernos locales, los fondos de seguro social y otros gastos
gubernamentales.

11. Es dificil cuantificar ese aumento pues los datos agrupados sobre los ingresos propios de las CAR no
siempre son fiables.
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PArTE]

Capitulo 4

Cooperacion internacional

En el presente capitulo se analizan los avances registrados por Colombia en el logro
de compromisos internacionales sobre el medio ambiente. Se pasa revista a la
cooperacién de Colombia con otros paises latinoamericanos y del Caribe y a su
participacién en foros internacionales, especialmente sobre cambio climdtico,
desarrollo sostenible y asuntos marinos. También se aborda la cooperacién
internacional en los acuerdos de comercio y se analizan los avances registrados en la
incorporacién del medio ambiente en la cooperacién oficial para el desarrollo.
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Evaluacion y recomendaciones

En Colombia se ha adoptado un criterio cada vez mas dinamico para el establecimiento
de objetivos de politica ambiental internacional y se ha incorporado el medio ambiente enla
estrategia de cooperacién internacional del pais. Parte de ese proceso ha supuesto un
aumento de la coordinacién con los donantes, una mayor cooperacién interministerial y la
participacién de organizaciones de la sociedad civil. Los principales objetivos de politica
internacional de Colombia estdn centrados en las cuestiones regionales comunes y
compartidas, los desafios ambientales a escala mundial y la mejor manera de beneficiarse
de las actividades ambientales internacionales y contribuir a ellas.

Las zonas marinas y costeras conforman casi la mitad del territorio colombiano, e
incluyen una gran variedad de ecosistemas marinos cuya gestién eficaz requiere de
cooperacién internacional. Muchas areas sensibles se ven sometidas a presiones cada vez
mayores, provenientes de fuentes tanto terrestres comomarinas,que noharansinoaumentar
si se explotan las reservas petroleras y gasiferas mar adentro del pais. Ello volveria atin mas
necesario fortalecer las disposiciones para la prevencién y la respuesta a los derrames de
petréleo, vistas las grandes falencias de esas disposiciones. También se necesitan mayores
esfuerzos para la conservacién y el uso sostenibles de los recursos pesqueros.

Colombia es parte de muchos, si bien no todos, los acuerdos regionales y mundiales de
proteccién del medio ambiente costero y marino. En parte para cumplir los convenios
internacionales, en 2000 el pais adoptd su Politica nacional ambiental para el desarrollo
sostenible de los espacios ocednicos y las zonas costeras e insulares de Colombia, y en 2004
establecié su Programa Nacional de Investigacién, Evaluacién, Prevencién, Reduccién y
Control de Fuentes Terrestres y Marinas de Contaminacién del Mar. La politica y el programa
han representado un buen marco para abordar esos temas. Este seria un buen momento
para evaluar los avances y considerar qué medidas adicionales pueden ser necesarias. Para
combatir la amenaza de las especies acudticas invasoras se necesita el desarrollo de
infraestructura para el procesamiento del agua de lastre, actividad que requerird un
financiamiento sustancial.

Dejando de lado el entorno marino, Colombia es parte de los principales convenios y
tratados ambientales del mundo y también participa activamente en varias instituciones
ambientales mundiales. Asimismo, ha apoyado el concepto del desarrollo sostenible a escala
mundial y regional y lo ha integrado en su marco nacional de politicas. Ademads, el pais ha
sido paladin de la idea de objetivos de desarrollo sostenible sucesores de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio después de 2015. La propuesta fue adoptada en la conferencia Rio+20
y se estan elaborando propuestas para su presentaciéon ante la Asamblea General de las
Naciones Unidas.

La contribucién de Colombia a las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero
fue de menos del 0,5% en 2010. Sin embargo, las emisiones podrian aumentar en el 50% para
2020 en comparacién con 2000 -sin tener en cuenta la deforestacién, que sigue siendo una
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fuente sustancial de emisiones. Como no es pais miembro del anexo I de la CMNUCC,
Colombia no esta obligada a alcanzar una determinada reduccién de emisiones de gases de
efecto invernadero entre 2008 y 2012, pero firmé el Acuerdo de Copenhague y asumié
compromisos preliminares para 2020 en el sentido de aumentar la proporcién de energias
renovables en la matriz energética, reducir a cero la deforestacién neta en el Amazonas
colombiano, a condicién de recibir apoyo financiero internacional, y aumentar la utilizacién
de biocombustibles en el transporte. Como resultado del fenémeno de La Nina registrado en
2010 se impulsé en el pais la elaboracién de una politica integral sobre el clima que aborde
tanto la mitigacién como la adaptacién al cambio climdatico, y en estos momentos se esta
formulando una estrategia de desarrollo bajo en carbono. Sin embargo, esos esfuerzos se
han visto obstaculizados por la falta de capacidad analitica, si bien esa carencia ha sido
compensada parcialmente por la cooperacién internacional. Colombia también se ha
beneficiado, y podria beneficiarse alin mas, del mecanismo para un desarrollo limpio (MDL),
de medidas de mitigacién apropiadas para cada pais (nationally appropriate mitigation actions
(NAMASs)) y de actividades de REDD+ (reduccién de emisiones de la deforestacion y la
degradacién de los bosques).

Colombia se ha beneficiado de la cooperacién internacional en la elaboracién de una
politica para fortalecer su resiliencia al cambio climatico, al cual es muy vulnerable. Se prevé
que en 2014 se adoptarad un plan nacional de adaptacién. En 2012 se acordaron un marco
conceptual, lineamientos para la elaboracién del plan y cinco prioridades estratégicas. Para
ultimar dicho plan y ponerlo en practica se deberan afrontar varios obstaculos, entre los
cuales se destacan la coordinacién de las instituciones involucradas y el establecimiento de
mecanismos de financiamiento. La implantacién del sistema nacional para el cambio
climéatico deberia traducirse en apoyo a la accién coordinada.

En tanto pais megabiodiverso, Colombia ha participado activamente en las iniciativas
internacionales para promover la conservacién y el uso sostenible de la diversidad biolégica
y ha recibido muchos recursos para areas protegidas. Los esfuerzos emprendidos en el pais
paraprotegerlos humedalesy el medio ambiente marino han sido objeto de reconocimiento
internacional. Las iniciativas gubernamentales se han visto complementadas por la
cooperacién en la que intervienen organizaciones no gubernamentales. Colombia ha sido
pionera en el establecimiento de un programa de biocomercio para brindar apoyo a
comunidadesruralesypequenasymedianasempresasenlacomercializaciéninternacional
de productos basados en recursos naturales. Sin embargo, en comparacién con otros paises
latinoamericanos, en Colombia parece existir todavia margen para seguir impulsando
el biocomercio.

En el contexto de expansién de las relaciones comerciales, Colombia ha suscrito un
numero creciente de acuerdos de libre comercio bilaterales y regionales, algunos de ellos con
disposiciones destinadas a salvaguardar o mejorar el medio ambiente. Sin embargo, el
incremento del comercio puede exacerbar algunas presiones sobre el medio ambiente. Se
deberia realizar una evaluacién ex post de esos acuerdos, segin lo contemplado en algunos
de ellos.

El gobierno se ve enfrentado a serios problemas para contener el comercio ilicito de
especies amenazadas. Muchos haébitats, incluidos parques y reservas declarados, se
encuentran en zonas afectadas por conflictos y por el trafico de drogas, situacién que los
coloca, de hecho, fuera del alcance de las actividades de vigilancia y aplicacién de la
normativa sobre especies silvestres. En las fronteras, la falta de inspectores de aduana
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suficientemente capacitados limita ain mas las actividades de control. A pesar de las
iniciativas publicas y privadas, se calcula que entre el 40% y el 50% de toda la madera se tala
de manera ilegal, y que gran parte de ella se comercia.

Recomendaciones

e Reforzar las actividades dirigidas a elaborar una politica proactiva de cooperacién
ambiental internacional; seguir estableciendo prioridades claras que tengan en cuenta
las necesidades internas y la ventaja comparativa de Colombia en cuanto a contribuir a
los procesos internacionales para abordar las cuestiones ambientales; dar plena
participacién en dichos procesos a otras areas del sector publico y a la sociedad civil;
seguir promoviendo la cooperacién Sur-Sur en las cuestiones ambientales.

e Fortalecer la cooperacién internacional y las capacidades para prevenir y hacer frente a
derrames de productos petroleros y sustancias perjudiciales; fortalecer las actividades
dirigidas a controlar las fuentes terrestres de contaminacién marina, especialmente las
que afectan los fragiles ecosistemas del Caribe.

e Evaluar la necesidad de reforzar las medidas para proteger el medio ambiente marino y
costero mediante las siguientes actividades: i) revisar la implementacién de la Politica
nacional ambiental para el desarrollo sostenible de los espacios oceédnicos y las zonas
costeras e insulares de Colombia; ii) evaluar los resultados del Programa Nacional de
Investigacién, Evaluacién, Prevencién, Reduccién y Control de Fuentes Terrestres y
Marinas de Contaminacién al Mar, y iii) considerar los beneficios potenciales de adherirse
a otros convenios ambientales multilaterales en ese dmbito.

e Finalizar y adoptar las politicas sobre mitigaciéon y adaptaciéon al cambio climatico
enunciadas en el PND 2010-2014; evaluar qué medidas adicionales se necesitaran para
alcanzarlos objetivos; fortalecerla capacidad analitica cientifica y econémica para apoyar
la implementacién y elaboracién ulterior de politicas sobre el clima; seguir participando
en actividades de cooperacién internacionales que puedan ayudar a desarrollar esa
capacidad y ofrecer apoyo financiero para iniciativas relacionadas con el clima (por
ejemplo, MDL, NAMAs, REDD+).

e Evaluar elimpacto ambiental delos acuerdos de libre comercio; considerar de qué manera
se podria expandir el biocomercio; fortalecer la capacidad del servicio de aduanas para
controlar el comercioilegal de especies amenazadasy otros productos de caracter sensible
para el medio ambiente.

e Promover el cumplimiento de las Lineas Directrices de la OCDE para Empresas
Multinacionales y de la Recomendacién de la OCDE sobre Orientacién en materia de
Diligencia Debida para la Gestién Responsable de la Cadena de Suministro de Minerales
provenientes de Zonas de Conflicto y Zonas de Alto Riesgo; considerar la posibilidad de
incluir clausulas sobre el medio ambiente en los tratados bilaterales sobre inversién.

Actualmente, Colombia es uno de los mayores beneficiarios latinoamericanos de la
inversién extranjera directa (IED), en su mayor parte dirigida al sector petrolero y minero.
Ello ha intensificado las preocupaciones acerca de la extraccién de recursos naturales,
incluso como consecuencia de la IED, y su efecto sobre las zonas sensibles desde el punto de
vista ecologico y sobre los derechos de los pueblos indigenas. Asimismo, para abordar un
caso relacionado con el medio ambiente en el sector del carbén se invocaron las Lineas
Directrices de la OCDE para Empresas Multinacionales. En el Gltimo decenio también se
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registrd un aumento rapido de los flujos de IED desde Colombia hacia el exterior, hecho que
apunta a la necesidad de que el gobierno trabaje con el sector privado para promover un
buen comportamientoempresarial en susactividades en el extranjero. A través del Ministerio
de Comercio se estdn emprendiendo varias iniciativas de responsabilidad social de las
empresas y de sostenibilidad.

En el marco de la asistencia oficial para el desarrollo (AOD), la contribucién al gasto
publico ambiental es relativamente pequeiia, aunque proporciona un apoyo sustancial en
ciertos ambitos, sobre todo el de la diversidad biolégica.Enlos ultimos afios la ayuda centrada
en el medio ambiente destinada a Colombia ha aumentado, para situarse en alrededor de la
cuarta parte de la AOD bilateral en 2011. Si bien la ayuda focalizada estrictamente en el
medio ambiente ha fluctuado, el aumento mas grande ha sido para la ayuda dirigida a la
sostenibilidad ambiental en otros sectores, como los de gobierno y sociedad civil, silvicultura
sostenible, agua y saneamiento y, mas recientemente, cambio climatico. Colombia se ha
beneficiado mucho de los mecanismos internacionales de financiamiento para el medio
ambiente, como el Fondo para el Medio Ambiente Mundial. En el pais también se ha sabido
utilizar bien las instituciones financieras internacionales, sobre todo en lo atinente a la
infraestructura relacionada con el medio ambiente y a la gestién de desastres naturales. Por
altimo, Colombia cumple un papel de vanguardia en la cooperacién Sur-Sur, incluidos temas
relacionados con el medio ambiente.

1. Objetivos y marco de politicas

Los objetivos de politicas de Colombia en el dmbito de los asuntos ambientales
internacionales se han articulado en distintas declaraciones de politica de alto nivel y en
documentos de posicién para foros de negociaciones internacionales. También se han
formulado en documentos de estrategia nacional, principalmente los Planes Nacionales de
Desarrollo (PND 2002-2006,2006-2010,2010-2014) ylas Estrategias Nacionales de Cooperacién
Internacional (2003-2006, 2007-2010, 2012-2014). Entre los principales objetivos cabe
mencionar los siguientes:

- trabajar con otros paises de América Latina y el Caribe para abordar los problemas
compartidos y comunes;

« contribuir a los esfuerzos globales para promover el desarrollo sostenible, implementar
las convenciones de Rio (sobre cambio climatico, diversidad biolégica y desertificacién) y
otros acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente, y contribuir a la formulacién de
nuevos acuerdos de esa indole, y

- utilizar mecanismos internacionales para ayudar a alcanzar los objetivos de las politicas
nacionales ambientales, incluidos acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente,
comercio, inversiones y asistencia oficial para el desarrollo (AOD), y alinear los objetivos
nacionales e internacionales.

En 2012, el gobierno aprobé una Estrategia Nacional de Cooperacién Internacional en la
que se reiteraron los objetivos internacionales del PND 2010-2014". En relacién con el medio
ambiente, en dicha estrategia se enumeran distintas esferas para las que se requiere
cooperacién internacional: gestién integrada de la diversidad bioldgica y los servicios de los
ecosistemas, gestién integrada de los recursos hidricos, mitigacién y adaptacién al cambio
climatico, gestién sostenible de las zonas urbanas, energia renovable, y zonas marinas y
costeras. Sibien en el PND el cambio climatico y la diversidad bioldgica se destacan como los
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principales desafios y oportunidades, en la estrategia no se determinaron prioridades entre
los temas (Colombia, Gobierno de, 2012a). En la estrategia también se determinaron dmbitos
en los que Colombia ofrecia compartir su experiencia, a saber, gestién de recursos hidricosy
residuos peligrosos, control de la calidad del aire, cambio climdatico, produccién y consumo
sostenibles e instrumentos econémicos para la gestién ambiental.

Durante la mayor parte de la década pasada, el Consejo Directivo de Cooperacién
Internacional de la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional de Colombia estuvo
encargado de coordinar la cooperacién internacional en el pais (OCDE, 2012a). En 2011 se
cre6 la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional de Colombia con la finalidad de
alinear la ayuda con los objetivos del PND, involucrar y coordinar a todos los sectores y
entidades territoriales y monitorear los flujos de ayuda y los proyectos para mejorar la
eficacia de la ayuda, diversificar las fuentes de ayuda, gestionar 2.200 millones de délares en
asistencia oficial para el desarrollo (AOD) para finales de 2014 (incluidos 130 millones de
délares para el sector del medio ambiente), integrar la asistencia externa dentro del
presupuestonacional (solamente el 10% de la AOD se canaliza a través de dicho presupuesto),
lograr un mejor equilibrio regional en los proyectos que se ejecuten y consolidar la
cooperacién Sur-Sur.

El Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) participa en la formulacién
delapoliticainternacional sobre el medio ambiente, yle cabela principal funcién operacional
en cuanto a la elaboracién y ejecuciéon de las actividades ambientales internacionales del
pais. En 2012 se reestructur6 la Oficina de Asuntos Internacionales del MADS, cuya plantilla
se duplicé a mas de 20 personas. También se elabor6 la planificacién estratégica de los
proyectos, incluida la identificacién de las posibles fuentes de cooperacién y financiamiento,
junto con un sistema de seguimiento de las iniciativas de cooperacién. Ello tuvo como
resultado la aprobacién de 27 proyectos por 155 millones de délares (incluida cooperacién
técnica y financiera) entre enero de 2012 y octubre de 2013, y la formulacién de 41 proyectos
por 371 millones de délares. Esos recursos se asignaran en parte a proyectos de conservacién
forestal en el Amazonas colombiano, a la planificacién ambiental del uso del territorio y la
conservacion del bosque seco tropical en el Caribe y el bajo Magdalena y a la ganaderia
sostenible (MADS, 2013a).

El MADS coopera con otros ministerios en sus actividades internacionales. Entre los
ambitos de cooperaciéon cabe mencionar los de diversidad biolégica, deforestacion,
mecanismos de cooperaciéon ambiental en los acuerdos de libre comercio, cambio climatico,
gestién deresiduos y productos quimicos peligrosos, zonas naturales, produccién y consumo
mas limpios y gestién integrada de los recursos hidricos. E1 MADS también trabaja con la
subdivisién de Policia Ambiental y Ecoldgica de la Policia Nacional y procura coordinarse con
distintas instituciones, incluidas la marina de Colombia y la aduana, a las que les caben
funciones esenciales en el combate al comercio ilicito y los delitos ambientales.

En los ultimos aflos ha aumentado la importancia de la cooperacién interministerial y
la participacién de organizaciones no gubernamentales (ONGs) y otros elementos de la
sociedad civil, como las federaciones industriales y los representantes de grupos indigenas,
debido en parte a que la participacién amplia de la sociedad es ahora un requisito para que
lospaisespuedanacogersealos mecanismosdefinanciamientointernacionales establecidos
en virtud de los convenios sobre el medio ambiente y las plataformas internacionales (por
ejemplo, el Programa de las Naciones Unidas de reduccién de las emisiones debidas a la
deforestacién y la degradaciéon forestal (ONU-REDD)) y los acuerdos de libre comercio.
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2. Cooperacion bilateral y regional

Colombia es parte de acuerdos bilaterales oficiales sobre el medio ambiente, asi como
de acuerdos entre gobiernos en materia de comercio, energia, agricultura y ciencia y
tecnologia que incluyen componentes ambientales.

En el marco de los acuerdos bilaterales sobre el medio ambiente se suelen realizar
reuniones anuales o bienales, talleres ad hoc y sesiones de capacitacién conjuntas, asi como
también, con frecuencia, iniciativas de proyectos conjuntos. La cooperacién entre los Estados
Unidos y Colombia comprende una estrategia ambiental sexenal (2011-2016) financiada por
la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), que incluye
inversiones en gobernanza ambiental, biodiversidad y cambio climéatico (adaptacién,
mitigacién y energia limpia). También hay otro apoyo estadounidense, con el que se brinda
asistencia a Colombia en sus esfuerzos sobre desarrollo bajo en carbono y reduccién de las
emisiones de gases de efecto invernadero provocadas por la deforestacién y la degradacién
de bosques. La Unién Europea y Colombia cooperan en el marco de una estrategia plurianual
que, en los dltimos afos, se ha focalizado en la gestidn forestal, la biodiversidad y el cambio
climatico. En el marco de un convenio bilateral con Alemania suscrito en octubre de 2012 se
establece el apoyo a areas protegidas, la gestiéon de areas costeras y el fortalecimiento
institucional. También existe un acuerdo bilateral entre Colombia y Chile sobre ciencia y
tecnologia, dirigido en parte al desarrollo de capacidadesy ala gestion de residuos peligrosos
(véanse las secciones 5y 6).

Colombia forma parte de comisiones de vecindad que promueven la integracién y el
desarrollo binacional con la Reptblica Bolivariana de Venezuela, el Brasil, Panam3, el Per, el
Ecuador y Jamaica. Dichas comisiones se centran de manera especial en el desarrollo
socioeconémico de las regiones fronterizas y en cuestiones ambientales como las de
desarrollo sostenible de la Amazonia, armonizacién de la legislacién ambiental, trafico
ilicito de especies amenazadas, ecoturismo y creacién de areas protegidas marinas y
terrestres. La cooperacién es supervisada por comisiones bilaterales técnicas.

En otras actividades de cooperacién bilateral, Colombia ha llevado a cabo intercambios
de expertos en materia de pesca y acuicultura y en el desarrollo de capacidades en el
licenciamiento ambiental con el Brasil, Cuba, México y el Pert, y sobre los temas de genética,
nutricién, patologia, cria y alimentacién con Noruega y Suecia.

Colombia forma parte de un amplio espectro de instituciones y programas regionales.
Algunos son componentes regionales de convenciones y acuerdos globales; otros surgen de
iniciativas de paises dentro de América Latina y el Caribe, como las convenciones de
Cartagenay de Lima (véase la seccién 3).

Dentro de América Latina, la Organizacién del Tratado de Cooperaciéon Amazénica
(OTCA), cuyos Estados miembros son Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Colombia, el
Ecuador, Guyana, el Perd, Suriname y Venezuela (Republica Bolivariana de), acordé en 2010
impulsar acciones para preservar, proteger, conservar y usar de manera sostenible el bosque,
la diversidad biolégica y los recursos hidricos del Amazonas (OTCA, 2011). Colombia también
es miembro (junto con Bolivia (Estado Plurinacional de),el Ecuador y el Perd) de la Comunidad
Andina, que cuenta con un programa de trabajo ambiental basado en la Agenda Ambiental
Andina para el periodo 2012-2016. Dicha agenda comprende la implementacién de una
estrategia regional de diversidad bioldgica y actividades en cooperacién sobre recursos
hidricos y cambio climatico. Dentro de la Alianza del Pacifico?, Colombia coopera con Chile,
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México y el Pert en los temas de cambio climatico y crecimiento verde. La Organizacién de
los Estados Americanos (OEA) y el Banco Interamericano de Desarrollo también apoyan
proyectos regionales ambientales que involucran a Colombia.

ElForo de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el Caribe data de hace unos
30 anos, y en su marco los ministros se reinen cada uno a tres anos para planificar y revisar
trabajos en cooperacién y deliberar acerca de temas actuales y necesidades futuras. Cuenta
con el apoyo de la oficina regional del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA). A principios de 2012 el foro se reunié para coordinar posiciones en
preparacién para la Conferencia Rio+20 de las Naciones Unidas.

2.1. Cuestiones transfronterizas en materia de recursos hidricos

Colombia tiene un extenso sistema fluvial que drena principalmente en direcciones
norte, oeste y este hacia el Caribe, el Pacifico yla Amazonia, respectivamente. Los principales
rios transfronterizos nacen en Colombia y corren haciala Republica Bolivariana de Venezuela
y el Brasil. En el sur, varios rios ingresan en Colombia provenientes del Ecuador y el Pert.

Colombia apoya los esfuerzos regionales sobre gestién integrada de las cuencas
hidricas, incluida la provisién de informacién y capacitacién para las prioridades
nacionales de gestién de recursos hidricos. En 2005 el pais se sumé a Bolivia (Estado
Plurinacional de), el Brasil, el Ecuador, Guyana, el Perd, Suriname y Venezuela (Reptblica
Bolivariana de) en un proyecto sobre manejo integrado y sostenible de los recursos hidricos
transfronterizos en la cuenca del Amazonas considerando la variabilidad climatica y el
cambio climatico (OEA, 2005). El financiamiento correspondiente proviene del Fondo para
el Medio Ambiente Mundial (FMAM), la OEA y el PNUMA, que es el organismo ejecutor. Del
proyecto ha surgido una visién compartida para la cuenca del Amazonas entre los ocho
paises, asi como un andlisis sobre los principales problemas y amenazas ambientales y un
examen del marco politico y juridico necesario para un so6lido desarrollo y gestién de la
regién. Colombia también ha recibido apoyo del Convenio sobre la Proteccién y Utilizacién
de los Cursos de Agua Transfronterizos y de los Lagos Internacionales, de la Comisién
Econdmica para Europa, a fin de fortalecer las capacidades de negociacién para la gestiéon
de las cuencas hidricas transfronterizas.

En 2006 el Consejo de Ministros de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible de la
Comunidad Andina aprobé una Agenda Ambiental Andina quinquenal,enla que losrecursos
hidricos constituyen uno de los tres &mbitos tematicos principales. El programa de trabajo,
que cuenta con el apoyo de numerosas organizaciones internacionales, incluidos el Banco
Mundial,la OEA y el PNUMA, incluye un componente sobre promocién de la gestién integrada
en las cuencas fluviales transfronterizas, que comprende proyectos piloto y servicios de
asesoria. En 2011 el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores de la Comunidad Andina
aprobé una Estrategia Andina para la Gestién Integrada de los Recursos Hidricos (CAN, 2011).

2.2. Contaminacion atmosférica transfronteriza

La contaminacién atmosférica transfronteriza no se encuentra entre las principales
prioridades ambientales de Colombia. En efecto, como las corrientes de aire prevalecientes
soplan desde el este, la mayoria de los agentes contaminantes en suspensién en el aire que
se originan en el pais y alcanzan mayores elevaciones son empujados hacia el Pacifico sin
afectar a las naciones vecinas. La mayor preocupacién de Colombia en este sentido, si bien
limitada, radica en el humo y las particulas provenientes de incendios en la Amazonia
venezolana y brasilena.
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Seglin el Banco Mundial (2010), la posibilidad de evaluar los casos de contaminacién
atmosférica transfronteriza en Colombia y el resto de América Latina se ve restringida por
una capacidad limitada para evaluar, monitorear y gestionar la calidad del aire en la region.
Dos anos antes, el Foro de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el Caribe habia
identificado esas limitaciones y lanzado un proceso de consultas técnicas y planificacién
que condujo a la creacién de la Red Regional Intergubernamental de Contaminacién
Atmosférica, con puntos focales nacionales designados por Colombia y otros miembros, y
apoyo de la oficina regional del PNUMA. Entre las actividades que se llevan a cabo dentro de
dichared cabe mencionarintercambios técnicos, desarrollo de competencias eidentificaciéon
de enfoques alternativos para reducir la contaminacién atmosférica. También se esta
considerando la posibilidad de elaborar un acuerdo marco sobre contaminacién atmosférica
que en Ultima instancia llevaria a un convenio regional.

Vista la gran diversidad de opiniones de las partes potenciales acerca del alcance y
compromiso de un acuerdo marco (sin hablar de un convenio vinculante), es improbable que
enel futuro cercano se negocie cualquiera de esos instrumentos. No obstante, las discusiones
y actividades iniciales dentro de la red han redundado en una mayor visibilidad de la
contaminacién atmosférica como cuestién prioritaria para Colombia y sus vecinos, incluidos
los impactos transfronterizos.

3. Cuestiones maritimas

3.1. Contaminacién marina

Con 3.000 km de costas en el territorio continental e islas en el mar Caribe y el océano
Pacifico, casi la mitad del territorio colombiano estd compuesta por zonas marinas y
costeras®. Un 11% de la poblacién vive en zonas costeras (sobre todo en el Caribe), de las que
proviene el 40% del PIB (MMA, 2000; INVEMAR, 2012). En la costa colombiana estan
representados muchos ecosistemas marinos, incluidos arrecifes de corales, praderas
marinas, playas, arrecifes rocosos y acantilados, manglares, lagunas costeras y estuarios,
que se ven sometidos a una presioén creciente como resultado de las actividades humanas.
Las principales fuentes de contaminacién marina comprenden las aguas residuales
municipales sin tratar, la mineria, las descargas industriales y portuarias, la disposicién de
residuos y la escorrentia de aguas de areas agricolas (Vivas-Agua y otros, 2012). Los rios
Magdalena, Atrato y Sinu arrastran grandes volimenes de sedimentos y sustancias
contaminantes al Caribe, en tanto que los rios Atrato y San Juan contribuyen a la mayoria de
las descargas al Pacifico (INVEMAR, 2012). La carga contaminante es mayor en el mar Caribe,
que recibe las descargas de la cuenca del rio Magdalena, donde reside la mayoria de la
poblacién y se registra la mayor parte de las actividades econémicas. En fecha reciente se
manifestaron preocupaciones acerca del impacto de la carga de carbdén en puerto, tras un
caso de vertimiento al mar*.

Tradicionalmente,Colombianohasidounanaciénmarina.Lamayoriadesusactividades
marinas,incluidala pescacomercial,sellevaacabo dentrode susextensasaguas territoriales.
Alas zonas marinas y costeras se les ha asignado una prioridad baja, habida cuenta de que
el desarrollo estaba concentrado en las regiones centrales. Los asentamientos y las
actividades econémicas en las zonas costeras se han desarrollado con poca planificacién, lo
cualhaprovocadoimpactosnegativossobreelmedioambienteyhaafectadoladisponibilidad
y calidad de los recursos marinos y costeros y la calidad de vida y el desarrollo econémico de
la poblacién (DNP, 2005). En el afio 2000, la Comisién Colombiana del Océano (CCO) empezd
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a formular una politica nacional sobre las zonas ocednicas y costeras, que fue adoptada en
2007, dirigida a salvaguardar los intereses maritimos del pais, incluida la proteccién del
medio ambiente marino y costero (CCO, 2007).

Hasta la fecha no se han producido en Colombia derrames desde grandes buques-
tanque; el dltimo ocurri6 frente a Punta Manglares, en la costa del Pacifico, en 1976° (ITOPF,
2008). Las principales causas de los derrames de petréleo han sido las rupturas de conductos
y las extracciones ilegales, pero el riesgo de contaminacién marina se ve incrementado por
la proximidad del Canal de Panama y el aumento del trafico de buques. El trafico de fletes
maritimos en Colombia se duplicé con creces en la década pasada, debido al aumento de las
exportaciones de petréleo y carbén, y segin algunas estimaciones dicho trafico se
incrementard en mas del 60% para 2018 con la entrada en vigor de los acuerdos de comercio
con los Estados Unidos y China (DIMAR, 2012). Periddicamente se informa sobre altos niveles
de concentracién de petréleo en la bahia de Cartagena, las zonas de Toli y Covenas en el
Caribe y la regién de los puertos de Buenaventura y Tumaco en el Pacifico, como resultado del
traficomaritimoylas actividades petroleras (Vivas-Aguay otros,2012). Ese riesgo aumentard,
teniendo en cuenta los planes del sector petrolero de explotar los yacimientos colombianos
de petréleo y gas mar adentro hasta ahora no utilizados®. Hace poco el gobierno prohibié las
perforaciones en determinadas areas cercanas a la zona turistica y reserva marina del
archipiélago de San Andrés en el mar Caribe. Esa decisién se tomé después de que un
organismo gubernamental regional encargado de la gestiéon de la Reserva de Bidsfera
Seaflower promovid una accién juridica contra la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH)
con objeto de detener los permisos para la exploracién petrolera en la reserva, invocando,
entre otros fundamentos, el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.

Colombia es parte de distintos acuerdos mundiales y regionales para la proteccién del
medio ambiente costero y marino, en cuyo marco se ofrecen informacioén, lineamientos para
la gestién y apoyo técnico y financiero para respaldar los esfuerzos nacionales y regionales
(véase el cuadro 4.1). Sin embargo, el pais no ha ratificado otros importantes acuerdos, a
saber, la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (CNUDM), de 1982; el
Convenio internacional relativo a la intervencién en alta mar en casos de accidentes que
causen una contaminacién por hidrocarburos, de 1969; el Convenio sobre la prevencién de la
contaminacién del mar por vertimiento de desechos y otras materias, de 1972; el Convenio
sobre la limitacién de la responsabilidad en las reclamaciones maritimas, de 1976; el
Convenio internacional sobre el control de los sistemas antiincrustantes perjudiciales en los
buques, de 2001; el Protocolo sobre la Proteccién del Medio Ambiente, de 1991, y el Protocolo
Relativo a la Contaminacién Procedente de Fuentes y Actividades Terrestres del Convenio
para la proteccién y el desarrollo del medio marino de la regién del Gran Caribe, de 1999.

En parte para cumplir los convenios internacionales, se adopté en el pais la Politica
nacional ambiental para el desarrollo sostenible de los espacios oceadnicos y las zonas
costeras e insulares de Colombia, dirigida a establecer un equilibrio entre el desarrollo
econémico y la conservacién de ecosistemas, mediante una planificacién espacial
integrada marina y costera (MMA, 2000). A dicha politica se sumé en 2004 el Programa
Nacional de Investigacién, Evaluacién, Prevencién, Reduccién y Control de Fuentes
Terrestres y Marinas de Contaminacién al Mar (PNICM), que cubre un periodo de 10 afios
(Garay,2004). El sistema de monitoreo dela calidad del agua marina y costera, que se afianzé
mucho en la Gltima década, constituye la base de un informe anual y deberia servir como
herramienta valiosa para la evaluacién de la ejecucién del programa, tarea esta que avanza
lentamente (CTN CM, 2012).
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En 1999 se aprob6 un plan nacional de contingencias para responder a los derrames de
productos petroleros y sustancias peligrosas en el mar, rios y lagos. No obstante, la ejecucién
eficaz del plan y, en consecuencia, el cumplimiento de los correspondientes compromisos
internacionales de Colombia, se han visto dificultados por distintas falencias, incluidas la
fragmentacién de las responsabilidades operativas, la falta de medidas preventivas y lo
limitado de las capacidades operacionales y financieras (Cardenas, 2007; Gordillo, 2007). En
2009 se propuso un plan revisado para desarrollar capacidades de respuesta y fortalecer la
cooperacidn internacional, que sin embargo se debera revisar nuevamente en consonancia
con la nueva ley sobre gestién del riesgo de desastres (CTN CM, 2012).

La autoridad maritima colombiana responsable de la aplicacién de los convenios de la
Organizacién Maritima Internacional (OMI) es la Direccién General Maritima (DIMAR),
dependiente del Ministerio de Defensa Nacional. Segin la DIMAR, pese a que el presupuesto
de seguridad maritima se duplicé entre 2000 y 2012, el pais cumple menos de la mitad de los
requisitos de los principales convenios’, incluidos los relacionados con el Convenio
Internacional para prevenir la contaminacién por los buques (MARPOL) (DIMAR, 2013). Se
ha determinado que la falta de instalaciones portuarias de recepcién constituye un
obstaculo para el cumplimiento efectivo de dicho convenio, a pesar de la adopcién de una
estrategia exclusiva alrespecto en 2000 (Camelo,2011). Comobajolanueva politica portuaria
(CONPES 3744, 2013) se propugna un sustancial desarrollo de infraestructura, se deberian
abordar las externalidades ambientales de las actividades portuarias. También serd
necesario desplegar mayores esfuerzos en relacién con las instalaciones para basuras,
habida cuenta de que la regién del Gran Caribe ha sido designada como zona especial en
virtud del AnexoV del MARPOL.

Como parte del Acuerdo Latinoamericano sobre control de buques por el Estado rector
del puerto (Vifia del Mar, 1992), Colombia coordina con 13 paises latinoamericanos y del
Caribe las actividades dirigidas a asegurarse de que los buques extranjeros que visitan los
puertos nacionales cumplan los convenios internacionales y a evaluar las condiciones de los
buques y sus tripulaciones. En virtud de dicho acuerdo, Colombia ha asumido el compromiso
de inspeccionar el 20% de los buques extranjeros que ingresan en sus puertos, pero en 2010
la tasa de inspeccién fue del 12%.

El problema de las especies invasivas acudticas se ha identificado como una de las
mayores amenazas a la diversidad biolégica y los ecosistemas en los medios marinos de
todo el mundo. Desde 2003, Colombia viene desempenando una funcién destacada en el
Programa Mundial de Gestién del Agua de Lastre (GloBallast) del Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (FMAM), la OMI y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). Con el programa GloBallast se intenta reducir la transferencia de organismos
acuaticos perjudiciales y agentes patégenos ubicados en el agua de lastre de los buques y
prepararse para la puesta en practica del convenio conexo de la OMI de 2004. Se adoptaron
un marco estratégico y un plan de accién nacional (2008-2012), seguidos de una estrategia
nacional y plan de accién (2011-2014) para el control y la gestién del agua de lastre y los
sedimentos de los buques (Plata, 2011). Asimismo, en 5 de los 10 puertos principales de
Colombia se llevaron a cabo evaluaciones de riesgos y programas de muestreo. Cada barco
que ingresa en aguas jurisdiccionales y puertos colombianos esté obligado a presentar un
formulario de la OMI de informacién sobre el agua de lastre y presentar asimismo un plan de
gestién de aguas de lastre a la DIMAR (OMI, 2012). Sin embargo, en Colombia no existe
infraestructura para el tratamiento del agua de lastre, y para construirla se necesita un
financiamiento sustancial (Camelo, 2011).
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Colombia coopera con otros paises del Caribe para implementar una estrategia regional
de gestién de la invasiéon del pez leén en el Gran Caribe como parte del Programa para el
Medio Ambiente del Caribe, del PNUMA, y sus actividades de implementacién del Protocolo
sobre fauna, flora y zonas especialmente protegidas del Convenio para la proteccién y el
desarrollo del medio marino de la regién del Gran Caribe. En 2013, se adopt6 en el pais un
plan para la gestién y control del pez leén en el Caribe colombiano y un protocolo para la
captura, extraccién y eliminacién de muestras (Resolucién 675 de 2013).

Cuadro 4.1 Convenios maritimos seleccionados relacionados con el medio ambiente

Colombia Brasil

Chile

Costa
Rica

Ecuador México Nicaragua Panamd Perd Venezuela

Convenios de la Organizacién Maritima
Internacional (OMI) sobre contaminacién marina

Convenio internacional relativo a la intervencion en alta mar
en casos de accidentes que causen una contaminacion por
hidrocarburos (1969)

Protocolo relativo a la intervencion en alta mar en casos de
contaminacion del mar por sustancias distintas de los
hidrocarburos (1973)

Convenio sobre la prevencion de la contaminacion del mar
por vertimiento de desechos y otras materias (1972)

Protocolo del Convenio sobre la prevencion de la
contaminacion del mar por vertimiento de desechos y otras
materias (1996)

Protocolo de 1978 relativo al Convenio Internacional para
prevenir la contaminacion por los buques (1973)

Anexos I/II Reglas para prevenir la contaminacion por
hidrocarburos/para prevenir la contaminacion por
sustancias nocivas liquidas transportadas a granel

Anexo Il Reglas para prevenir la contaminacion por
sustancias perjudiciales transportadas por mar en bultos

Anexo IV Reglas para prevenir la contaminacion por las
aguas sucias de los buques

Anexo V Reglas para prevenir la contaminacion por
basuras de los buques

Anexo VI Reglas para prevenir la contaminacion
atmosférica ocasionada por los buques

Convenio internacional sobre cooperacion, preparacion y
lucha contra la contaminacion por hidrocarburos (1990)

Protocolo sobre cooperacidn, preparacion y lucha contra la
contaminacion por sustancias nocivas y potencialmente
peligrosas (2000)

Convenio internacional sobre el control de los sistemas
antiincrustantes perjudiciales en los buques (2001)

Convenio internacional para el control y la gestion del agua
de lastre y los sedimentos de los buques (2004)

Convenio internacional de Hong Kong para el reciclaje
seguro y ambientalmente racional de los buques (2009)

Responsabilidad e indemnizacién

Protocolo de 1992 al Convenio Internacional sobre
Responsabilidad Civil por Dafios Causados por la Contaminacion
de las Aguas del Mar por Hidrocarburos, de 1969

Protocolo de 1992 al Convenio internacional sobre la
constitucion de un fondo internacional de indemnizacion de
dafios causados por la contaminacion de hidrocarburos
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Cuadro 4.1 Convenios maritimos seleccionados relacionados con el medio ambiente (cont.)

Costa

Colombia Brasil Chile Rica

Ecuador México Nicaragua Panamd Perd Venezuela

Protocolo de 2003 sobre un fondo complementario (opcional)

Convenio sobre limitacién de la responsabilidad nacida de
reclamaciones de derecho maritimo (1976)

Protocolo de 1996 de enmiendas al Convenio de 1976 sobre
limitacion de la responsabilidad nacida de reclamaciones de
derecho maritimo

Convenio Internacional sobre responsabilidad e
indemnizacion de dafios en relacion con el transporte
maritimo de substancias nocivas y potencialmente
peligrosas (1996)

Protocolo de 2010 de enmiendas al Convenio Internacional de
1996 sobre responsabilidad e indemnizacion de dafios en
relacion con el transporte maritimo de substancias nocivas y
potencialmente peligrosas

Convenio internacional sobre responsabilidad civil nacida de
dafos debidos a contaminacion por hidrocarburos para X
combustible de buques (2001)

Convenio internacional de Nairobi sobre la remoci6n de
restos de naufragio (2007)

Convenios regionales

Convenio para la Proteccion y el Desarrollo del Medio Marino X X X ‘ X X
de laRegion del Gran Caribe (Convenio de Cartagena) (1983)

Protocolo de cooperacion para combatir los derrames de x y x X X X

hidrocarburos en la region del Gran Caribe (1983)

Protocolo sobre fauna, flora y zonas especialmente protegidas
del Convenio para la proteccion y el desarrollo del medio X X X
marino de la regién del Gran Caribe (1990)

Protocolo Relativo a la Contaminacion Procedente de Fuentes
y Actividades Terrestres del Convenio para la proteccion y

el desarrollo del medio marino de la region del X
Gran Caribe (1999)
Convenio para la proteccion del medio marino y la zona X X X X X

costera del Pacifico sudeste (Convenio de Lima) (1981)

Acuerdo de cooperacion regional para la lucha contra la
contaminacion del Pacifico sudoriental por hidrocarburos y X X X X X
otras sustancias nocivas en casos de emergencia (1981)

Protocolo Complementario del Acuerdo sobre la Cooperacion
Regional para el Combate contra la Contaminacidn del

Pacifico Sudeste por Hidrocarburos y Otras Sustancias X X X X X
Nocivas en Casos de Emergencia (1983)

Protocolo para la proteccion del Pacifico sudeste contra la . . N o x
contaminacion proveniente de fuentes terrestres (1983)

Protocolo para la conservacion y ordenacion de las zonas X y X « X
marinas y costeras protegidas del Pacifico sudeste (1989)

Protocolo para la proteccién del Pacifico sudeste contra la N . N . X
contaminacion radiactiva (1989)

Convenio de Cooperacion para la Proteccion y el Desarrollo

Sostenible de las Zonas Marinas y Costeras del Pacifico X X X X X

Nordeste (2002)]

X = acceso, ratificacion, etc.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion de la Organizacion Maritima Internacional (OMI) y del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA).
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Colombia no es parte del Protocolo Relativo a la Contaminacién Procedente de Fuentes
y Actividades Terrestres del Convenio para la proteccién y el desarrollo del medio marino de
la regién del Gran Caribe, de 19998. Dado que menos del 30% de la poblacién de las zonas
costeras tiene acceso a servicios de saneamiento, la ratificacién de dicho protocolo ayudaria
a movilizar financiamiento y apoyo técnico para mejorar el sistema de gestién de aguas
residuales (INVEMAR, 2012). Como parte del Programa para el Medio Ambiente del Caribe
promovido por el PNUMA, el proyecto regional del FMAM denominado Colombia, Costa Rica
y Nicaragua: Proyecto de Reduccién del Escurrimiento de Plaguicidas al Mar Caribe sirvi6
para abordar un componente importante del problema de las fuentes terrestres mediante la
promocién de buenas practicas agricolas y el desarrollo de capacidades para el monitoreo de
los residuos de plaguicidas (AUGURA, 2011).

3.2. Recursos marinos (pesca)

El sector pesquero no ocupa un lugar prominente en la economia colombiana, ya que
representa solo el 0,2% del PIB, pero es fuente de alimentos y empleo para las comunidades
locales. Entre 2000 y 2011 las capturas de peces disminuyeron un 38%, en tanto que la
produccién de la acuicultura (dominada por la tilapia de agua dulce interior?) registré un
aumento del 35% y llegd asi a representar la mitad de la produccién piscicola colombiana
(véase el grafico 4.1). Mas del 95% del volumen de capturas marinas proviene del océano
Pacifico. La mayor parte del atin capturado (barrilete y aleta amarilla), que representa mas
de las tres cuartas partes de esa produccién, se exporta (FAO, 2013).

Grafico 4.1 Produccion pesquera?, 2000-2011
(En miles de toneladas)

Capturas en aguas interiores

Capturas pesqueras

0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAQ), “Estadisticas e informacién”, Departamento de
Pesca y Acuicultura de la FAO 2013 [en linea] http://www.fao.org/fishery/topic/2017/es.

2 Capturas pesqueras y acuicultura en aguas interiores y marinas, incluidos peces de agua dulce, peces diadromos, peces marinos,
crustaceos y moluscos. Las capturas pesqueras excluyen la de mamiferos marinos, cocodrilos, corales, perlas, esponjas y plantas acuaticas.

Hay evidencias de que la actividad pesquera y la acuicultura afectan adversamente la
diversidad biolégica acudtica, debido a la sobrepesca; la pesca ilicita, no declarada y no
regulada; la utilizacién de aparejos de pesca no selectivos, y las descargas de nutrientes
(INVEMAR, 2012). El desarrollo y la competitividad del sector se han visto limitados por una
gestién insostenible del recurso, falta de conocimientos, malas condiciones tecnolégicas y
deficienciasinstitucionalesyregulatorias (MADR e IICA,2012).En los Gltimos afios se empez6
arevisar en Colombia el marco de politicas y regulatorio para la conservacién y la utilizacién
sostenible de los recursos pesqueros. Entre las principales medidas adoptadas al respecto
cabe senalar los proyectos de ley sobre pesca y acuicultura (2010), la creacién de la Autoridad
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Nacional de Acuicultura y Pesca (2011) y un programa nacional de investigacién para la pesca
y la acuicultura (MADR e IICA, 2012). Esas actividades obedecieron también a un numero
creciente de medidas del Estado rector del puerto adoptadas por los principales socios
comerciales del pais.

Colombia es miembro de la Comisién Interamericana del Atin Tropical (CIAT) desde
2007. Asimismo, es parte cooperativa y no contratante de la Comisién Internacional para la
Conservacién del Atin del Atlantico (CICAA). Esas organizaciones regionales de ordenacién
de la pesca establecen medidas de conservacién y ordenacién para las especies atuneras y
los recursos marinos conexos (delfin, tortuga marina, tiburén). Observadores de la CIAT
viajan en buques colombianos para supervisar los limites de captura, las técnicas de pescay
la pesca incidental de especies reguladas. En los Ultimos afios se constaté la practica de
pescailicita, no declarada y no reglamentada (por ejemplo, inobservancia de los periodos de
veda, falta de inscripcién en el registro de buques regional, pesca de aletas de tiburén y
vertido de residuos al mar) por parte de varios barcos colombianos (Departamento de
Comercio de los Estados Unidos, 2013). La respuesta colombiana a esas preocupaciones fue
la adopcién de regulaciones para controlar mejor la capacidad de pesca nacional y mejorar
la aplicacién de la normativa correspondiente. En 2013, con apoyo de la CIAT, se establecié el
Programa de Observadores Pesqueros de Colombia (2013) para destacar observadores a
bordo y en puertos.

La pesca de tiburones estd prohibida en el Caribe colombiano (archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina) y la pesca de aletas de tiburén, en todo el pais. En 2010
se adoptd el Plan de Accién Nacional para la Conservacién y Manejo de Tiburones, Rayas y
Quimeras de Colombia (Caldas, 2010). En 2011 se descubrieron en el santuario de fauna y
flora marinas silvestres de Malpelo miles de tiburones masacrados por sus aletas (Yale School
of Forestry and Environmental Studies, 2011). La armada colombiana capturd un bote pesquero
ecuatoriano con pescailicita, y més adelante en el aflo se detuvo a pescadores costarricenses
tras el descubrimiento de gran cantidad de tiburones muertos en otra matanza (Organizacién
Internacional de Proteccién de la Ballena, 2012). Tras el segundo incidente, Colombia y Costa
Rica acordaron a nivel presidencial sumar fuerzas para combatir la pescailicita de tiburones
y de aletas de tiburones en sus aguas jurisdiccionales.

Colombia firmé un memorando de entendimiento sobre la conservacién de tiburones
migratorios, adoptado por las partes de la Convencién sobre la Conservacién de las Especies
Migratorias de Animales Silvestres de 1988; asimismo, brinda apoyo al Plan de Accién
Internacional para la conservacién y gestién de las poblaciones de tiburones, un plan
voluntario de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO); y ha firmado la resolucién de 2007 de la Asamblea General de las Naciones Unidas
acerca de la pesca sostenible, en la que se incluyen disposiciones sobre el tiburén. El pais
también ha refrendado la Iniciativa mundial de conservacién del tiburén, lanzada por una
coalicién de ONG internacionales. Ademads, jugd un papel activo en la inclusién de cinco
especies comercialmente valiosas de tiburones y rayas en la Convencién sobre el Comercio
Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES) durante lareunién
celebrada por las partes en 2013 (Naciones Unidas, 2013). El pais también encabezé la
creacién de un grupo de trabajo para abordar el comercio y la conservacién del cobo rosado.

Entre otras especies marinas amenazadas en aguas colombianas cabe mencionar la
tortuga y los mamiferos marinos (por ejemplo, ballena jorobada). Distintas organizaciones
no gubernamentales colombianas han desempefnado una funcién prominente en la
sensibilizacién del publico y participan en distintas actividades para promover la
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conservaciéon de especies amenazadas. Esas tareas comprenden promover mejoras en el
marco de politicas y juridico en respaldo de estrategias de conservacién eficaces, establecer
nuevas areas protegidas y abordar las presiones que afectan negativamente a la tortuga y los
mamiferos marinos, sobre todo el desarrollo costero (incluidas la construccién de puertos y
la expansién de un sector turistico que provoca trastornos a las playas de anidacién y los
ciclos reproductivos).

4. Cooperacion ambiental mundial: el desarrollo sostenible
y los convenios de Rio

Colombia es parte de la mayoria de los principales convenios y tratados ambientales
mundiales. Asimismo, participa con dinamismo en distintas instituciones mundiales activas
en la esfera del medio ambiente, como el PNUMA, el Banco Mundial, el FMAM, el PNUD, la
FAO, la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO) y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), y
también en las siguientes entidades no gubernamentales: Unién Internacional para la
ConservaciéndelaNaturalezaydelosRecursos Naturales (UICN), ConservationInternational
(CI), the Nature Conservancy (TNC) y el Fondo Mundial para la Naturaleza. La cooperacién se
suele registrar a través de oficinas regionales en América Latina y el Caribe.

4.1. Desarrollo sostenible

Como pais en desarrollo, Colombia asigna mucha importancia al concepto de desarrollo
sostenibleyelequilibrioimplicitoquesuponeentrevaloreseconémicosyvaloresambientales.
Maés aln, sostiene que la comunidad internacional debe seguir enarbolando el principio de
responsabilidad diferenciada de los paises en distintos niveles de desarrollo econémico, en
lo atinente al financiamiento y la implementacién de programas de gestién ambiental.

Colombia ha brindado apoyo al desarrollo sostenible a escala nacional (véase el capitulo
2) einternacional,incluida una participacién activa en todaslas conferencias delas Naciones
Unidas relacionadas con el desarrollo sostenible, a saber: Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Humano (Estocolmo, 1972), Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992), Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible (Johannesburgo, 2002) y Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible (Rio de Janeiro, 2012) (Rio+20). Entre otras actividades, al pais le cupo una funcién
destacada en las reuniones preparatorias regionales latinoamericanas para cada uno de
esos foros mundiales.

Tras la conferencia de Rio de 1992, el gobierno promovié el plan de accién del Programa
21 para alcanzar el desarrollo sostenible, adoptado en dicha reunién, y procuré incorporar
los elementos basicos en las politicas nacionales colombianas de medio ambiente y de
desarrollo. En 2000, al igual que otras naciones, Colombia adopté los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM), en los que estd incluida la sostenibilidad ambiental. Dentro de dichos
objetivos, los indicadores y objetivos para Colombia se especificaron en un documento
publicado por el Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social (CONPES) en 2005
(documento 91 del CONPES). En una evaluacién efectuada en 2012 se constataron grandes
avances en todos los indicadores pero también se sefialé el desafio de superar las brechas
entre regiones (Colombia, Gobierno de, 2012b). De las nueve metas incluidas en el séptimo
Objetivo, sobre sostenibilidad ambiental, ya se habian alcanzado dos (eliminacién de las
sustancias que agotan la capa de ozono, acceso al agua potable para la poblacién rural), era
probable alcanzar otras tres (areas protegidas con planes de gestién, poblacién urbana con
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accesoalaguapotableyserviciosbasicosdesaneamiento),noexistianmayoresprobabilidades
de alcanzar otras dos (superficie reforestada, hogares que viven en tugurios) y la situacién no
era muy clara con respecto a otras dos (porcentaje de zonas protegidas como proporcion del
territorio total, poblacién rural con acceso a servicios basicos de saneamiento) (véase el
cuadro 4.2).La posibilidad de evaluar los avances hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio se ha visto obstaculizada por las limitaciones en la calidad y disponibilidad de
datos, lo que llevé al gobierno a revisar los objetivos e indicadores de los ODM en 2011
(documento 140 del CONPES).

Cuadro 4.2 Séptimo Objetivo de Desarrollo del Milenio: sostenibilidad ambiental

Indicadores? Linea base Estado actual® Meta a 2015

Superficie reforestada (ha/afio) (2003) 23 000 (2010-2011)17 415 (Nacional) 23 000

Consumo de sustancias que agotan la capa de 0zono (toneladas de SAO)

CFC (promedio 1995-1997) 2 208,2 (2011) 0 (ODM) Reducci6n del 100%
para 2010

HCFC (promedio 2009-2010) 225,6 (2011) 217 4 (ODM) Congelamiento para 2013;

reduccion del 10% para 2015, del
35% para 2020, del 67,5% para
2025y del 97,5% para 2030;
gliminacion para 2040

Areas designadas en el sistema (1999) 4,5 (2011)6,1 (Nacional) 6,6
nacional de dreas protegidas, como
porcentaje del total del territorio

Areas protegidas con plan de (1999) 17,4 (2011)92,9 (Nacional) 100
gestion (porcentajes)

Poblacion con acceso al agua
potable (porcentajes)

Poblacion urbana (1993) 94,6 (2011)97 (ODM) 97,3
(Nacional) 99,2

Poblacion rural (1993)41,0 (2011) 73 (ODM) 70,7
(Nacional) 78,2

Poblacion con acceso a servicios
bésicos de saneamiento

(porcentajes)

Poblacion urbana (1993) 81,8 (2011) 90 (ODM) 90,9
(Nacional) 96,9

Pablacién rural (1993)51,0 (2011) 68 (ODM) 75,5
(Nacional) 72,4

Hogares en tugurios (porcentajes) (2003) 19,9 (2011) 14,7 (Nacionil)( 21 32%()5 (2014);

Fuente: Gobierno de Colombia, Informe de seguimiento. Objetivos de Desarrollo del Milenio, Bogota, 2012 y Secretaria del Ozono de
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

= Excluidos otros indicadores para los que no se establecié una meta a 2015: porcentaje de territorio cubierto por bosques y bosques
naturales y emisiones de gases de efecto invernadero.

v Las cifras deben manejarse con cautela pues en distintos informes de datos se ofrece informacién diferente y desde que los indicadores
se definieron en 2005 se han registrado varios cambios metodoldgicos. Areas protegidas: areas terrestres y marinas (véase el capitulo 7).
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En 2002, en una reunién especial celebrada en ocasién de la Cumbre Mundial sobre el
Desarrollo Sostenible, los ministros de medio ambiente de América Latina adoptaron la
Iniciativa Latinoamericana y Caribena para el Desarrollo Sostenible. Desde entonces, la
iniciativa ha servido de orientacién para gran parte del trabajo del Foro de Ministros de Medio
Ambiente, incluidas las reuniones preparatorias regionales para Rio+20, en cuyo marco
Colombia y Guatemala propusieron la formulacién de un conjunto de objetivos de desarrollo
sostenible en apoyo de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (véase el recuadro 4.1).

Recuadro 4.1 Iniciativa colombiana sobre los objetivos de desarrollo sostenible

En la reunién de la Asamblea General de las Naciones Unidas celebrada en septiembre
de 2011, Colombia presenté una propuesta para establecer objetivos de desarrollo sostenible
como parte de los resultados de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible de 2012 (Rio+20). La propuesta fue refrendada por Guatemala, y luego por el Pera
y los Emiratos Arabes Unidos, antes de recibir el apoyo de muchos otros paises.

El objetivo es elaborar un marco orientado por metas para apoyar la implementacién del
Programa21ylosPrincipios de Rio. Los objetivos de desarrollo sostenible deberian contribuir
a la erradicacién de la pobreza, catalizar la implementacién, abordar las brechas en la
implementacién de medidas de desarrollo sostenible, integrar las tres dimensiones del
desarrollo sostenible, no ser numerosos, poder comunicarse con facilidad y mejorar la
capacidad para hacer el seguimiento de los avances correspondientes. Los objetivos de
desarrollo sostenible deberian sustentarse en los Objetivos de Desarrollo del Milenio y en su
aplicacién se deberian tener en cuenta las diferencias de circunstancias y prioridades entre
paises y regiones. Se propuso una lista de &mbitos tematicos indicativos, incluidos los de
erradicacién de la pobreza, seguridad alimentaria, agua y saneamiento, energia, ciudades
sostenibles y resilientes, océanos, mejora en la capacidad de los sistemas naturales para
sustentar el bienestar humano, patrones de produccién y consumo sostenibles y aumento
del empleo y de la seguridad de los medios de subsistencia.

Laresolucién de establecer un proceso intergubernamental inclusivo y transparente con
el fin de formular objetivos mundiales de desarrollo sostenible para que sean convenidos
por la Asamblea General se adoptd como parte del documento final de la conferencia Rio+20.
El Grupo de Trabajo Abierto sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible presentara a la
Asamblea General de las Naciones Unidas en su sexagésima octava sesién (septiembre de
2013 a septiembre de 2014) un informe con una propuesta sobre objetivos de desarrollo
sostenible, para su consideracién y toma de accién.

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), “Concept Note on Sustainable Development Goals, Governments
of Colombia, Peru, and United Arab Emirates” [en linea] http://www.uncsd2012.org/content/documents/540conceptnote.pdf;
Naciones Unidas, Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, Rio de Janeiro, Brasil, 20-22
de junio de 2012 (A/CONF.216/16), Nueva York, 2012.

4.2. Cambio climatico

En 2010 Colombia aportd el 0,4% de las emisiones mundiales de gases de efecto
invernadero, excluidos los cambios de uso del suelo y la forestacién. En la década pasada la
intensidad de carbono de su economia disminuyd, pero se prevé que esa tendencia se
revertird ante el incremento de las tasas de motorizacién y el aumento de la utilizacién de
carbén para la generacién de energia (véase el capitulo 1).

Colombia es especialmente vulnerable al cambio climatico. Tiene una de las tasas de
ocurrencia de desastres mas elevadas de América Latina, principalmente inundaciones y
deslizamientos de tierra. Entre 2000 y 2010 el pais superd sus niveles histéricos de
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inundaciones alo largo de los rios principales. Al mismo tiempo, otras regiones colombianas
sufrieron los periodos mas secos registrados en 30 afios. Colombia afrontard un aumento de
las variaciones climaticas en el futuro, que provocaran alteraciones adicionales a las que ya
se manifiestan en zonas costeras, areas de glaciares, ecosistemas sensibles al clima y
sistemas hidrolégicos (Fondo de Adaptacién, 2012). Se prevé que el clima del Caribe
colombiano cambiara de semihtimedo (las condiciones actuales) a semiérido y por Gltimo a
arido para fines del siglo XXI. En los Andes colombianos, se prevé que las condiciones en
partes de los departamentos de Cundinamarca, Boyacd, Tolima, Huila y la zona oriental del
departamento de Valle del Cauca cambiardan de semihimedas a semidridas (Colombia,
Gobierno de, 2010). De estimaciones preliminares se desprende que el costo anual de los
impactos del cambio climatico (pérdida de produccién agropecuaria, menor disponibilidad
de agua para energia hidroeléctrica, dafios a las viviendas, pérdida de ecosistemas) podria
alcanzar al 1,9% del PIB para 2050 (CEPAL, 2013).

Objetivos y marco de politicas

Colombiaratificéla Convencién Marco delas Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico
en 1995 y el Protocolo de Kioto en 2001. Como parte no incluida en el anexo I, el pais no estaba
obligado a alcanzar una determinada reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero
entre 2008 y 2012, pero se ha comprometido a tomar medidas para reducir dichas emisiones
e informar periddicamente acerca de sus niveles de emision y sus actividades correctivas.
Colombia presenté comunicaciones nacionales a la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico en 2001 y 2010, incluidos inventarios sobre emisiones de
gases de efecto invernadero para 2000 y 2004. Asimismo, firmé el Acuerdo de Copenhague y
asumié compromisos preliminares para 2020 en el sentido de asegurar una proporcién del
77% en fuentes renovables dentro de la matriz energética total (medida unilateral) y, con
sujecién al apoyo por parte de los paises desarrollados, lograr que la deforestacion neta sea
igual a cero en el Amazonas colombiano e incrementar en el 20% el porcentaje de
biocombustibles (etanol y biodiésel) en la mezcla de combustibles.

Colombia empezd a esbozar su politica climatica en 2002. Asimismo, particip6é en
deliberaciones internacionales sobre el cambio climatico; por ejemplo, respaldé desde sus
primeras etapas el Didlogo de Cartagena para la Accién Progresiva, agrupacién informal de
varios paises desarrollados y en desarrollo, que ahora suman unos 40, interesados en
alcanzar un consenso sobre la mejor manera de enfrentar el riesgo de cambio climatico y
comprometidos a convertirse en sociedades con menores emisiones de carbono, o a seguir
siéndolo. Colombia también forma parte de la Alianza Independiente de América Latina y el
Caribe (AILAC), que propugna un resultado ambicioso en las negociaciones de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico. Ademas, es uno de los siete paises
que en septiembre de 2013 establecieron la Comisién Mundial sobre la Economia y el Clima
para acelerar la transicién a una economia baja en carbono. Por otra parte, desde 2012 es
miembro activo del Consejo del Fondo Verde para el Clima, el mecanismo financiero
establecido en el contexto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico para catalizar la financiacién climéatica. Sin embargo, en Colombia el tema del
cambio climético cobré impulso politico tan solo en 2010, tras las inundaciones relacionadas
con el fenémeno de La Nina. En el PND 2010-2014 se afirma que para 2014 Colombia deberia
i) estar implementando una politica nacional sobre cambio climatico, ii) haber creado un
sistemanacional sobre cambio climatico,iii) haber formulado un plan nacionalde adaptacién
conuna estrategia de financiamiento yiv) haber formulado una estrategia de bajas emisiones
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de carbono, incluida la reduccién de las emisiones provocadas por la deforestacién, y haber
implementado planes de mitigacién sectoriales. En 2011, el CONPES aprobé la Estrategia
institucional para la articulacién de politicas y acciones en materia de cambio climatico en
Colombia (CONPES 3700), documento en el cual se establecié un nuevo marco institucional
para la coordinacién de la politica sobre cambio climatico (véase el capitulo 2). Sin embargo,
para mediados de 2013 todavia no se habia aprobado el decreto de creacién de un sistema
nacional sobre cambio climatico.
Mitigacion

Mientras se aguarda la publicacién de un escenario de emisiones de gases de efecto
invernadero y opciones de mitigacién elaboradas como parte de la Estrategia Colombiana de
Desarrollo Bajo en Carbono, solamente se cuenta con estudios parciales (Cadena y otros,
2009; CEPAL, 2013), de los que se desprende que el total de emisiones de gases de efecto
invernadero podria aumentar en un 50% para 2020 en comparacién con 2000, sin considerar
los cambios provocados en las emisiones por la deforestacién. Las emisiones por uso de
combustibles aumentarian mas del 75% y las provenientes de la agricultura, mas del 30%.
Entre las opciones de mitigacién consideradas en los estudios parciales, las de reducir la
sobreoferta de autobuses viejos para transporte publico urbano, aumentar la tasa de
ocupacién de los automéviles privados y mejorar las medidas de eficiencia energética
podrian traducirse en beneficios netos positivos para la economia (costo negativo) si se
superan las barreras financieras, regulatorias y de conocimiento. Se determiné que la
construcciéndesistemasdetransportepublicoyelaumentodel porcentajedebiocombustibles
tendrian el mayor potencial de mitigacién, pero implican altos costos iniciales de inversién.
Otrasgrandesoportunidades de mitigacién provendrian también de cambiosenlaagricultura,
la silvicultura y el cambio del uso del suelo, debido a la elevada contribucién de dichas
actividades a las emisiones de gases de efecto invernadero. La falta de una base cientifica y
econémica adecuada ha representado un serio obstdculo para la elaboracién de politicas
climéticas. Se deberia fortalecer la capacidad analitica de Colombia, aprovechando el apoyo
técnico y financiero que el pais recibe de distintas fuentes internacionales.

Si bien en Colombia todavia no se ha elaborado una politica integral sobre cambio
climéatico, se ha dado inicio a toda una serie de proyectos sobre mitigacién del clima,
asignandose prioridad a la formulacién de proyectos encuadrados en el mecanismo para un
desarrollo limpio (MDL) del Protocolo de Kioto. Al firmar el Acuerdo de Copenhague, el
gobierno indicé que los proyectos encuadrados en el MDL podrian tener un potencial de
reduccién de emisiones de 54,8 millones de toneladas de CO2 equivalentes para 2012. En el
primer trimestre de ese afo, en la cartera nacional existian 190 proyectos bajo el MDL, que
representaban un potencial de reduccién de 23 millones de toneladas de CO2 equivalentes
por afio, un volumen muy inferior al esperado. Al igual que en otros paises, la elaboracién de
proyectosbajoel MDLse vio obstaculizada en Colombia porlos elevados costos de transaccién
de dichos proyectos y la volatilidad de los precios del carbén (Cadena y otros, 2011). Dentro
de la cartera total, 80 proyectos habian sido aprobados por el MADS, la Autoridad Nacional
Designada de Colombia, 42 habian sido registrados por la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico y solamente para 14 se habian emitido reducciones
certificadas de emisiones, por 2,5 millones de toneladas de CO2 equivalentes (MADS, 2013b).
El mecanismo significé un gran apoyo al desarrollo de sistemas de transporte publico: el
TransMilenio en Bogota fue el primer proyecto de transporte bajo el MDL aprobado por la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, sirviendo de referencia
para otras ciudades grandes en Colombia y otros paises. En 2012, aunque la cartera
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correspondiente al MDL estuvo dominada por proyectos en el sector industrial, el sector de
residuos originé un mayor volumen efectivo de reduccién de emisiones. Sibien hay proyectos
recientes sobre reforestacién de tierras dedicadas a la ganaderia extensiva, no hay ningin
proyecto explicito sobre la actividad agropecuaria. En Colombia se deberian estudiar
oportunidades relativas a este ultimo sector (por ejemplo, mejora de los sistemas de
produccién agropecuarios).

Como parte del Programa de Escenarios y Planes de Accién de Mitigacién (MAPS)™,
Colombia se beneficia de la colaboracién con otros paises en desarrollo para crear modelos
y evaluar actividades de mitigacién, incluso en el sector agropecuario. Se establecié un grupo
de trabajo sobre medidas de mitigacién apropiadas para cada pais (NAMAs) a fin de acordar
métodos de medicidén, informacién y verificacién e inscribir medidas de esa indole en el
registro piloto correspondiente de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico. Colombia tiene en curso una serie de NAMAs. Hace poco efectué una
presentacién oficial al Fondo NAMA para desarrollo centrado en el transporte y gestién de
residuos sélidos.

Desde principios de la década de 2000, en Colombia se han implementado distintas
politicas y medidas para mejorar la eficiencia energética, incluidos un marco regulatorio
sobre estdndares de eficiencia energética (2000), una ley de promocién de la eficiencia
energética y las fuentes renovables (2001), una comisién intersectorial para formular y
coordinar las politicas relacionadas con la energia (2004) y el Programa nacional 2012-2015
deusoracionaly eficiente de la energia y demés formas de energia no convencionales (ERNC,
es decir, fuentes de energia renovables distintas de las grandes plantas de energia
hidroeléctrica), conocido como PROURE. Sin embargo, esas medidas no redundaron en un
incremento de la adopcién de tecnologias de eficiencia, debido a impedimentos entre los
que se destacan los subsidios directos e indirectos al consumo de electricidad (véase el
capitulo 3), la falta de incentivos para que los distribuidores de electricidad fomenten la
inversion en eficiencia energética entre sus clientes, la falta de continuidad institucional y la
débil capacidad para hacer cumplir los nuevos estandares (CIF, 2010). En el PROURE se
establece el objetivo de un ahorro del 14,8% en el consumo de electricidad para 2015, a saber:
8,7% en el sector residencial, 3,4% en el industrial y 2,7% en el comercial. Se prevé que ese
objetivo se alcanzard en gran medida mediante programas de sustitucién de alumbrado y de
reemplazo para artefactos y motores industriales (Ministerio de Minas y Energia, 2010). Los
subsidios a los combustibles, que constituyen un gran obstdculo al mejoramiento de la
eficiencia energética en el sector de transporte, se han reducido sustancialmente en los
ultimos anos. Sin embargo, siguen existiendo subsidios implicitos (véase el capitulo 3) que,
junto con la diferencia de precios entre la gasolina y el diésel, han contribuido al aumento de
las emisiones de carbono en dicho sector.

En 2012 Colombia se sumo a nueve paises, el Banco Mundial, la Comisién Europea y el
PNUMA en la nueva Coalicién Clima y Aire Limpio (CCAC), centrada en la reduccién de las
emisiones causadas por tres de los denominados contaminantes climaticos de corta vida, a
saber: carbono negro (hollin), metano e hidrofluorocarbonos. Colombia también participa en
la Iniciativa Mundial del Metano, que busca reducir las emisiones de metano mediante su
confinamiento o captura.

Colombia tiene un gran potencial de energia renovable atn sin explotar. La principal
fuente es la energia hidroeléctrica, pero debido a la baja capacidad de almacenamiento el
sistema es vulnerable a sequias graves durante los periodos de ocurrencia del fenémeno de
El Nifio. Desde mediados de la década de 1990 se han creado incentivos regulatorios para
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recompensar las expansiones de capacidad que aumentan la seguridad de suministro y la
fiabilidad del sistema interconectado. Esa politica ha favorecido las tecnologias
convencionales (energia hidroeléctrica, gas y carbén) e impedido el desarrollo de las ERNC
(CIF, 2013). Bajo el PND 2010-2014 se plantea la reforma del sector energético mediante la
promocién de inversiones en energias renovables no convencionales. En el PROURE se
establecen los objetivos de aumentar la proporcién de las ERNC en la capacidad energética
del 1,5% al 3,5% para 2015 y al 6,5% para 2020 en el sistema interconectado nacional, y del 8%
al20% para2015yal30% para2020enlaszonasnoconectadasalared nacional deelectricidad.
En 2011 la autoridad regulatoria energética colombiana introdujo una resolucién para hacer
extensivo a la energia edlica el pago por concepto de energia “firme”. Sin embargo, el monto
tal vez no sea suficiente para atraer la inversioén privada (Robinson y otros, 2012). Ademas del
desarrollo de instrumentos de politica para promover las fuentes de energia renovables,
Colombia también deberia considerar mecanismos que internalicen los costos ambientales
y sociales de los proyectos (Dyner y otros, 2011).

Colombia ha registrado grandes avances en la formulacién de su estrategia nacional de
reduccién de emisiones de la deforestacién y la degradacién de los bosques (REDD+),
habiendo elaborado una propuesta nacional de preparaciéon para la REDD con apoyo de
varias instituciones, incluidas organizaciones de la sociedad civil, el Fondo Cooperativo para
el Carbono de los Bosques (FCPF), el programa ONU-REDD y otros donantes (véase la seccién
6) (ONU-REDD, 2013). El programa es resultado de mas de tres aflos de preparacién con la
amplia participaciéon de érganos gubernamentales nacionales y regionales, ONG y otros
grupos de la sociedad civil, pueblos indigenas, comunidades de pequenos agricultores,
grupos afrocolombianos y el sector privado. El programa ONU-REDD brindaré apoyo a las
actividades nacionales dirigidas a i) organizar y consultar, ii) definir un nivel nacional de
referencia en cuanto a emisiones forestales y iii) disenar sistemas para el monitoreo forestal
nacional y la informacién sobre salvaguardias. En el pais se han registrado avances
considerables en la elaboracién de un sistema de monitoreo forestal. Sin embargo, todavia se
necesita formalizar una estructura institucional para la REDD+, definir niveles de referencia
y elaborar un sistema de informacién sobre salvaguardias como parte de los requisitos de la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico para la participacién
en un futuro mecanismo REDD+. Los revisores del programa han recomendado incluir en el
marco institucional a los agentes que intervienen en las principales actividades causantes
de la deforestacién, como empresas mineras y representantes de los pequenos agricultores
y ganaderos. Los revisores también han subrayado laimportancia de unabuena coordinacién
entre los donantes.

Adaptacién al cambio climatico

Con la asistencia técnica y financiera internacional se ha dado un gran impulso al
establecimiento de la adaptacién al cambio climdatico como estrategia a largo plazo en la
formulacién de politicas en Colombia. Entre las iniciativas mas importantes cabe sefialar un
programa para definir la vulnerabilidad de los sistemas biogeofisicos y socioeconémicos por
el cambio del nivel del mar en las zonas costeras, y medidas de adaptacién conexas,
terminado en 2003 con apoyo de los Paises Bajos, que constituyé un insumo destacado para
la primera comunicacién nacional a la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico y que condujo a la elaboracién de la Politica nacional ambiental para el
desarrollo sostenible de los espacios ocednicos y las zonas costeras e insulares de Colombia.
Con el Proyecto Integrado de Adaptacién Nacional (INAP) para 2006-2011 patrocinado por el
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FMAM se evaluaron medidas de adaptacién en los ecosistemas de alta montafia y las areas
insulares, asi como las preocupaciones acerca de la salud humana provocadas por la
expansién de los vectores de malaria y dengue. A través del INAP se formularon escenarios
de variabilidad climdtica y cambio climdtico a nivel nacional, cuya escala luego se modificé
usandoinformacién detallada basada en unared mejorada de vigilancia hidrometeorolégica
en regiones montanosas. En 2010 el proyecto de Integracién de ecosistemas y adaptacién al
cambio climatico en el Macizo Colombiano recibié apoyo del Fondo del Milenio de las
Naciones Unidas, el gobierno espanol, el PNUD, 1a FAO, el Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia y la Organizacién Panamericana de la Salud. El proyecto proporcioné una
evaluacién inicial de la vulnerabilidad de Colombia al cambio climatico y se valoraron
oportunidades para introducir consideraciones atinentes al cambio climatico en los
documentos de politicas nacionales, incluido el PND 2010-2014. Mas recientemente, en el
marco de la Alianza Clima y Desarrollo (CDKN) se desarrollé una metodologia para evaluar
la vulnerabilidad de la actividad agropecuaria al cambio climético en la cuenca del Cauca
superior. También se brindé apoyo al distrito costero de Cartagena en la incorporaciéon de la
adaptacién al cambio climdatico dentro de suordenamiento territorial, y se ayud6 al Ministerio
de Transporte a incorporar la adaptacién en su planificacién sectorial. A su vez, el PNUD
coordina un proyecto para integrar la resiliencia al cambio climatico en la planificacién del
desarrollo y del uso del territorio en la capital, Bogotd, y sus inmediaciones.

A pesar de los hechos positivos, todavia quedan grandes desafios, que comprenden los
de integrar la adaptacién al cambio climatico en todos los sectores; evaluar los impactos a
largo plazo del cambio climatico, sobre todo en la infraestructura de larga duracién y en la
evolucién de los patrones de uso del suelo; establecer una divisiéon de responsabilidades
clara entre un futuro sistema nacional sobre cambio climatico, el Sistema Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres y el Sistema Nacional Ambiental; entender el impacto del
cambio climatico sobre los importantes servicios de los ecosistemas; y entender los vinculos
entre la calidad ambiental y la resiliencia a fin de crear oportunidades para proyectos que
beneficien la resiliencia al cambio climatico y al mismo tiempo protejan el medio ambiente
(OCDE, a futuro). Si bien el apoyo de los donantes actualmente es importante, Colombia
deberia desarrollar mecanismos sostenibles de financiamiento interno en la medida de lo
posible. De conformidad con lo estipulado en el capitulo del PND sobre sostenibilidad
ambiental y prevencién de riesgos, el marco conceptual y los lineamientos para el Plan
NacionaldeAdaptaciénal CambioClimaticose publicaronenagostode2012,determinandose
cinco prioridades estratégicas para orientar la planificacién de la adaptacién, a saber:
concientizar; generar informacién y conocimiento para evaluar el riesgo climatico; planificar
el uso del territorio; implementar acciones de adaptacién; y fortalecer la capacidad de
reaccién. Se prevé que el Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico estara finalizado
en 2014.

4.3. Diversidad biolégica

Colombia uno de los pocos paises megadiversos del mundo (véase el capitulo 7) y asigna
una importancia cada vez mayor a los mecanismos internacionales en el respaldo de las
acciones internas para proteger y gestionar sus recursos naturales. El pais es parte de 18
convenios ambientales multilaterales relacionados con labiodiversidad. Ratificé el Convenio
sobre la Diversidad Bioldgica en 1994, se convirti6 en parte del Protocolo de Cartagena sobre
Seguridad de la Biotecnologia del Convenio sobre la Diversidad Biolégica en 2003 y fue el
primersignatariodel Protocolo de Nagoyasobreaccesoalosrecursos genéticosyparticipacién
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justa y equitativa en los beneficios que se deriven de su utilizacién en 2011. En 2012 adopt6
una nueva Politica Nacional Para la Gestién Integral de la Biodiversidad y sus Servicios
Ecosistémicos a fin de alinearlos objetivos nacionales conlas Metas de Aichi sobre Diversidad
Biolégica para el periodo 2011-2020.

En apoyo a la Convencién Relativa a los Humedales de Importancia Internacional,
Especialmente como Habitat de Aves Acudticas (Convencién de Ramsar), Colombia ha
declarado formalmente cinco humedales, cuya superficie total es de 458.525 ha. El mas
grande de ellos es el sistema de estuario del delta del rio Magdalena, que, al igual que otras
cuatro reservas naturales, ha sido reconocido por el Programa sobre el Hombre y la Biosfera
de la UNESCO. En 2004, los ministros de medio ambiente de Colombia, Costa Rica, el Ecuador
y Panama establecieron el Corredor Marino del Pacifico Este Tropical y acordaron proteger
2,1 millones de km?2 de islas y zonas marinas. Como resultado se anadieron dos nuevos
sitios alalista del Patrimonio Mundial de la UNESCO, uno de ellos en Colombia (el Santuario
de Fauna y Flora Malpelo) y el otro en Panama. Colombia estd a la vanguardia regional y
mundial en el establecimiento de parques y santuarios marinos. Coralina, la Corporacién
para el Desarrollo Sostenible del Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina,
fue distinguida con méaximos honores en la reunién celebrada en Nagoya en 2010 por las
partes del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica por el establecimiento de la Reserva de
Bi6sfera Seaflower y el area protegida marina. Sin embargo, la expansién de las areas
protegidas marinas en consonancia con los objetivos de Aichi sufrié6 un revés ante la
resolucién de un tribunal en La Haya sobre una disputa jurisdiccional con Nicaragua (véase
el capitulo 7).

Las ONG desempefian funciones importantes en la conservacién de la naturaleza en
Colombia. Por ejemplo, el Fondo Mundial para la Naturaleza Colombia, en cooperacién con
otras ONG en la Republica Bolivariana de Venezuela y el Ecuador, ha venido trabajando en
torno a la proteccién de la flora y fauna silvestres y los hébitats en el Complejo Ecorregional
de los Andes del Norte, que se extiende desde la frontera colombiano-venezolana al norte
hasta el Pert al sur. El fondo también trabaja con organizaciones gubernamentales y otras
ONG en pro de la conservacién y el uso sostenible de la diversidad biolégica en Colombia y la
Republica Bolivariana de Venezuela en la cuenca del Orinoco y en el Complejo Ecorregional
Chocd, que corre a lo largo de todo el litoral pacifico de Colombia, desde el sudoeste de
Panama hasta el noroeste del Ecuador. The Nature Conservancy estd brindando apoyo a
importantes iniciativas en la cuenca del rio Magdalena y en el Amazonas, y también ha
brindado apoyo técnico para la estrategia colombiana de compensaciones por pérdidas de
diversidad biolégica. Conservation International ha centrado actividades en la conservacién
del medio marino y la gestién integrada de cuencas hidricas, entre otros temas. La UICN
tambiéntieneunprogramadelargadataconColombiasobreconservaciéndelabiodiversidad.
Existeniniciativas delsector privado que también contribuyen al establecimiento de reservas
para ecosistemas criticos o representativos en el pais.

Colombia ha sido pionera en el establecimiento de un programa de biocomercio en apoyo
de los objetivos del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica. En 1999, con apoyo de la UNCTAD,
el MADS y el Instituto Humboldt lanzaron el programa denominado Biocomercio Sostenible
(UNCTAD, 2012), en virtud del cual se establecié una red en todo el pais mediante la cual se
suministra asistencia técnica a comunidades rurales y medianas empresas. El programa
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abarca ingredientes naturales, heliconias y follaje, frutos del Amazonas, miel y productos
derivados, agricultura sostenible, artesanias, ecoturismoyflora y fauna (por ejemplo, caimanes
y flores). Desde 2008, el Comité Técnico Nacional de Biodiversidad y Competitividad esta
encargado de la gestién del programa de biocomercio del pais. Como otros agentes clave cabe
mencionar al Fondo Biocomercio, que ayuda a las empresas a practicar el biocomercio y
obtener acceso alos mercadosinternacionales, el Instituto Sinchiyla Corporacién Biocomercio
Sostenible, una organizacién no gubernamental que promueve la utilizacién de la diversidad
biolégica haciendo hincapié en el biocomercio.

A escala regional, tras la culminacién satisfactoria de una fase piloto apoyada por la
UNCTAD en 2000-2001, los ministros de medio ambiente de los cinco paises andinos
convinieron en establecer un programa integral de biocomercio en apoyo del desarrollo
sostenible, vinculado especialmente al Programa 21 y la Declaracién del Milenio de las
Naciones Unidas. Con posterioridad, la Secretaria General de la Comunidad Andina, la
Corporacién Andina de Fomento y la UNCTAD constituyeron una alianza para establecer el
Programa Andino de Biocomercio, cuyos objetivos comprenden promover la capacidad local
y nacional para crear empresas de biocomercio, identificar oportunidades de mercado,
movilizar financiamiento para bioempresas y apoyar la integracién regional Sur-Sur y la
coordinacién en el terreno. Con el programa se suministra asistencia técnica en forma de
capacitacion, talleres y misiones técnicas. Otro programa que también beneficia a Colombia
es el de Biocomercio de la Regién Amazodnica, una asociacién entre la Organizacién del
Tratado de Cooperacién Amazénica (OTCA) y la UNCTAD respaldada financiera y
técnicamente por los Paises Bajos, Alemania y la Fundacién pro Naciones Unidas. Segiin el
Instituto Humboldt, se calcula que el mercado colombiano de productos de biocomercio
representa 25 millones de délares por afio (Fondo Biocomercio, 2008). Sin embargo, en 2007 y
2008 el volumen de ventas originado en los sectores basados en la biodiversidad en Colombia
fue muy inferior al de otros paises latinoamericanos (UNCTAD, 2012).

4.4. La Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion

Alrededor del 17% de la superficie total de Colombia tiene problemas de desertificacion,
degradacién de las tierras y sequias (UNCCD, 2012). Las regiones mas afectadas son la del
Caribe, la andina y la de las llanuras orientales, lo cual significa que la gran mayoria de las
actividades econdémicas esti situada en zonas vulnerables a la desertificacién. En 1999,
Colombia ratificé la Convencién de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacién.
Luego, en 2004, formulé un plan de accién nacional que en estos momentos se esté revisando
para alinearlo con el plan estratégico 2008-2018 de la convencién (Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, 2004). Se registraron avances en el establecimiento de un
sistema de informacién sobre suelos basado en la teleobservacién y un sistema de
informacién geografica, y se ejecutaron proyectos para restaurar tierras degradadas en
algunos de los departamentos maés afectados (Cesar, Narifio, Boyacd y Cauca). Entre los
principales desafios relacionados con la puesta en practica del plan de accién nacional cabe
mencionar el fortalecimiento de la capacidad institucional, el fomento de sinergias entre los
convenios de Rio y la implementacién de un programa de monitoreo para la degradacién de
las tierras y la desertificacién, incluida la integracién del combate contra la desertificacién
enlos programas sectoriales (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2012).
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5. Comercio, inversion y medio ambiente

5.1. Comercio y medio ambiente

En la Gltima década, Colombia liberalizé el comercio. Entre 2000 y 2011, el comercio en
bienes y servicios aument, pasando del 33% al 39% del PIB, pese a lo cual sigue situado por
debajo de los promedios respectivos de la OCDE y de América Latina, que son del 58% y el 43%
(véase el capitulo 1). El aumento de las exportaciones se sustentd en un incremento de las
ventas de los productos basicos de origen mineral (petréleo crudo y productos petroleros,
carbén, ferroniquel y oro). Los Estados Unidos son el mayor socio comercial de Colombia, en
tanto que la Unién Europea es su segundo mercado de exportacién y la tercera fuente de
importaciones después de los Estados Unidos y China.

Colombia ha adoptado una sélida politica de comercio que promueve una mayor
integracién con Ameérica Latina y el Caribe, y también con el resto del mundo. El pais ha
firmado, y sigue negociando activamente, convenios con objeto de asegurarse un acceso
preferencial a mercados estratégicos (OMC, 2012). Al promediar 2013, era parte de nueve
acuerdos de libre comercio en vigor (relativos a bienes) con 16 paises, principalmente de las
Américas. En 2013 se firmaron otros acuerdos de comercio con la Republica de Corea, Costa
Rica, Panama3, Israel y la Alianza del Pacifico, en tanto que se llevaban a cabo negociaciones
con Turquia y el Jap6n (MCIT, 2013). El acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos, que
entr6 en vigor en 2012, contiene un capitulo ambiental y un mecanismo de implementacién
completo (véase el recuadro 4.2). Otros acuerdos de libre comercio que contienen
disposiciones ambientales comprenden los celebrados con el Canadd, Chile, la Unién
Europea (en aplicacién provisional desde agosto de 2013) y la Republica de Corea, y el que se
estd negociando con Turquia (OCDE, 2012b). Dentro de los 22 tratados de inversién bilaterales
de Colombia que estan en vigor, suscritos o en negociacién, el que se celebre con Turquia sera
el primero que contenga disposiciones ambientales.

Las cldusulas ambientales de los acuerdos de libre comercio han redundado en
distintos proyectos de cooperacién, incluida educacién sobre biodiversidad y cambio
climatico, con recursos canadienses de financiamiento inmediato, asi como iniciativas de
biocomercio y el desarrollo del Centro Nacional de Produccién Més Limpia con apoyo de
Suiza (George, 2013). Algunos proyectos fueron impulsados por el sector privado, como
por ejemplo los de produccién de un café de mayor calidad y los de implantacién de
practicas agropecuarias no nocivas para el medio ambiente (OCDE/OMC, 2013a y 2013b).
En 2011, para promover la innovacién y aprovechar las oportunidades surgidas de los
acuerdos de comercio, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo lanzé el Programa
deTransformacién Productiva, cuyo objeto es aumentar la productividad y competitividad
de los sectores de gran potencial exportador y lograr una diversificaciéon hacia
exportaciones de mayor valor agregado. El programa comprende actividades como la
organizacién de talleres sobre sostenibilidad y el establecimiento de una cartera de bienes
y servicios sostenibles.

Los Estados Unidos realizaron una evaluacién ex ante de los impactos ambientales de
su acuerdo de libre comercio con Colombia, pero sin incluir los impactos en Colombia,
limitdndose solamente a tomar nota de que el acuerdo podria tener muchas consecuencias
positivas para el medio ambiente. En la evaluacién de los impactos de sostenibilidad
realizada por la Unién Europea se enumeran posibles impactos de magnitud, como la
deforestacién y la reducciéon de la diversidad bioldgica como consecuencia de la expansion
delossectores agropecuarioymadereroyelaumento del volumen de descargas de sustancias
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contaminantes provenientes de las actividades manufactureras, la agricultura y la mineria
(Georgey Serret,2011). Tanto en el acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos como en
el celebrado con la Unién Europea hay cldusulas para la evaluacion ex post de sus efectos en
el medio ambiente.

Recuadro 4.2 El medio ambiente en el Acuerdo de Promocién Comercial
entre Colombia y los Estados Unidos

En 2007 se firmé un Acuerdo de Promocién Comercial entre Colombia y los Estados
Unidos, que entré en vigor en 2012. Se estima que podria traducirse en un aumento de 1.100
millones de délares en las exportaciones estadounidenses a Colombia y 487 millones de
délares en las exportaciones colombianas a los Estados Unidos. El acuerdo incluye un
capitulo sobre medio ambiente en que se especifican los compromisos que estaran sujetos
al mismo nivel de rendicién de cuentas que otros ambitos, tales como los de acceso a los
mercados y derechos de propiedad intelectual. A continuacién se enumeran los principales
elementos del capitulo sobre medio ambiente:

e Ambos paises deben mantener por lo menos los actuales niveles de proteccién del medio
ambiente en su territorio y esforzarse por alcanzar mayores estandares ambientales, asi
como por hacer cumplir de manera efectiva las leyes sobre medio ambiente.

e Ambos paises deben respetar los compromisos asumidos en los acuerdos
internacionales sobre medio ambiente de los que los dos sean partes; en virtud del
acuerdo se establece un proceso de solucién de controversias en el marco del cual cada
parte debera responder ante la otra si no cumple dichos compromisos.

e Sevelapor que el publico pueda seguir dando su punto de vista acerca de sise cumplen
los compromisos ambientales del acuerdo, y acerca de cémo se podrian mejorar las
practicas conforme el acuerdo se implementa; a tal efecto, los Estados Unidos y
Colombia estableceran un mecanismo formal para que las partes interesadas puedan
presentar sus posiciones sobre la implementacién del capitulo sobre medio ambiente.

e Se dispone un proceso de presentacién publica por intermedio de una secretaria
independiente para la aplicacién eficaz de las leyes ambientales de las partes.

* Se establece un Consejo de Asuntos Ambientales constituido por funcionarios de alto
rango para considerar y deliberar acerca de la implementacién del capitulo sobre
medio ambiente; en su labor, el consejo debe dar participacién al publico.

e Se reconoce especificamente la prioridad asignada a la proteccién y conservacién de
larica diversidad biolégica de Colombia.

En abril de 2013 se suscribié un Acuerdo de Cooperacién Ambiental (ACA) para facilitar
el cumplimiento de las obligaciones emanadas del capitulo sobre medio ambiente. En dicho
acuerdo se enumeran los posibles dmbitos prioritarios para la cooperaciéon ambiental,
incluidos el fortalecimiento de la gobernanza ambiental y la capacidad de aplicacién de la
normativa; el fortalecimiento de la conservacién y la utilizacién sostenible de los recursos
naturales;la creacién de mecanismos en apoyo de la conservacién yla utilizacién sostenible
de la diversidad biolégica; el apoyo a tecnologias y procesos de produccién mas eficientes,
incluidos los que reducen las emisiones de productos quimicos téxicos; el fortalecimiento
de la capacidad para revisar y evaluar los efectos ambientales de los acuerdos de comercio;
y el aumento del acceso a una energia mas limpia.

Fuente: Comisién de Comercio Internacional de los Estados Unidos, US-Colombia Trade Promotion Agreement: Potential
Economy-Wide and Selected Sectoral Effects, Washington, D.C., 2006; Oficina del Representante del Comercio de los Estados
Unidos, Environmental Cooperation Agreement between the Government of the United States of America and the Government of
the Republic of Colombia, Washington, D.C., 2013.
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5.2. Inversiones y medio ambiente

Las entradas de inversién extranjera directa (IED) empezaron a aumentar en 2005 y en
2011 llegaron a un nivel récord de casi 14.000 millones de délares (Banco de la Republica de
Colombia, 2013). Colombia es una de las mayores beneficiarias de la IED en América Latina
(OCDE,2012b).La Unién Europeaylos Estados Unidos sonlas principales fuentes deinversion,
dirigida en mayor proporcién al sector petrolero y minero. El aumento de las inversiones
reavivé el debate sobre los conflictos entre la extraccién de recursos naturales, incluso como
resultado de la IED, y las politicas para la proteccién de las zonas sensibles desde el punto de
vista ecolégico y los derechos de los pueblos indigenas y afrocolombianos. La IED en el
exterior también aumenté con rapidez, de 4.700 millones de délares en 2005 a 7.800 millones
deddlaresen2011,hechoqueapuntaalanecesidad devigilareinfluenciarel comportamiento
ambiental de las empresas colombianas en el extranjero.

En diciembre de 2011 Colombia se convirtié en el 430 adherente a la Declaracién sobre
Inversiones Internacionales y Empresas Transnacionales, de la OCDE. Como nuevo adherente,
el pais se comprometi6 a dar tratamiento nacional a los inversionistas extranjeros y promover
una conducta empresarial responsable. De conformidad con las Lineas Directrices de la OCDE
para Empresas Multinacionales, que forman parte de la declaracién antedicha, en junio de 2012
se estableci6 en Colombia un punto de contacto nacional, responsable de promover el
cumplimiento de las lineas directrices. El punto de contacto, ubicado en el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, tiene una estructura monopartita* y una comisién asesora
integrada por cuatro miembros, que representan al sector privado, las ONG, los sindicatos y el
mundoacadémico.La comisiénbrindaasesoramiento al punto de contactonacional y supervisa
sus actividades. El ministerio asigné recursos para contratar a una persona a la cabeza de dicho
punto de contacto. Ademas, se utilizan fondos publicos para promover actividades nacionales
en Bogotd y otras ciudades del pais (OCDE, 2012c). Desde el ano 2000 los puntos de contacto
nacionales de las Lineas Directrices de la OCDE para Empresas Multinacionales han abordado
dos casos en Colombia, uno de los cuales correspondié a una empresa carbonifera que habia
violado las lineas directrices sobre varios capitulos, incluido el relativo al medio ambiente
(OCDE, 2011). El resultado del proceso fue mixto (véase el recuadro 4.3).

En vista de la importancia del sector minero, Colombia se adhirié a la Recomendacién de
la OCDE sobre Orientacién en materia de Diligencia Debida para la Gestiéon Responsable de la
Cadena de Suministro de Minerales provenientes de Zonas de Conflicto y Zonas de Alto Riesgo
(OCDE, 2012b). En esa recomendacién, que complementa las Lineas Directrices para Empresas
Multinacionales, se formulan recomendaciones detalladas para la implementacién una
gestion responsable de cadenas de suministro de minerales, incluida la manera en que las
empresas pueden ayudar a respetar los derechos humanos y evitar contribuir a los conflictos
a través de sus decisiones y practicas de adquisicién de minerales. Colombia encabeza un
proyecto piloto para la implementacién del Suplemento del Oro en el pais (OCDE, 2013a).

El concepto de conducta empresarial responsable es relativamente nuevo en Colombia
(OCDE, 2012b). Las autoridades colombianas consideran que la legislacién es un medio
adecuado de comunicacion entre el gobierno y el sector empresarial, y sostienen que el
gobierno puede ayudar a las empresas a establecer tanto reglas vinculantes como
recomendaciones y de esa manera mejorar su desempeio. La elaboracién de una politica
integral sobre conducta empresarial responsable para asegurar una coordinacién y un
didlogo eficaces con el sector privado podria resultar beneficiosa para los mecanismos de
cumplimiento de la normativa. Desde su establecimiento, el punto de contacto nacional de
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Colombia ha trabajado diligentemente en dar a conocer las Lineas Directrices y sensibilizar
acerca de los procedimientos de implementacién. Asimismo, ha apoyado los trabajos del
gobierno para elaborar un plan de accién sobre inversién sostenible. El punto de contacto
nacional ha establecido una relacién de trabajo sélida con varios socios en la OCDE e
importantes instrumentos de conducta empresarial responsable, como el Pacto Mundial de
la ONU, la Institucién Nacional para la Promocién y Proteccién de los Derechos Humanos, la
Global Reporting Initiative, ISO26000 y el Grupo de Amigos del Parrafo 47 (OCDE, 2013a).

Recuadro 4.3 Lineas Directrices de la OCDE para Empresas Multinacionales:
Cerrejon Coal

Cerrején Coal, una de las mayores minas carboniferas a cielo abierto del mundo (y que
representa cerca del 40% de la produccién carbonifera de Colombia), es de propiedad
conjunta de BHP Billiton (Australia), Anglo-American (Reino Unido) y Xstrata (Suiza, ahora
Anglo-Swiss Glencore Xstrata). En 2007 se abri6 una causa en su contra a través del punto
de contacto nacional australiano y, posteriormente, del punto de contacto nacional suizo.
En la presentacién se aducia que la compaiia habia violado las secciones de politicas
generales, divulgacién y medio ambiente de las Lineas Directrices de la OCDE. También se
aducia que Cerrejon habia intentado despoblar una zona de la peninsula de La Guajira
destruyendo la aldea de Tabacoy expulsando porla fuerza al resto de la poblacién mediante
una supuesta expropiacion.

En 2007 el punto de contacto nacional britdnico organizé una reunién en Londres con
directivos locales de Cerrejon Coal, los puntos de contacto nacionales australiano y suizo,
las companias y los demandantes. A instancias de Cerrején Coal, los puntos de contacto
nacionales aceptaron una revisién por una tercera entidad. En la revisién, publicada en
2008, se reconocieron los esfuerzos desplegados por Cerrején para reducir el impacto
ambiental de sus operaciones. Las recomendaciones a la compania formuladas en la
revisién incluian: seguir contribuyendo al desarrollo local y la reduccién de la pobreza en la
regién; emprender un proceso de consulta plenamente participativo en torno a los proyectos
de desarrollo, y velar por que el monitoreo de sus emisiones fuera transparente.

En julio de 2008 el punto de contacto nacional australiano envié un proyecto de
declaracién final a las partes para recabar sus comentarios. BHP Billiton y Xstrata indicaron
que la gerencia local de Cerrején tenia la capacidad y el conocimiento necesarios para llevar
a cabo un proceso de reasentamiento apropiado, por lo cual no se necesitaba ninguna
mediaciéon de terceros. Sin embargo, aunque el proceso de reasentamiento se habia
especificado por escrito, no fue posible acordar con los denunciantes, de comin acuerdo,
ningin mecanismo de negociacién.

Unresultado positivo fue el convenio a que se llegd en 2008 entre Cerrején Coal y la aldea
deTabaco, que incluy6 1,8 millones de délares en indemnizaciones y 1,3 millones de délares
para proyectos sostenibles. Pese a ello, no se ha llegado a convenios similares con las otras
cinco comunidades afectadas. Cerrején ha nombrado a un gerente de responsabilidad
social in situ y contratado una entidad independiente para que vigile los avances en las
otras comunidades. La compaiia tomé medidas para suministrar informacién ambiental a
las comunidades locales. El punto de contacto nacional suizo brindé apoyo a la declaracién
final del punto de contacto nacional australiano y la tomé como base para el cierre oficial de
ese caso especifico. Los denunciantes impugnaron ese cierre, pues las preocupaciones de
las cinco comunidades no se habian resuelto, y practicamente no se han registrado avances
en torno al reasentamiento, hecho que se reconoce en la declaracién final del punto de
contacto nacional australiano.

Fuente: Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), “OECD Watch. Country: Colombia” [en linea]
http://oecdwatch.org/cases/advanced-search/countries/casesearchview?type=Country&search=CO.
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5.3. Especies amenazadas

En 1981 Colombia firmé y ratificé la Convencién sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES). En cuanto parte de dicha
convencion, el pais ha tenido una participacién activa y de apoyo, y se ha desempeinado
recientemente como representante sudamericano en el Comité Permanente de la CITES. De
conformidad con sus obligaciones, ha presentado informes oportunos a la Secretaria de la
CITES, ademas de haber designado puntos focales nacionales relativos a distintos aspectos
del comercio de especies silvestres y de haber promulgado legislacién sobre ordenacién de
las especies silvestres para dar cumplimiento a las obligaciones y recomendaciones
emanadas de dicha convencién. Colombia ha sido incluida en la Categoria 1 (de 3) por la
Secretaria de la CITES, que sefiala que el pais “cumple en términos generales los requisitos
de la CITES en cuanto a legislacién nacional”.

Entre 1996 y 2010, Colombia fue la segunda exportadora mundial de reptiles vivos
(2,9 millones) y pieles de reptiles (9,6 millones) incluidos en el Apéndice II*? de la CITES, si
bien sus exportaciones de reptiles vivos disminuyeron sustancialmente entre 2006 y 2010
(Naciones Unidas, 2012). En 2012 1a ANLA otorgd 2.470 permisos de importacién, exportacién
y reexportacién de especies amparadas por la CITES (ANLA, 2012). Segin lo senalado en el
informe bienal 2011 de Colombia a CITES, en 2009 y 2010 las capturas totalizaron 1.310
especimenes enumerados en el Apéndice I'3, 66.904 enumerados en el Apéndice II y 2.021
enumerados en el Apéndice II1** (MADS, 2011). El trafico ilicito afecta (enumeracién por orden
de importancia) a aves, mamiferos, reptiles, anfibios, gastrépodos, peces, ardcnidos,
crustdceos y antozoos (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2008). En
2002 se adopté en Colombia la Estrategia Nacional para la Prevencién y Control al Trafico
Ilegal de Especies Silvestres (Ministerio del Medio Ambiente, 2002). Ante las preocupaciones
acerca del trafico de osos perezosos se volvié mas necesario establecer una estrategia
especifica en 2008. Si bien se ha establecido un sistema de informacién para seguir la pista
del trafico ilicito de especies silvestres, aparentemente solo se ha implementado en unas
pocas corporaciones auténomas regionaleCARs (Mancera y Reyes, 2008).

Al gobierno le resulta muy dificil poner coto al trafico ilicito de especies amenazadas.
Muchos habitats, incluidos parques y reservas, se encuentran en zonas afectadas por
conflictos civiles y por el trafico de estupefacientes, situacién que los coloca, de hecho, fuera
del alcance de las actividades de vigilancia y aplicacién de la normativa sobre especies
silvestres. En las fronteras, la falta de inspectores de aduana suficientemente capacitados
limita ain mas las actividades de control.

5.4. Productos forestales

Colombia es una exportadora neta de madera y productos madereros, pero, medido en
valor y volumen, el comercio no es grande, y el sector no representa un gran aporte al PIB.
Estd prohibido exportar desde el pais troncos no procesados, en tanto que las maderas
procesadas y los productos madereros se destinan casi en su totalidad a los mercados
internos. La madera necesaria para la industria proviene de plantaciones certificadas, que
deben reforestarse.
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Latalailegal es una actividad extendida, sobre todo en el bosque primario, con impactos
significativos en distintas especies arbéreas de alto valor, exdticas y amenazadas. Debido al
conflicto armado que se registra en las zonas en cuestién y a la falta de personal para la
supervisiéon forestal, el recurso estd sometido a muy poco control o gestién a largo plazo. A
principios de 2012 la tala ilegal adquirié notoriedad en el pais cuando el ejército colombiano
incauté dos envios, de 300 y 150 toneladas, respectivamente, en el puerto de Buenaventura,
sobre el océano Pacifico. La pena maxima por trafico ilegal de madera es de 9 anos de carcel,
gue aumentan a 13 cuando se trata de una especie maderera amenazada.

A escala mundial, la tala ilegal representa del 20% al 25% de la produccién y el comercio
madereros. Se calcula que en Colombia entre el 40% y el 50% de la madera se obtiene de
manera ilicita (véase el capitulo 7). En 2009 el gobierno colombiano, junto con 24 entidades
de los sectores publico y privado, representantes de la sociedad civil y consumidores, firmé
el Pacto Intersectorial por la Madera Legal en Colombia. Dicho pacto también se vincula con
el proyecto de gobernanza forestal internacional de la Unién Europea, el FLEGT (Plan de
Accién sobre Aplicacién de las Leyes, Gobernanza y Comercio Forestales), con el que se
procura reducir la compra de madera tropical ilegal por parte de los paises de la Unién
Europea; las zonas cafetalera y andina nororiental de Colombia se encuentran entre las
regiones a las que apunta dicho plan.

Maés de 30 empresas colombianas poseedoras de plantaciones forestales han sido
acreditadas por sus buenas précticas de conservacién en virtud de un programa voluntario
de certificacion forestal establecido por el Forest Stewardship Council (FSC), una entidad de
cardcter internacional.

Colombia se convirtié en miembro de la Organizacién Internacional de las Maderas
Tropicales(OIMT) en 1994, pero todavia no ha firmado el nuevo convenio de 2006, que
reemplaza al anterior en el seno de dicha organizacién. Por otra parte, el pais es signatario
del Convenio Internacional de las Maderas Tropicales, de 1983. Dentro de la Organizacién del
Tratado de Cooperacién Amazénica, Colombia participa con Bolivia (Estado Plurinacional
de), el Brasil, el Ecuador, Guyana, el Pert, Suriname y Venezuela (Republica Bolivariana de)
para mejorar la aplicacion de las leyes forestales en la cuenca del Amazonas.

6. Asistencia oficial para el desarrollo

En 2009 Colombia se convirtié en pais de ingreso medio alto, tras haber estado clasificado
durante casi 20 afios como de ingreso medio bajo. En 2011 la AOD ascendié a 1.000 millones
de délares y convirtié a Colombia en el segundo pais receptor en América Latina y el Caribe,
después de Haiti. Sin embargo, esa cifra solo represento el 0,3% del ingreso nacional bruto del
pais (véase el grafico 4.2). Enla dltima década, la ayuda a Colombia més que se triplico, sobre
todo debido al apoyo de los Estados Unidos al Plan Colombia de control de narcéticos, paz y
derechos humanos. Sin embargo, el mejoramiento de la situacién de seguridad ha hecho que
la asistencia extranjera se dirija cada vez mas a apoyar politicas en otras esferas, incluida la
del medio ambiente. Los Estados Unidos siguen siendo el mayor donante, pero su proporciéon
dentro de la ayuda bilateral se redujo, pasando de mas del 75% en 2003-2006 a un poco mas
del 50% en 2010-2011.
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Grafico 4.2 Asistencia oficial para el desarrollo
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Fuente: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), International Development Statistics (IDS) [en linea] http://www.
oecd.org/dac/stats/idsonline.htm.

= Desembolsos netos de AOD.

®  Ingreso nacional bruto.

¢ Compromisos de AOD por los paises miembros del CAD.

¢ Losdatos de indicadores no permiten cuantificar de manera exacta los montos asignados o gastados en el medio ambiente. Dan una idea
de esas corrientes de ayuda y describen la medida en que los donantes abordan esos objetivos en sus programas de ayuda.

¢ Actividades de ayuda en que el medio ambiente es un objetivo explicito de la actividad y un elemento fundamental de su disefio.

' Actividades de ayuda en que el medio ambiente es un objetivo importante pero secundario.

9 Lamayoria de las actividades que apuntan a los objetivos de los Convenios de Rio responden a la definicion de “ayuda centrada en el
medio ambiente” pero no hay una correlacién exacta de las coberturas respectivas. Una actividad puede apuntar a los objetivos de més de
uno de esos convenios, por lo que las corrientes de AOD respectivas no se deben sumar.

" Los indicadores de la adaptacion al cambio climatico se introdujeron en 2010.
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Entérminos globales, la ayuda centrada en el medio ambiente® para Colombia aumento,
cifrdndose en alrededor de la cuarta parte de la AOD bilateral* en 2011 (véase el grafico 4.2).
Las actividades dirigidas estrictamente al medio ambiente?” han fluctuado, llegando a un
maximo en 2007 como resultado del gran apoyo brindado ese afio por los Paises Bajos a la
administracién de parques nacionales. En 2007, la mitad del financiamiento para el sistema
de parques nacionales provino de fuentes internacionales, hecho que explica el nivel
relativamente elevado de ayuda relacionada con la diversidad bioldgica (véase el capitulo 7).
Desde 2002, Espana, Suiza y los Estados Unidos han sido otros importantes donantes al
sector del medio ambiente, habiendo contribuido al fortalecimiento de la politica ambiental.
Desde alrededor de mediados de la década pasada, el aumento de mayor envergadura se ha
registrado en la ayuda dirigida a la sostenibilidad ambiental en otros sectores, como los de
gobierno y sociedad civil (Estados Unidos y Alemania), actividades forestales sostenibles
(Alemania) y aguay saneamiento (Espanaen 2009). En virtud del compromiso de Copenhague
de aumentar en 30.000 millones de délares la financiacién climatica entre 2010 y 2012 se ha
prestado una atencién creciente al cambio climatico, con una sustancial contribucién al
transporte sostenible por parte de Francia en 2011 (véase el grafico 4.2). En 2012 se firmaron
acuerdos de cooperacién con el Organismo de Cooperacién Internacional de la Reptblica de
Corea sobre cambio climatico y con China sobre gestién de los recursos hidricos.

Colombia también ha recibido un gran apoyo financiero externo para actividades
ambientales a través de canales multilaterales. Desde el establecimiento del FMAM en 1991,
se han recibido con cargo a dicho fondo un total de 117 millones de délares en subvenciones
(complementadas con cofinanciamiento por 510 millones de ddlares). De los 36 proyectos
nacionales, 21 abordaban la diversidad biolégica (63% de financiamiento por parte del
FMAM,), 10 el cambio climatico (un quinto en financiamiento por parte del FMAM, pero casi
la mitad del financiamiento total (FMAM mas cofinanciamiento)), 2 los contaminantes
organicos persistentes y otros 3 tenian objetivos multiples. En el periodo de programacién
2010-2014 se asignaron a Colombia 53 millones de délares en financiamiento por parte del
FMAM, de los que el 70% estd dirigido a proyectos sobre diversidad bioldgica y el 25% a
proyectos sobre cambio climatico. Colombia también se ha beneficiado del componente de
proyectos regionales y mundiales del FMAM, y ha participado en 22 de dichos proyectos
(FMAM, 93 millones de délares; cofinanciamiento, 301 millones de délares), que incluian la
conservacion de la diversidad biolégica y la ordenacién del mar Caribe en apoyo a la puesta
en practica del Convenio de Cartagena.

Los bancos multilaterales de desarrollo han representado una fuente fundamental de
financiamiento en forma de préstamos y garantias de crédito. Por ejemplo, desde el afio 2000
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha aprobado més de 1.000 millones de délares
en préstamos para el sector de agua y saneamiento y 450 millones de ddlares para medio
ambiente ydesastres naturales. A suvez,desde 2003 el Banco Mundial ha otorgado préstamos
por un total de 800 millones de délares en apoyo a politicas ambientales y al desarrollo
sostenible (Banco Mundial, 2010).

El gobierno esta participando activamente en iniciativas internacionales llamadas a
establecer mecanismos de financiamiento y apalancar fondos para la accién sobre el clima.
En2010se asignaron a Colombia, con cargo al Fondo para unaTecnologia Limpia, 150 millones
de délares en financiamiento concesional para catalizar un aumento de las inversiones en
sistemas sostenibles de transporte urbano y proyectos de eficiencia energética, y también en
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energias renovables no convencionales. Se prevé que el financiamiento por parte del Fondo
para una Tecnologia Limpia apalancard 1.100 millones de délares en cofinanciamiento. Al
mes de abril de 2013 se habian comprometido 38 millones de délares en financiamiento por
parte dicho fondo (CIF, 2013). En 2011 y 2012, a través del Fondo Cooperativo para el Carbono
de los Bosques se proporcionaron a Colombia 200.000 délares en subvenciones para el
establecimiento de capacidad con el objeto de reducir las emisiones provocadas por la
deforestacion y la degradacién de bosques, y se aprobaron 3,6 millones de délares para el
proceso de preparacién (IEG, 2012). En 2013, la Junta Normativa del Programa ONU-REDD
aprob6 4 millones de délares en financiamiento para el programa nacional de Colombia,
cuyo costo se estima en mas de 25 millones de délares (ONU-REDD, 2013). Tras el fenémeno
de La Nina registrado en 2010-2011, se aprobd con cargo al Fondo de Adaptacién una
subvencién de 8,5 millones de délares para reducir el riesgo y la vulnerabilidad al cambio
climatico en laregién de la Depresién Momposina, una cuenca sedimentaria en el norte. Los
bancos multilaterales también otorgan préstamos en apoyo de la infraestructura energética
y de transporte, y de politicas de mitigacién y adaptacion al cambio climéatico. Entre 2005 y
2010 el Banco Mundial y el BID suministraron casi 1.000 millones de délares en préstamos de
inversién para financiar el establecimiento de sistemas de transporte publico integrados
para ciudades grandes (CIF, 2010). La eficacia de ese apoyo se incrementaria con una
coordinacién mejor de las acciones en el ambito del clima a través de la adopcion y puesta
en practica de una politica nacional sobre el clima.

Colombia estd a la vanguardia de la cooperaciéon Sur-Sur. En 2009 encabezé la
creacién del grupo de trabajo sobre cooperacién Sur-Sur en el marco del Grupo de Trabajo
sobre la Eficacia de la Ayuda, del Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE. En dicha
plataforma convergen paises de ingresos medios, donantes, la sociedad civil, el mundo
académico y organismos regionales y multilaterales para identificar las sinergias entre la
cooperacién Sur-Sur y la eficacia de la ayuda y para determinar buenas practicas. Colombia
también fue sede del evento de alto nivel sobre la cooperacién Sur-Sur celebrado en 2010 en
Bogota. El pais maneja desde 2010 un presupuesto de 27 millones de délares para la puesta
en practica de la cooperacién Sur-Sur y la cooperacién triangular (OCDE, 2013b). Por ejemplo,
participa con paises de la cuenca del Caribe en la gestién de riesgos; con Espaiia en las
esferas de ordenamiento territorial, areas protegidas y fortalecimiento institucional en
Haiti; y con la Corporacién Andina de Fomento (Banco de Desarrollo de América Latina) en el
mejoramiento de servicios publicos (energia, agua y saneamiento) en zonas marginadas de
Mesoameérica (MRE, 2010; OCDE, 2009; Colombia, Gobierno de, 2010). Colombia también ha
compartido sus buenas practicas en el desarrollo de sistemas de transporte publico con
Chile y en la elaboracién de un sistema para la identificacién de los flujos de ayuda con otros
paises latinoamericanos. El pais se propone diversificar y hacer extensiva la cooperacién
Sur-Sur a otras regiones, incluidas Asia sudoriental y Africa.

Notas

1. En el PND se definen como prioridades para la cooperacién internacional los siguientes temas:
i) gestién de riesgos integrada y restablecimiento de las comunidades afectadas por desastres
naturales, ii) igualdad de oportunidades para una prosperidad democratica, iii) crecimiento
econémicoy competitividad, iv) medio ambiente y desarrollo sostenible, v) gobernanza y vi) victimas,
reconciliacién y derechos humanos.

Bloque de integracién econémica regional creado en 2011.

Como subsisten varios conflictos limitrofes maritimos, las estimaciones acerca del territorio
maritimo de Colombia oscilan entre el 44% y el 47% de la superficie territorial total del pais.
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La Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA) de Colombia suspendié la licencia de carga
de carbén en puerto de la segunda exportadora de dicho producto tras el vertido de 870 toneladas de
carbén al mar Caribe (Resolucién de ANLA ntim. 0123, 6 de febrero de 2013). La suspension se levantd
una vez aprobado el plan para contingencias revisado de la compaifiia (ANLA, auto nim. 1008, 11 de
abril de 2013).

Un derrame de alrededor de 10.000 toneladas que se extendié mas de 320 km en el mar frente a la
frontera ecuatoriano-colombiana.

En enero de 2013 la produccién mar adentro quedé limitada a un solo emplazamiento en el
departamento de La Guajira, si bien la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) habia emitido o
estaba emitiendo varias licencias.

Convenio Internacional para la Seguridad de la Vida Humana en el Mar, de 1974; Convenio
Internacional sobre Normas de Formacién, Titulacién y Guardia para la Gente de Mar, de 1978;
MARPOL,; Convencién Internacional sobre Lineas de Carga, de 1966; Convenio sobre el Reglamento
Internacional para Prevenir los Abordajes, de 1972; Convencién Internacional sobre Arqueo de
Buques, de 1969.

En el protocolo, en vigor desde 2010, se estipulan las obligaciones de las partes, incluidos el
establecimiento de normas para el control de los efluentes de aguas residuales domésticas y la
elaboracién de planes para reducir y controlar las fuentes difusas agropecuarias.

La camaronicultura en la costa del Caribe, que en 2007 represento alrededor del 30% del volumen de
produccién de la acuicultura y mas de la mitad de su valor, ha mermado mucho desde entonces
debido a la apreciacién del peso colombiano y el consiguiente aumento del costo de produccién y la
baja de la capacidad de endeudamiento de los piscicultores. En 2000 se clausur6 la mayoria de las
granjas camaroneras de la costa del Pacifico debido a brotes de enfermedades.

Véase www.mapsprogramime.org.
Es decir, compuesto por uno o mas representantes de un mismo ministerio.

En el Apéndice Il de la CITES se enumeran las especies que no estdn necesariamente amenazadas de
extincién pero podrian llegar a estarlo a menos que su comercio se controle estrictamente. Su
comercio internacional puede autorizarse mediante el otorgamiento de un permiso de exportacién
o un certificado de reexportacién.

En el Apéndice I de la CITES se incluyen las especies més amenazadas entre los animales y plantas
enumerados por la CITES. Esas especies estdn amenazadas de extincién y la convencién prohibe el
comercio internacional de especimenes de ellas, salvo cuando la importacién no se realiza con fines
comerciales.

En el Apéndice III de la CITES se enumeran las especies incluidas por solicitud de una parte que ya
regula el comercio en la especie en cuestiéon y que necesita la cooperaciéon de otros paises para
impedir su explotacién insostenible o ilegal. El comercio internacional se permite solo contra
presentacién de los permisos o certificados adecuados.

Dentrodelabase de datos sobrelas actividades delaayuda,del Sistema de la OCDE sobre Informacién
de Acreedores, los paises utilizan un indicador de politicas para identificar las actividades que tienen
objetivos ambientales. Desde 2004 los miembros del CAD han examinado mas del 90% de su ayuda
asignable a sectores para Colombia.

La ayuda bilateral asignable por sector representé en promedio, entre 2002 y 2011, algo mas del 90%
de la ayuda bilateral total.

Actividades clasificadas como proteccién ambiental general, es decir, politicas ambientales y gestién
administrativa, proteccién de la biosfera, diversidad biolégica, preservacién de lugares, prevencién
y control de inundaciones, educacién y capacitacién ambientales e investigaciones ambientales.
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PArTE II

Capitulo 5

Residuos

En este capitulo se analiza el marco normativo e institucional de la gestién de residuos
en Colombia y se presenta un balance de las iniciativas de politica para reducir la
generacion de desechos, fomentar el reciclaje y garantizar la disposicién segura de los
residuos municipales y peligrosos. Asimismo, se ponen de relieve los avances logrados
en la integracién de los recolectores informales en el sistema de gestién de residuos
municipales. Por tiltimo, se examinan las consecuencias econdémicas y ambientales de
medidas especificas, como las relativas a la responsabilidad ampliada de los produc-
tores y la aplicacién de tasas por la recogida de desechos.
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11.5. RESIDUOS

Evaluacion y recomendaciones

El marco institucional para el manejo de residuos en Colombia esta bien desarrollado,
si bien podria beneficiarse de una mejor coordinacién. Las autoridades nacionales,
regionales ylocales tienen responsabilidades bien definidas en la materia. Al Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) le corresponde elaborar politicas y regulaciones
concernientes al manejo de los residuos en cooperacién con el Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio, que supervisa la prestacién de servicios de tratamiento de residuos
municipales. Por su parte, las autoridades ambientales regionales y municipales tienen
amplias responsabilidades en la gestién de residuos. Los municipios son los encargados de
velar por la provisién de servicios de tratamiento de desechos municipales, que en su
mayoria prestan empresas por contrata. Sin embargo, habida cuenta del nimero y alcance
de las responsabilidades que conllevan estas tareas, asi como de la diversidad (y en
ocasiones contraposicién) de intereses que existe, se precisa una mejor coordinacion
horizontal y, sobre todo, vertical entre estas instituciones para aumentar la eficacia de las
politicas sobre residuos y mejorar su ejecucion.

Colombia ha logrado progresos notables en la elaboracién de marcos normativos para
el manejo de residuos municipales y de residuos peligrosos. Se han establecido principios
y objetivos de politica, se requiere que los municipios elaboren planes de gestién integrada
de residuos s6lidos y se han publicado directrices y reglamentos técnicos. Sin embargo, las
politicas y los planes de accién que se desarrollaron en forma paralela en las esferas
nacional, regional y municipal para abordar cuestiones relativas a los desechos no
proporcionan una orientacién coherente y completa, porlo que siguen desaprovechéndose
ocasiones para aumentar la eficacia medioambiental y la eficiencia econémica a través de
las politicas de manejo de residuos (por ejemplo, mediante el desarrollo de una red de
infraestructuras de tratamiento eficiente). Entre los hitos alcanzados cabe citar la Politica
Nacional de Produccién y Consumo Sostenible, introducida en 2010, junto con diversas
iniciativas por promover una produccién mas limpia, una ambiciosa politica relativa a la
responsabilidad extendida del productor (REP) y tentativas para establecer practicas de
contratacién publica ecolégica.

Aunque siguen existiendo lagunas, Colombia cuenta con un amplio marco regulatorio
para la gestién de residuos. En el tltimo decenio se ha intensificado la actividad normativa
para la gestién de los residuos peligrosos, cuya reglamentacién estaba menos desarrollada
que la del manejo de desechos municipales. Actualmente, la mayoria de los aspectos de la
gestién de los residuos ya estan regulados. Sin embargo, no existe un marco juridico general
que asegure una cobertura exhaustiva ni coherencia entre los numerosos instrumentos
juridicos aprobados.

Ha mejorado la recopilacién de informacién, si bien esta resulta todavia insuficiente
para la orientacién de las politicas publicas. Se han establecido instrumentos juridicos e
institucionales apropiados para reunir datos sobre desechos sélidos municipales y residuos
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peligrosos. Sin embargo, debido a la falta de coordinacién entre las instituciones encargadas
delarecogidayelanadlisis de datosyalaescasaexigenciade cumplimiento delasobligaciones
de presentaciéon de informes se producen lagunas y los datos resultan poco fiables,
especialmente los relativos a residuos peligrosos. No hay informacién disponible sobre
residuos industriales no peligrosos ni sobre grandes corrientes de desechos, como las
procedentes de las actividades forestales, la agricultura, la construccién y la demolicién.
Esto dificulta la evaluacién de iniciativas y el diseno de politicas con base empirica.

Los avances conseguidos en el fortalecimiento de la gestién de los residuos son dispares.
Ha aumentado el porcentaje de recoleccién de residuos municipales, pero la produccién de
estos sigue creciendo y aun se registran bajos niveles de recogida selectiva y de separacién
enorigenenloshogares.Porotraparte,sibien se haincrementadola capacidad de disposicién
de desechos y se ha reducido el numero de botaderos a cielo abierto, en varias grandes
ciudades los rellenos sanitarios han alcanzado su capacidad méaxima y persisten
preocupaciones sobre la calidad ambiental de su gestién. Al mismo tiempo, las actuales
politicas crean incentivos perversos para que se dirijan los residuos a los rellenos sanitarios
y se hace necesario crear instrumentos para reducir la generacién de desechos y aumentar
la tasa de reciclaje. Aunque esta ha aumentado, sigue reciclandose solo una pequena parte
de los residuos. Al respecto, un logro reciente fue la incorporacién de los recolectores
informales en el sistema de gestién de los residuos municipales de Bogota.

Se ha progresado significativamente en algunos aspectos de la gestién de los residuos
peligrosos, como la recogida y eliminacién de desechos médicos y la recoleccién de
determinados tipos de residuos a través de programas de REP. Los movimientos
transfronterizos de residuos peligrosos son limitados; la importacién y el transito de estos
estan prohibidos y Colombia cumple los requisitos previstos en el Convenio de Basilea. El
manejo de los residuos peligrosos en los sectores del petréleo, el gas y la mineria ha sido
desigual, y la restauracién de los sitios contaminados, insuficiente. Entre los obstaculos
que se oponen a un tratamiento adecuado de los residuos cabe citar deficiencias en
planificacién, asignacién de recursos, coordinacién interinstitucional y sensibilizacién. E1
insuficiente cumplimiento de la reglamentacién resulta particularmente preocupante
—porejemplo, el 30% de losrellenos sanitarios no cumplen conlos estdndares ambientales.

El disefio de instrumentos econdmicos relacionados con la gestién de los residuos no
facilita la consecucién de los objetivos de politica. El sistema de cobro a los usuarios ha
evolucionado, pero genera incentivos perversos y no llega a cubrir todos los costos de la
prestacién de los servicios. Entre otros incentivos econémicos figuran exenciones fiscales
paraalentarlainversién privadaenel tratamiento delosresiduos,asicomo el pago anticipado
de una tarifa por reciclaje que contribuye a internalizar los costos externos del manejo de
desechos. Este manejo se financia mediante una combinacién de contribuciones de los
usuarios, subsidios gubernamentales y asistencia para el desarrollo. Mediante los subsidios
se pretende incentivar un aumento de la eficiencia de la gestién de los residuos municipales,
pero estas ayudas presentan varias limitaciones, algunas de ellas relacionadas con el diseno
de los subsidios en general en Colombia.

En conjunto, el manejo de los residuos se ve afectado por la limitacién de recursos
financieros, lo que afecta la ejecucién de las politicas en aspectos clave, como el cierre de
botaderos a cielo abierto y rellenos sanitarios provisionales, la rehabilitacién de sitios
contaminados y el desarrollo de la infraestructura de reciclaje (incluidos los residuos
sometidos a la aplicacién de REP).
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Recomendaciones

e Consolidar y racionalizar las leyes y los reglamentos vigentes con miras a establecer un
marco juridico exhaustivo y coherente para el manejo de residuos.

e Elaborar una estrategia nacional de largo plazo en materia de residuos para reorientar la
politica desde el control de la contaminacién hacia un enfoque preventivo; articular una
respuesta de politica coherente para responder a retos fundamentales (como la
insuficiente capacidad de los rellenos sanitarios, las bajas tasas de reciclaje y las
necesidades de incorporacién de los recolectores informales de residuos y de los planes
comunitarios en los sistemas gestion de residuos municipales), asi como proporcionar
orientaciones para la definicién de objetivos y planes de accién regionales y municipales.

e Mejorar la recopilacién de informacién y su tratamiento, sobre todo la relativa a los
residuos peligrosos, mediante una mayor exigencia de cumplimiento de las normas de
presentacién de informes y una coordinacién mas estrecha entre los érganos que se
ocupan de la recopilacién, el anélisis y la difusién de datos.

e Promover un incremento de la inversién en infraestructura para aumentar la capacidad
de tratamiento de los rellenos sanitarios en consonancia con la demanda prevista; hacer
cumplir las normas ambientales referentes a los rellenos, y promover el manejo
ambientalmente adecuado de los desechos.

e Aumentar los indices de reciclaje apoyando significativamente las actividades de
educacién y capacitacién, extendiendo la recoleccién por separado, ampliando los
programas de REP para que se incluya el tratamiento de los residuos de embalaje y
reforzando los programas existentes.

e Reformar los instrumentos econémicos con el fin de aumentar los incentivos para
minimizarla generacién de residuos y promover el reciclaje, e incrementarla recuperacién
de los costos de la infraestructura para el tratamiento de residuos, teniendo en cuenta las
repercusiones de las alzas de los precios relacionados en los hogares pobres.

1. Marco institucional

El marco institucional para el manejo de residuos se caracteriza por la presencia de una
multiplicidad de actores. La responsabilidad de formular, regular e implementar politicas
sobre el manejo deresiduos es compartida por diversas instituciones, tanto horizontalmente
(por ejemplo, los diferentes ministerios sectoriales involucrados) como verticalmente (las
administraciones nacionales, regionales y municipales).

Al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) le corresponde elaborar
politicas y regulaciones concernientes al manejo de los desechos. Asimismo, esta a cargo de
impulsarel desarrollo de planes dereconversién industrial queincluyan el uso de tecnologias
ambientalmente apropiadas a fin de reducir los riesgos para la salud y el medio ambiente
asociados con los residuos, asi como de promover el reciclaje y la reutilizacién.

Otros ministerios también desempefian roles importantes en el manejo de los residuos.
El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT) tiene la responsabilidad de formular
politicas y regulaciones acerca de los servicios de agua y saneamiento, incluido el manejo de
los residuos municipales. Este organismo debe asegurar la adecuada integracién de sus
iniciativas de gestién de residuos con las politicas ambientales desarrolladas por el MADS.
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También supervisa el financiamiento de los servicios de agua y de saneamiento y brinda
asistencia técnica alos proveedores de servicios derecoleccién deresiduosyalasautoridades
locales. El Ministerio de Salud y Proteccién Social actiia como ente regulador en el manejo de
residuos peligrosos y dicta leyes y decretos que establecen normas generales para los
generadores de residuos peligrosos respecto del manejo de los desechos a fin de evitar
cualquier perjuicio a la salud humana, de acuerdo con la Ley 9 de 1979 sobre salud.

Diversos organismos nacionales tienen asignadas funciones de regulacién, aplicacién y
cumplimiento de las politicas, asi como de tratamiento de informacién relacionada. La
Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA) regula la provisiéon de
estos servicios, asi como las tarifas asociadas; por ejemplo, mediante la Resolucién 351 de
2005 de la CRA se estableci6 que los residuos debian ser recolectados por lo menos dos veces
por semana. La Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD) vigila la
provision del servicio de manejo de residuos y supervisa el desempeno administrativo y
financiero de las entidades prestadoras, incluidas las municipales cuando asumen la
provisién directamente. También controla que las actuaciones se ajusten a las normas
ambientales nacionales y administra el sistema de informacién sobre la prestacién de
servicios de saneamiento. La Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA) esta
encargada de otorgar las licencias ambientales para la realizacién de proyectos de
envergadura —lo que implica, entre otras cosas, establecer las condiciones de tratamiento
de los desechos que deben cumplirse a fin de obtener una licencia ambiental—, pero no es
responsable de autorizar proyectos de menor escala de manejo de residuos. También debe
encargarse de que se ejecuten los programas de responsabilidad extendida del productor
(REP). Por su parte, el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM)
publica estadisticas sobre la generacién y tratamiento de residuos peligrosos, a partir de
informacion que los productores de este tipo de desechos deben presentar anualmente a las
corporaciones auténomas regionales (CAR).

A las autoridades ambientales subnacionales les corresponden numerosas
responsabilidades en el manejo de residuos. Existen 33 CAR y 7 autoridades ambientales
urbanas (AAU), en areas metropolitanas cuya poblacién es superior a 1.000.000 de habitantes?®
(véase el capitulo 2). Estas entidades se caracterizan por un alto grado de autonomia politica,
administrativa, regulatoria y financiera. Las CAR y las AAU estan encargadas de planificar e
implementar las politicas de manejo de residuos en los niveles regional y municipal
(incluidas aquellas relativas a residuos peligrosos), asi como de la concesién de licencias
para actividades de tratamiento de residuos a nivel local y de la expediciéon de permisos
—por ejemplo, para habilitar rellenos sanitarios. Ademads, ante la necesidad de proteger la
salud humanay el medio ambiente en una regién determinada pueden establecer requisitos
mas estrictos o especificos para la construccién y operacién de las plantas. Dado que las CAR
también recogen y evalian informacién sobre la generacién de residuos peligrosos y la
transmiten al IDEAM, sus responsabilidades son amplias y significativas. Sin embargo, su
eficiencia, eficacia y capacidad han sido cuestionadas (véase el capitulo 2). La mayoria de las
CAR carecen de recursos humanos y financieros suficientes, asi como de conocimientos
técnicosen ciertas areas—entre ellas,el manejo deresiduos. El proceso de toma de decisiones
que siguen para otorgar licencias y permisos —incluidos los necesarios para habilitar
instalaciones para el manejo de residuos, como los rellenos sanitarios— también se ha
puesto en cuestién. Desde el sector privado se ha criticado la falta de transparencia, mientras
que algunos analistas han mencionado la tendencia de las CAR a ser capturadas por los
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intereses locales, lo que en conjunto apunta a la necesidad de un marco politico mas
transparente y confiable.

Los municipios tienen la responsabilidad formal de brindar los servicios de manejo de
residuos municipales, principalmente a través de empresas contratadas. La Ley 142 de 1994
sobre servicios publicos y el Decreto 1713 de 2002 establecen que los municipios deben
ofrecer servicios eficientes de recoleccién, transporte y manejo de residuos, para que estos
no afecten la salud humana ni el medio ambiente. Los servicios abarcan tanto los residuos
domésticos como los generados por pequenas empresas e industrias situadas en el
municipio. La mayor parte de los servicios de manejo de residuos municipales no son
provistos directamente por los municipios, sino por empresas privadas. La participacién de
las empresas contratadas en la provisién de estos servicios es de aproximadamente un 68%
en la recoleccién, un 100% en el transporte y un 82% en el tratamiento de los residuos.
Ademids, los operadores privados recaudan los cargos correspondientes a los residuos
municipales en el 47,6% de los municipios (OPS/BID/AIDIS, 2010).

En Colombia se reconoce la necesidad de definir una estrategia mas integrada para el
manejo de residuos, que se caracterice por una mayor coordinacién entre los diferentes
actores institucionales. La responsabilidad relativa al manejo de residuos es compartida por
diferentes instancias institucionales y niveles administrativos. Sin embargo, la coordinacién
entre estas entidades es limitada y en ocasiones sus intereses entran en conflicto. Esta
situacién reduce la eficacia de la politica de manejo de residuos implementada en Colombia.
En respuesta a este desafio, las autoridades crearon politicas orientadas a promover la
integracién de las acciones concernientes al manejo de residuos, en particular, la Politica
Nacional para la Gestién de Residuos Sélidos (1998) y la Politica Ambiental para la Gestién
Integral de Residuos o Desechos Peligrosos (2005). Las estrategias y los planes de accién
asociadosaestaspoliticasfueron desarrollados porel ConsejoNacional de Politica Econémica
y Social (CONPES), en una muestra de la disposicién del gobierno para fortalecer la
coordinacién entre las instituciones responsables del manejo de residuos y mejorar las
précticas vigentes (CONPES, 2008).

2. Manejo de residuos sélidos municipales

2.1. Politica y marco legal

El marco de politicas sobre el manejo de residuos municipales ha ido evolucionado en
Colombia durante las dos ultimas décadas. Los principios basicos se establecieron en 1994
por medio de la Ley 142 sobre servicios publicos. En 1998, la politica de gestién integral de
residuos s6lidos municipales incluia objetivos para minimizar la generacién de residuos,
reducir su disposicién final a través de la recuperacién (un 30% en cinco afnos) y desecharlos
enrellenos sanitarios o estaciones de transferencia adecuados (en un 50% de los municipios
dentro de un plazo de cinco anos). En 2002, mediante el Decreto 1713 (modificado en 2003 y
en 2005) se definieron los conceptos relativos a la gestién de los residuos y los requisitos para
el manejo de los residuos municipales, en particular en lo que respecta a la recoleccion, el
reciclaje y la disposicién.

En 2008, el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) formulé lineamientos y
estrategias de politica adicionales, que aprob6 el CONPES. En el Documento CONPES 3530 se
identificaron avances recientes y temas clave relativos al sector de residuos; se definieron
los criterios para la optimizaciéon de las estrategias financieras, técnicas, legales,
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institucionales, ambientales y comerciales, y se establecié un plan de implementacién,
mediante el fomento de practicas de reciclaje sostenibles tanto en términos sociales como
ambientales, entre otros objetivos (CONPES, 2008). Por otra parte,seimpartieroninstrucciones
a todos los participantes en el manejo de los residuos municipales, sobre la base de los
siguientes objetivos:

1. crear reglamentaciones adecuadas sobre el manejo de residuos y asegurar su
adecuada implementacién;

2. establecer condiciones técnicas que faciliten las actividades que componen el
servicio de manejo de residuos;

3. promover el desarrollo de empresas competentes en el sector del manejo de
residuos en los municipios en que ain no se cuenta con prestadores de estos
servicios, especialmente en aquellos con menos de 10.000 hogares;

4. establecer criterios de eficiencia financiera, y
5. elaborar programas que promuevan la reutilizacién y el reciclaje de materiales.

En Colombia, el marco legal y de politica establece la responsabilidad de formular el
Plan de Gestién Integral de Residuos Sélidos (PGIRS). Dicho plan debe orientarse a asegurar
un adecuado manejo de los desechos, principalmente mediante la erradicacién de los
botaderos a cielo abierto y de los lugares de disposicién que no cumplen con las normas
vigentes y mediante la implementacién de nuevas plantas desarrolladas conforme a las
normas ambientales establecidas por las autoridades regionales competentes. En la
formulacién del PGIRS se deben contemplar la evaluacién de costos, el desarrollo de planes
financieros y los planes de contingencia. La formulacién del PGIRS debe incluir el desarrollo
de proyectos de reciclaje y la participacién de los recicladores informales y los programas
comunitarios, lo que constituye un desafio clave del sistema colombiano de manejo de
residuos (véase el recuadro 5.1).

Las bases y los objetivos de la politica sobre el manejo adecuado de los residuos
municipales se complementan con las normativas y los lineamientos técnicos. En el afo
2000, mediantela Resolucién 1096 se establecieron los requisitos técnicos basicos del servicio
de recoleccién, la incineracién y la disposicién en rellenos sanitarios de los residuos
municipales.Enlas directrices sobre buenas practicas se especifican las condiciones técnicas
minimas para la formulacién, el disefio, la construccién, la operacién y el mantenimiento de
lainfraestructura para el manejo deresiduos, con el fin de asegurar la provisién de un servicio
de alta calidad. En el Decreto 838 de 2005 se definieron instrucciones y pautas ambientales
para las autoridades encargadas de emitir licencias de construccién y operacién de
vertederos. Ese mismo afo, en virtud de la Resolucién 1390 de 2005 se establecieron las
directrices y pautas para el cierre, clausura y restauraciéon o transformacién técnica en
rellenos sanitarios de los lugares de disposiciéon final que no cumplieran las normas
ambientales. En 2012, como resultado de una disposicién establecida en el Documento
CONPES 3530, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT) desarrollé una normativa
técnica detallada para el manejo ambientalmente adecuado de los residuos municipales,
que incluia estandares sobre emisiones y buenas practicas para la recoleccién, el transporte
y el tratamiento de los residuos (MVCT, 2012). AGn no es posible evaluar en qué medida se
estdn cumpliendo las normas técnicas, en parte porque la informacién disponible es
incompleta. Por ejemplo, las autoridades informan de que un 92% de los residuos que son
desechados actualmente terminan en rellenos sanitarios, pero no resulta claro si en todos
esos rellenos se cumplen las normas técnicas implantadas en 2012.
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Recuadro 5.1 Aspectos sociales del manejo de residuos: la incorporacién
de los recolectores informales de residuos en el sistema municipal

En Colombia, el reciclaje informal es un aspecto clave del sistema de manejo de residuos
municipales. Durante mas de 60 afos, los recolectores informales de residuos —Ilamados
“recicladores”— han brindado un servicio util y han contribuido a superar la ausencia de
separacién de residuos en la fuente generadora, tanto en las ciudades como en los pueblos
colombianos. El reciclaje de papel, cartén, plasticos y metales se basa en el trabajo de
recoleccién de aproximadamente 26.000 recicladores informales independientes.
Solamente en Bogota cerca de 14.000 personas dependen del reciclaje informal para
asegurarse el sustento. Aproximadamente el 55% del total de los residuos municipales
reciclados son el resultado de la labor de los recicladores informales.

En la Gltima década tuvo lugar un extenso proceso orientado a lograr la formalizacién
de los recicladores informales. En 2002 comenz6 una disputa legal arbitrada por la Corte
Constitucional, en que participaron autoridades gubernamentales y la Asociacién de
Recicladores de Bogota (ARB), que representaba a mas de un tercio (5.000) de los recicladores
informales de la ciudad. En diversos fallos emitidos por la Corte se establecié que los
recolectores de residuos debian recibir una proteccién especial y se ordend al gobierno que
regulasela actividad e incorporase formalmente alos recicladores informales en el sistema
municipal de manejo de residuos. En 2010, la formalizacién de los recicladores informales
constituyé uno de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo. En 2011, en el distrito de
Bogota sometid a unalicitacién publica la prestacién del servicio de recoleccién de residuos
municipales. En la préctica, eso suponia denegar a los recicladores informales el acceso a
los residuos. En diciembre de ese afio, la Corte bloqued el proceso de licitacién y concedié
a la alcaldia de Bogotd un periodo de tres meses a fin de que presentara una propuesta
concreta para la integracién de los recolectores de basura en el sistema de manejo de los
residuos municipales. La propuesta debia incluir planes sociales y financieros viables.

Tras meses de negociaciones, el rol de los recolectores de residuos fue oficialmente
reconocido e incorporado en el proceso de licitacién. En marzo de 2013, los recicladores
—reconocidos ya formalmente como prestadores de un servicio publico— recibieron por
primera vez una remuneracién por sus servicios. El gobierno de Bogota les pagaba 87.900
pesos colombianos por cada tonelada de residuos sélidos reciclables que recolectasen y
transportasen hasta cualquiera de los 141 puntos de recuperacién autorizados. La
remuneracién se abona cada dos meses mediante tarjetas de débito —sistema de pago que
significé que muchos recicladores informales tuvieran que abrir por primera vez una
cuenta bancaria para recibir el pago—. Este ingreso se suma al que reciben por la venta de
material reciclable limpio y parcialmente procesado a chatarreros, quienes pagan por kilo
de material recibido. Los pagos que obtienen por tonelada de material recolectado y
transportado practicamente iguala las sumas abonadas a los operadores privados. Los
primeros recolectores de residuos que se beneficiaron gracias a este sistema lograron
duplicar —e incluso triplicar— sus ingresos. Aproximadamente 4.000 de los
14.000 recolectores de residuos de Bogota se inscribieron en el programa de pagos. En mayo
de 2013 continuaban las negociaciones entre el distrito y la ARB para mejorar la integracién
de los recolectores en el sistema de manejo de residuos.

Fuente: Constanza Vieira, “Waste pickers in Colombia earn formal recognition”, Inter Press Service (IPS), 2013 [en linea]
http://www.ipsnews.net/2013/05/waste-pickers-in-colombia-earn-formal-recognition/, y Mujeres en Empleo Informal: Globalizando
y Organizando (WIEGO), “Colombia’s triumphant recicladores”, IMPACT, 2013 [en linea] http://wiego.org/sites/wiego.org/files/
resources/files/Impact_Colombias_Triumphant_Recicladores.pdf.
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El amplio marco regulatorio ain presenta lagunas. Existen diversas clases de residuos
que no supervisa ninguna autoridad y cuya gestién no estd todavia sometida a ninguna
regulacién especifica, como los residuos de construccién y demolicién, los desechos mineros
no peligrosos, los residuos agricolas y los lodos provenientes de plantas de tratamiento de
aguasresiduales.Nosehan definido procedimientos,normasnilineamientos paraeladecuado
manejo de este tipo de residuos. Tampoco se han emitido disposiciones especificas sobre la
recoleccién y el manejo de la parte de los residuos municipales que se consideran peligrosos.
Elreciclaje apenas se menciona en la Ley 1450 de 2011, por la que se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014, en que simplemente se recomienda formalizar asociaciones con los
recicladores y reconocer su contribucién al medio ambiente.

2.2.Avances en el logro de objetivos relacionados con el manejo de residuos municipales

No se han alcanzado los objetivos para la reduccién de residuos y la generacién de residuos
municipales continta creciendo; desde 2005, alrededor de un 3% al afio, casi al mismo ritmo que
el consumo privado (véase el grafico5.1). Las estimaciones dela SSPD para 2010y 2011 mostraban
una disminucién, pero esta parecia deberse a la calidad de la informacién transmitida. De
acuerdo conla SSPDla generacién total de residuos municipales?alcanzé 9 millones de toneladas
en 2011, o 200 kilogramos por persona, menos de la mitad del promedio de los paises de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), de 530 kilogramos (SSPD, 2013).
Segun calculosrealizados por el MVCT, la generacién de residuos oscila entre 180y 290kilogramos
per capita por afio (MVCT, 2012). La SSPD estima que las tres ciudades mas grandes (Bogota,
Medellin y Cali) generan el 65% de los residuos municipales. La concentracién de la generacién
de residuos en las areas urbanas estd relacionada con el rdpido aumento de la tasa de
urbanizacién, la mejora del nivel de vida en estas areas, tasas de recoleccién més altas y un
registro mas preciso de los residuos recolectados. El incremento de la generacién de residuos
municipales esta claramente vinculado con el crecimiento econémico y con los consiguientes
aumentos del nivel de vida y del consumo. Las proyecciones sugieren que la generacién de
residuos se habra duplicado con creces en 2025 (Hoornweg y Bhada-Tata, 2012).

Las tasas de recoleccién de residuos han mejorado, pero las practicas de recoleccién
impiden un manejo ambientalmente adecuado. Desde 1993 hasta 2012, la poblacién de las
ciudades que cuenta con el servicio de recoleccién de residuos aumenté del 83% al 97%, a
pesar del crecimiento de la poblacién urbana. En las zonas rurales, apenas un 22% de la
poblacién se beneficia del servicio de recoleccién de residuos. En total, el 80% de la poblacién
de Colombia tuvo acceso a este servicio en 2012. Los desechos municipales estan mezclados
e incluyen tanto los residuos producidos por los hogares como por las pequenas empresas,
los peligrosos y los no peligrosos, los organicos y los inorganicos, asi como los reciclables y
losnoreciclables.Losdiferentestipos deresiduos terminan enlos mismosrellenos sanitarios.
Solamente los residuos peligrosos especificados en las regulaciones relativas a la REP se
recolectan en forma separada y no se mezclan con otros tipos de residuos municipales.

Elreciclaje estd aumentando, pero todavia representa una pequena proporcion del total de
los residuos recolectados. Segiin estimaciones realizadas en afnos recientes por el MADS, la SSPD
(Correal Sarmiento, 2007) y Aluna Consultores Limitada (2011), los porcentajes de reciclaje
oscilan entre un 10% y un 16% de los residuos recolectados, acercandose a 2.000.000 de toneladas
por ano. La mitad fueron residuos metalicos y el resto estuvo constituido por papel y cartén
(35%), plastico (11%) y vidrio (4%). Mas del 50% delreciclajelollevan a caborecicladores informales
(Correal Sarmiento, 2007). Debido al bajo indice de recoleccién selectiva de residuos municipales,
lacapacidad actual de reciclaje de metal, papel y vidrio resulta suficiente—de hecho, seimportan
papel y cartén para el reciclaje—. En Colombia hay 29 empresas o asociaciones de reciclaje
autorizadas, todas las cuales (excepto una) estan situadas en Bogota (CEMPRE, 2013).
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La disposicién de residuos ha mejorado, pero existen preocupaciones en cuanto al
manejo de rellenos sanitarios y estaciones de transferencia. En 2011 alrededor del 92% del
tratamiento de residuos municipales consisti6é en relleno sanitario®. Esta proporcién equivale
al doble del promedio de la OCDE (véase el grafico 5.1). El numero de botaderos a cielo abierto
se ha reducido —279 instalaciones de este tipo fueron cerradas en 2009 (Banco Mundial,
2009)—. Aproximadamente el 7% del total delos residuos recolectados,ounas 1.700 toneladas
diarias, se disponen en forma inapropiada en botaderos o se incineran a cielo abierto, o bien
seviertenen cuerpos de agua, principalmente en municipios rurales que carecen de sistemas
de recoleccién. Rellenos sanitarios situados en algunas grandes ciudades, incluidas Bogota
y Barranquilla, han alcanzado su méxima capacidad. Las estaciones de transferencia y los
sitios de almacenamiento temporal* reciben alrededor del 3% del total de los residuos
desechados (unas 700 toneladas diarias) (SSPD, 2013). En un documento del Banco Mundial
(2009) se senala que el porcentaje de desechos descargados en rellenos sanitarios apropiados
puede estar sobrestimado, en la medida en que muchos sitios, incluidas las estaciones de
transferencia y las plantas de almacenamiento temporal, se consideran rellenos sanitarios
pero no operan como tales en la practica. Segin la SSPD (que se centra en proyectos y
actividades complejos o de gran envergadura, que se encuentran en areas sensibles o
resultan polémicos), en 2009-2010 alrededor del 30% de los sitios destinados a la disposicién
de residuos que fueron monitoreados no cumplian con los estandares y las regulaciones
ambientales (SSPD, 2011).

Grafico 5.1 Colombia: generacion y manejo
de residuos municipales?, 2005-2011
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Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), Colombia’s response to the OECD environmental performance review
questionnaire, 2012, e Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), Informe nacional. Generacion y manejo de
residuos o desechos peligrosos en Colombia, afio 2011, 2012 [en linea] http://www.andi.com.co/Archivos/file/Vicepresidencia%20
Desarrollo%20Sostenible/2013/InformeNacionalresiduospeligrosos2011.pdif.

2 Residuos recolectados por o para los municipios; se incluyen los residuos domésticos y comerciales y otros similares tratados en las
mismas instalaciones.

®  Principalmente se refiere al compostaje, la vermicultura (uso de lombrices) y el reciclaje en plantas de tratamiento en que no se cumplen
las normas técnicas pertinentes. No se incluyen los residuos recuperados que proceden de los hogares, los comercios ni la industria
(aproximadamente 1.800.000 toneladas en 2010).

¢ Incluye la disposicion de residuos en puntos no controlados y cuerpos de agua, asi como la incineracion en areas abiertas.

¢ Datos basados en valores expresados en precios constantes.
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Entre los obstdculos que impiden un adecuado manejo de los residuos cabe citar
deficienciasencuantoaplanificacién,asignaciénderecursos,coordinaciéninterinstitucional
y concientizacién. En 2009 solo unos 500 municipios —aproximadamente la mitad del total—
habian formulado PGIRS. Los planes existentes tienden a centrarse en la disposicién final de
residuos y prestan poca atencién a cuestiones como la minimizacién de los desechos, la
recoleccién selectiva y el reciclaje, asi como ala necesidad de fomentar la concientizacién de
la comunidad. Los recursos humanos y financieros son insuficientes, particularmente para
la aplicacién y el cumplimiento de las politicas. Ademas, la coordinacién entre las diversas
instituciones es escasa.

3. Manejo de residuos peligrosos

3.1. Marco de politica y legal

En el dltimo decenio se ha desarrollado en Colombia un marco normativo para el
manejo de residuos peligrosos. En 2005, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, predecesor del MADS, formulé la primera politica nacional sobre el manejo de
residuos peligrosos, que fue acompanada por un plan de accién correspondiente al periodo
2006-2010 (MAVDT, 2005). Posteriormente se elaboré un segundo plan de accién para el
periodo comprendido de 2011 a 2014. En los planes de accién se detallan los objetivos, las
actividades y los instrumentos que deben ser utilizados, y se especifica cudles son los
actores involucrados.

Los objetivos clave de la politica estan relacionados con la reduccién de los residuos
peligrosos, su manejo adecuado y el cumplimiento de los compromisos internacionales. En
Colombia se estableci6 la meta de reducir la generacién de residuos peligrosos un 5% para
2010, y un 40% para 2018, considerando 2005 como afio base. Este objetivo debia lograrse
mediante la implementacién de estrategias para una produccién maés limpia y planes
integrados de manejo de los residuos peligrosos. Un segundo objetivo consiste en promover
el manejo ambientalmente adecuado de los residuos peligrosos. En el plan de accién de 2010
se consideraron como prioritarios tres tipos de residuos (medicamentos, baterias de plomo
acido y pesticidas) y se contemplaron nueve con relacién a la meta establecida para 2018. En
el sitio web del MADS se pueden consultar diversos lineamientos, manuales y documentos
de referencia sobre el manejo ambientalmente adecuado de los residuos peligrosos®. Un
tercer objetivo consiste en el cumplimiento de los compromisos asumidos en el marco de los
convenios de Basilea y Estocolmo. En Colombia se adoptd un plan nacional parala aplicacién
del Convenio de Estocolmo con el objetivo de eliminar los contaminantes organicos
persistentes y manejar los residuos que contienen sustancias que agotan la capa de ozono,
y se fijé la meta de disminuir ese tipo de residuos un 40% en el afio 2018 por medio de la
reduccién o la prohibicién del uso de determinadas sustancias (por ejemplo, los
clorofluorocarbonos —CFC— utilizados en los sistemas de refrigeracién). En la politica
formulada también se incluyen tres objetivos transversales: i) promover la concientizacién
sobre las cuestiones relativas a los residuos peligrosos y educar y capacitar a profesionales
paraelmanejo de estos residuos; ii) desarrollar capacidades en el sector publico, yiii) elaborar
nuevas regulaciones sobre el manejo de esos residuos.

El marco regulatorio para el manejo de residuos peligrosos en Colombia se inicié hace
casi dos décadas. En 1996, por medio de la Ley 253 el pais se adhirié al Convenio de Basilea
sobre el control de los movimientos transfronterizos de residuos peligrosos y su eliminacién.
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En 1998, por medio de la Ley 430 se establecieron los requisitos basicos para el manejo de
residuos peligrosos, entre los que se incluian la reduccién de la generacién de este tipo de
residuos, la construccién de infraestructura suficiente y adecuada para su tratamiento, el
empleo de técnicas de manejo apropiadas para minimizar los impactos en la salud humana
y en el medio ambiente, la especificacién de las responsabilidades y obligaciones de los
productores y encargados del manejo de residuos peligrosos, y la implementacién del
Convenio de Basilea. Por medio del Decreto 2676 de 2000 se reglamenté la gestién de los
residuoshospitalariosy similares.En ese decreto seincluyeronlos principios debioseguridad,
gestién integral, minimizacién, cultura de la “no basura”, implementacién de tecnologias
limpias y prevencion de residuos, asi como el principio de precaucién.

La formulacién de medidas regulatorias se aceleré en la dltima década. En 2005, por
medio del Decreto 4741 se especificaron las caracteristicas de los residuos peligrosos, si bien
en forma menos detallada y exhaustiva que en la Decisién C(2001)107/FINAL del Consejo de
la OCDE o en la Convencién de Basilea®. Mediante el decreto también se establecieron las
responsabilidades de los diversos actores que intervienen en la cadena de manejo de los
residuos: los generadores y transportistas de residuos, los responsables de las instalaciones
de tratamiento y las autoridades ambientales. En 2007, mediante la Resolucién 1362 se cred
unregistro de generadores de residuos peligrosos, que deben informar a las CAR sobre el tipo
y las cantidades de desechos generados, los lugares adonde se envian para su recuperacién
o disposicién, y el tipo de tratamiento a que son sometidos. En virtud de la Ley 1252 de 2008
se especificaron las normas y los requerimientos relativos al manejo de residuos peligrosos
y se prohibié la importacién de estos desechos, asi como su produccién, almacenamiento y
disposicién en areas protegidas o que comprendieran ecosistemas de alto valor. Desde 1993,
los productores de residuos peligrosos deben contar con licencias ambientales y en 2010,
mediante el Decreto 2820 se detallaron las instalaciones que precisaban licencia ambiental
de las CAR: las que manejan baterias y residuos de aparatos eléctricos y electrénicos (RAEE)
—excepto con fines de reparacién y reacondicionamiento—; las instalaciones dedicadas al
tratamiento de lodos de aguas residuales (mas de 20.000 toneladas por afio), y los rellenos
sanitarios. En el periodo comprendido entre 2007 y 2010 se dictaron diversas resoluciones en
que se detallaban las reglas sobre la implementacién de REP para siete categorias de
productos: pesticidas, medicamentos, baterias de plomo &cido, neumdticos usados,
pequenas baterias, lamparas (fluorescentes y de sodio y mercurio de descarga de alta
intensidad), y computadoras y dispositivos periféricos. Ademads, en 2013 se definia con la Ley
1672 1a politica publica para el manejo de RAEE.

El marco regulatorio es adecuado, pero aiin presenta algunas deficiencias. Por ejemplo,
en el Decreto 4741 no se mencionan en forma detallada los requisitos técnicos para el
almacenamiento, el transporte, la recuperacién ni la disposicién de residuos peligrosos. Por
otra parte, en el Decreto 2676 tampoco se hace referencia a requisitos técnicos especificos;
en cambio, se citan los estandares desarrollados por el MADS.

3.2. Avances en el logro de los objetivos relativos al manejo de residuos peligrosos

La informacién sobre la generacién de residuos peligrosos ha mejorado, pero sigue
siendo incompleta. Desde 2007 se requiere a las entidades que generan més de 1,2 toneladas
deresiduos peligrosos al afio que informen periédicamente’ alas CARrespecto dela cantidad,
el tipo y el tratamiento de los desechos producidos (Resolucién 1362 de 2007), y en 2008 se
establecié un sistema de recoleccién de datos y generacién de informes. Por consiguiente, en
la actualidad se dispone de informacién detallada sobre residuos peligrosos, pero resulta
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incompleta porque los pequerios generadores de residuos (menos de 120 kg al afio) no estdn
obligados a notificar los datos sobre sus desechos. Ademas, muchas de las entidades que
deben declarar los residuos que generan no estan informando a las CAR, que a su vez no
siempre transmiten la informacién que reciben al IDEAM, debido a la falta de recursos para
evaluarla —en 2011, el IDEAM recibié informacién sobre 8.500 de las 15.000 companias e
instituciones publicas que se estima que deberian haber declarado—. En definitiva, no se
exige activamente el cumplimiento de la obligacién de informar.

La informacién actual sobre la generacién de residuos peligrosos es contradictoria e
inconsistente. Segin el IDEAM y el MADS, la generacién de residuos peligrosos alcanzé
200.000 toneladas en 2011, pero Colombia declar6é 280.000 toneladas a la Secretaria del
Convenio de Basilea ese mismo ano, mientras que otras autoridades colombianas estiman
que 400.000 toneladas es una cantidad mas cercana a la realidad. Mas alla de los valores
absolutos, existe un problema con la medida relativa de las diversas clases de residuos
peligrosos. De acuerdo con fuentes oficiales, los principales tipos de residuos peligrosos
son las mezclas y emulsiones de desechos de aceite y agua, o de hidrocarburos y agua (Y9),
que representan un 47%?2; los desechos clinicos resultantes de la atencién médica prestada
en hospitales, centros médicos y clinicas (Y1), un 10%; los desechos de aceites minerales
no aptos para el uso a que estaban originalmente destinados (Y8), un 6%; los residuos
resultantes del uso de dispositivos de control de la contaminacién industrial para la
depuracién de las emisiones efluentes gaseosos industriales (A4100), un 5,6%, y los
desechos provenientes de la produccién, preparacién y utilizacién de tintas, colorantes,
pigmentos, pinturas, lacas o barnices (Y12), un 4,3%. Resulta dudoso que los desechos
resultantes de la atencién médica realmente constituyan la segunda mayor fuente de
residuos peligrosos; probablemente, la magnitud registrada se base en informacién
correcta sobre los residuos resultantes de la atencién médica, en tanto que las cifras de
otras fuentes pueden ser mucho mayores. Mas aun, los datos sobre los principales tipos de
residuos peligrosos generados no son consistentes con lainformacién sobre las principales
actividades productoras de desechos peligrosos (véase el grafico 5.2). Por ejemplo, la
fundicién demetalessesitiaensegundolugarentrelasprincipalesactividades productoras
de residuos peligrosos, pero los desechos provenientes de la industria del metal no figuran
entre las cinco fuentes mds importantes de este tipo de residuos.

La labor realizada para prevenir y minimizar la generacién de residuos peligrosos ha
sido considerable, pero insuficiente. El nuevo marco de politica sobre residuos peligrosos
parece haber contribuido a aumentar la concientizacién entre los generadores de residuos y
las autoridades gubernamentales, y las medidas de politica (mayormente, regulaciones) han
permitido avanzar significativamente. Sin embargo, es probable que la generacién de
residuos peligrosos haya aumentado de manera notoria como resultado del crecimiento
econémico de los Ultimos afios. Por ejemplo, los desechos de la extraccién de petréleo y de
gas representaron el 43,5% de los residuos peligrosos en 2011, y su produccién se increment6
un 73% entre 2009 y 2011 (IDEAM, 2012). Ademas, las alzas del precio del oro han provocado
la expansién de la mineria informal, con el consiguiente aumento del uso de mercurio. De
hecho, las autoridades colombianas reconocen que no se alcanzé el objetivo de reducir los
residuos peligrosos un 5% en 2010.

Sin embargo, el manejo de los residuos peligrosos parece estar mejorando. En 2011, un
21% de estos desechos fueron sometidos a procesos de recuperacién (incluida la
incineracién con recuperacién de energia), un 43% fueron tratados y hubo disposicién final
en rellenos sanitarios de un 36% (véase el grafico 5.3). El resto fueron almacenados
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temporalmentesin tratamiento (véaseel grafico5.3). Nose sabe con certezasiseincrementé
la cantidad de residuos que se recuperan o que van a disposicién final, ni cuél es el destino
final de la considerable proporcién de desechos sometidos a “tratamiento” y a
“almacenamiento provisional”. El gobierno estd preparando regulaciones con objeto de
definir nuevas normas ambientales para la gestién de los rellenos sanitarios de residuos
peligrosos. Un nimero creciente de generadores de residuos estan siguiendo procesos de
recuperacion: en el periodo comprendido entre 2009 y 2011, la proporcién de residuos
peligrosos recuperados en instalaciones industriales pasé del 35% a mas del 80%. Desde
2009 se ha incrementado el reciclaje de residuos de plomo (provenientes, principalmente,
de baterias de plomo acido) y, en menor medida, de RAEE. Ahora ya se desmontan y
restauran en Colombia este tipo de equipos, particularmente computadoras y teléfonos
moéviles, mientras que algunas piezas de las que pueden recuperarse metales preciosos y
elementos tales como tarjetas de circuitos impresos requieren tecnologia especializada y
se exportan para su reciclaje. La efectividad de la recoleccién de basura electrénica es baja
—en 2012 solo se recogieron 150 toneladas de equipos de computacién (véase el recuadro
5.2), lo que representa una proporcién muy baja si se considera que ya en 2007 el total
estimado de desechos de estos equipos era de entre 6.000 y 9.000 toneladas (Ott, 2008)—.
Una actividad en expansioén corresponde al manejo de los residuos procedentes de la
atencién médica. Como resultado de la creacién de regulaciones especificas (Decreto 267)
y de su aplicacién adecuada, estos residuos se recolectan sistematicamente y se envian a
incineradores especiales de altas temperaturas: en 2010 se incineraron 30.000 toneladas
de desechos médicos (MADS, 2012).

La ambiciosa politica de REP de Colombia estd contribuyendo a la promocién de la
recogida de residuos peligrosos, pero en mucha menor medida a su reciclaje. La primera
regulacion sobre REP, relativa a los pesticidas y a los envases y embalajes contaminados con
estas sustancias, entrdé en vigor en 2007. En 2010 se habian introducido seis normas
adicionales, referidas a medicamentos, baterias de plomo &cido, pequenas baterias,
neumaticos usados, computadoras y lamparas (véase el recuadro 5.2). Ademads, existen
programas voluntarios de REP para teléfonos celulares, aceites y cartuchos de téner y de
tinta usados. En julio de 2013, el Congreso aprobd una ley sobre RAEE.

Las regulaciones sobre REP solo establecen metas relativas a la recoleccién de residuos,
no se contempla el reciclaje. En consecuencia, un considerable volumen de desechos
recogidos gracias a los programas de REP se acumulan sin que exista una solucién inmediata
para su reciclaje. En 2012 se habian recolectado aproximadamente 24.000 toneladas de
productos que habian alcanzado el final de su vida 1til, especialmente baterias de plomo
acido y neumaticos usados (10.000 toneladas en cada caso) y pesticidas (3.400 toneladas). En
Colombia se recicla una escasa proporcién de los residuos recolectados; la mayoria deben
sereliminados(losenvasesyembalajesdepesticidas,porejemplo,seincineran),almacenados
(pilas) o exportados para ser reciclados. Al crear la politica de REP, el gobierno parece haberse
centrado solo en el aspecto regulatorio, subestimando los requisitos tecnolégicos y
financieros, especialmente en lo que respecta a la infraestructura para el reciclaje. Ademss,
la falta de cooperacién con los paises vecinos impide el desarrollo de una red de reciclaje
eficiente que permita beneficiarse de las economias de escala y, por ende, ahorrar costos al
evitar exportaciones intercontinentales.
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Recuadro 5.2 Productos comprendidos bajo el principio
de responsabilidad extendida del productor

En Colombia, la primera regulacién relativa a la responsabilidad extendida del productor
(REP) entré en vigor en 2007. La norma se centra en los pesticidas obsoletos y en los envases y
embalajes contaminados con los pesticidas que se usan en la agricultura, la industria, los
hogares y los servicios de salud y veterinarios. La regulacién dispone que cada productor,
distribuidor eimportador de pesticidas o de susingredientes activos debe retirarlos recipientes
de pesticidas usados. Asimismo, establece metas relativas a la cantidad recolectada: un 20% en
2008, con un incremento del 5% anual hasta alcanzar en 2019 el 75% del total de los recipientes
de pesticidas comercializados. Los productores, distribuidores e importadores de pesticidas
deben presentar a la ANLA un plan para la recuperacién de pesticidas obsoletos, indicando
cémo cumpliran el objetivo. La norma también define requisitos para el almacenamiento de
los residuos. Ademas, los consumidores estan obligados a entregar los pesticidas obsoletos en
lugares especificos indicados por los productores en el plan.

En 2009 se formularon dos normas adicionales sobre REP, relativas al manejo de baterias
de plomo acido y medicamentos. En ellas se requiere a los productores que establezcan y
acuerden un plan para alcanzar las metas definidas por el gobierno. Por lo que respecta a
las baterias de plomo acido, la tasa de recoleccién deberia incrementarse gradualmente 10
puntos porcentuales por ano, desde un 40% en 2011 hasta un 90% en 2017 de todas las
baterias puestas en el mercado. En cuanto a los medicamentos, para las metas de
recoleccién se toma como referencia el porcentaje de poblacién participante: el objetivo
consiste en pasar desde un 10% de los consumidores en 2010 hasta un 70% en 2016, con un
crecimiento anual de 10 puntos porcentuales.

En 2010 se aprobaron cuatro nuevas normas sobre el manejo de pequenas baterias,
neumaticos usados, computadoras y ldmparas. La cantidad de pequenas baterias y de
acumuladores recolectados deberia incrementarse desde el 4% del total comercializado en
2012 hasta un 45% en 2016 (4 puntos porcentuales de incremento de la tasa anualmente), y
después aumentar 5 puntos porcentuales anuales hasta 2021. En lo que respecta a los
neumaticos usados, la meta sefiala que la cantidad recolectada deberia incrementarse
5 puntos porcentuales cada ano, desde un 20% en 2012 hasta un 65% en 2021. En el caso de
las computadoras, se estipula un incremento anual igual al anterior, desde un 5% en 2012
hasta un 50% en 2021. En cuanto a las lamparas, se pretende un incremento de 5 puntos
porcentuales anualmente, desde un 5% en 2012 hasta un 60% en 2023.

Se estima que en 2012 se recolectaron aproximadamente 24.000 toneladas de residuos
peligrosos. El volumen varia ampliamente segln el tipo de producto. Los avances logrados
en cada caso deberian analizarse por separado, en la medida en que cada tipo de producto
presenta un grado de peligrosidad diferente.

Cuadro Colombia: recoleccion de residuos peligrosos como resultado de
programas de responsabilidad extendida del productor (REP), 2007-2010
(En toneladas)

Resolucion = Cantidadde  Cantidad de empresas Total acumulado
nim. Afio Producto programas involucrade?s en 2012
693 2007  Pesticidas 93 90 3393
371 2009  Medicamentos 38 365 33
372 2009  Baterfas de plomo 4cido 32 32 10000 (estimado)
1457 2010 Neumaticos usados 2 69 10000 (estimado)
1297 2010  Pequefias baterias 13 33 100
1511 2010 Lémparas incandescentes 3 87 200
1512 2010  Computadoras 14 54 150
- - Teléfonos celulares 1 Operadores y productores 200
Total 196 730 24000 (estimado)

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), Colombia’s response to the OECD environmental performance
review questionnaire, 2012.
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Hay que destacar el significativo desarrollo de la capacidad para el manejo de los
residuos peligrosos.La cantidad deinstalaciones destinadas al tratamiento de estos residuos
aumenté de 9 en 2006 a 50 en 2010 (PNUD, 2012). Se han construido modernos hornos
rotativos de altas temperaturas que cumplen las normas ambientales internacionales para
incinerarresiduoscontaminados consustancias queagotanlacapadeozono.Lasautoridades
colombianas sefialan que la capacidad actual para la eliminacién o la recuperaciéon de las
principales corrientes de residuos peligrosos es suficiente, si bien no hay disponible
informacién especifica sobre los procesos y capacidades de las instalaciones existentes.

El manejo de los residuos peligrosos en los sectores del petréleo, el gas y la mineria ha sido
dispar. El subsector del gas y del petrdleo se caracteriza por la presencia de grandes companias
que estan muy reguladas. De hecho, la mayor parte de los residuos peligrosos recuperados se
generan en este sector (Y9 e Y8, mezclas y emulsiones de desechos de aceite y agua o de
hidrocarburosyagua,ydesechosdeaceitesmineralesnoaptosparaelusoprevistooriginalmente).
Almismo tiempo, mas del 50% de las pequefias empresas mineras no cumplen con su obligacién
de informar sobre los residuos peligrosos que generan (ANDI, 2013) y la mineria ilegal es
responsable de la emisién al medio ambiente de una gran cantidad de quimicos peligrosos —por
ejemplo, las emisiones anuales de mercurio oscilan entre las 77 y las 150 toneladas (véase el
capitulo 6)—. Para reducir el significativo impacto en el medio ambiente y en la salud de la
mineria de pequena escala y de la mineria ilegal seria necesario aumentar significativamente la
dotacién de recursos destinados a la aplicacién efectiva de las regulaciones vigentes.

Grafico 5.2 Colombia: generacion de residuos peligrosos
segun tipo de actividad, 2011°
(En porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), Colombia’s response to the OECD environmental performance review
questionnaire, 2012, e Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), Informe nacional. Generacion y manejo de
residuos o desechos peligrosos en Colombia, afio 2011, 2012 [en linea] http://www.andi.com.co/Archivosffile/Vicepresidencia%20
Desarrollo%20Sostenible/2013/InformeNacionalresiduospeligrosos2011.pdif.

2 Se hace referencia a residuos que, debido a sus propiedades corrosivas, reactivas, explosivas, toxicas, inflamables, infecciosas o
radioactivas pueden provocar riesgos, dafios o efectos no deseados en la salud humana y en el medio ambiente (Ley 1252 de 2008). En los
datos se incluyen las cantidades declaradas por las empresas que figuran en el Registro de Generadores de Residuos o Desechos
Peligrosos. Las cifras se transmiten al Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM) por las autoridades ambientales
(corporaciones auténomas regionales —CAR—, autoridades ambientales urbanas —AAU— y corporaciones de desarrollo sostenible
—CDS—).En 2011, el 79% de los registros fueron transmitidos al IDEAM.
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Grafico 5.3 Colombia: manejo de residuos peligrosos
segun el tipo de tratamiento, 2009-20112

(Por 1.000 toneladas)
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Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), Colombia’s response to the OECD environmental performance review
questionnaire, 2012, e Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), Informe nacional. Generacion y manejo de
residuos o desechos peligrosos en Colombia, afio 2011, 2012 [en linea] http://www.andi.com.co/Archivos/file/Vicepresidencia%20
Desarrollo%20Sostenible/2013/InformeNacionalresiduospeligrosos2011.pdf.

@ Se hace referencia a residuos que, debido a sus propiedades corrosivas, reactivas, explosivas, toxicas, inflamables, infecciosas o
radioactivas pueden provocar riesgos, dafios o efectos no deseados en la salud humana y en el medio ambiente (Ley 1252 de 2008). En los
datos se incluyen las cantidades declaradas por las empresas que figuran en el Registro de Generadores de Residuos o Desechos
Peligrosos. Las cifras se transmiten al Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM) por las autoridades ambientales
(corporaciones auténomas regionales —CAR—, autoridades ambientales urbanas —AAU— y corporaciones de desarrollo sostenible
—CDS—).En 2011, el 79% de los registros fueron transmitidos al IDEAM.

®  Datos disponibles inicamente a partir de 2010.

La restauracién de los sitios contaminados es insuficiente. Las compaiiias industriales
son responsables de sanear los sitios que contaminan. En las licencias para realizar
actividades industriales, incluida la mineria, deben figurar cldusulas de responsabilidad
financiera que garanticen los compromisos en caso de que cese la actividad. Las autoridades
ambientales colombianas han obligado a algunas compaiias quimicas y petroleras a
restaurar sitios de cuya contaminacién fueron consideradas responsables. Los municipios
deben encargarse de limpiar y asumir los costos de restauracién de otros tipos de areas
contaminadas. Las autoridades ambientales han realizado un inventario de los lugares de
propiedad publica contaminados con pesticidas, pero el saneamiento no se ha realizado
todavia debido a la insuficiente capacidad para hacer cumplir las regulaciones vigentes y a
la falta de presupuesto. Es necesario formular una estrategia para el manejo de estos sitios,
particularmente de aquellos que se encuentran “huérfanos” (véase el capitulo 2). Las
autoridades colombianas planean elaborar politicas adicionales para prevenir la
contaminacién y restaurar los sitios que corresponda, con especial énfasis en los afectados
por la industria petrolera y los pesticidas. Se ha puesto en marcha un proyecto piloto para
afrontar el problema de las areas afectadas por contaminantes organicos persistentes. Tras
la identificacién de tres sitios en los departamentos Atlantico y Cesar, se han realizado
diversos andlisis y se ha remediado parcialmente el dano causado en uno de los sitios
mediante la exportacion de 200 toneladas de suelo contaminado a Alemania para su
tratamiento (MADS, 2012).
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Los movimientos transfronterizos de residuos peligrosos son limitados. Colombia cumple
los requisitos previstos en el Convenio de Basilea, que suscribié en 1996, sobre el control de los
movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacién. La importacién de
estos residuos estd prohibida porla Ley 1252 de 2008, en pleno cumplimiento de lo establecido
en el articulo 4 del Convenio. Las exportaciones de residuos peligrosos se realizan cuando la
capacidad para un tratamiento adecuado no esté disponible en Colombia, como ocurre con los
aceites contaminados con bifenilos policlorados (PCB), los tubos fluorescentes y los pesticidas
obsoletos. En el periodo comprendido entre 2007 y 2011 se exportaron 1.230 toneladas de
residuos peligrosos para su disposicién final, principalmente a paises europeos (Alemania,
Bélgica, Finlandia y Francia) (MADS, 2012). Los RAEE se desmontan en Colombia antes de ser
exportados al Canada para su reciclaje. La administracién utiliza tanto la documentacién para
notificacién y movimientos como la clasificacién y el sistema de codificacién de residuos
peligrosos comunes a la OCDE y al Convenio de Basilea. Los informes remitidos por Colombia
al Convenio de Basileaindican que se exportaron 133 toneladas de residuos peligrosos en 2008;
495 toneladas en 2009; 162 toneladas en 2010, y 316 toneladas en 2011 (Secretaria del Convenio
de Basilea, 2011). Segtn las autoridades colombianas, existe trafico ilegal de residuos en la
frontera, pero no hay informacién acerca de su escala.

4. Otros avances en materia de politica

La Politica Nacional de Produccién y Consumo Sostenible (PCS) ha contribuido a la
reduccién de los residuos, tanto en cantidad como en grado de peligrosidad. EEMADS publicé
esta politica en 2010, en seguimiento del compromiso expresado en el PND 2010-2014. Tiene
por objeto modificar los patrones de produccién y de consumo en Colombia con el propésito
deincrementar la sostenibilidad ambiental y, a la vez, busca mejorar la competitividad de las
empresas y contribuir al bienestar de las personas. En el recuadro 5.3 se describen los logros
alcanzados con la implementacién de esta politica. Segin la perspectiva del gobierno,
promover politicas de produccién y de consumo es una estrategia beneficiosa para todas las
partes involucradas a la hora de abordar las cuestiones vinculadas con la minimizacién y el
manejo de residuos. Los elementos fundamentales de la politica de REP se desarrollaron en
el marco dela PCS.

Los esfuerzos de Colombia para promover una produccién maés limpia estan
contribuyendo a mejorar el manejo de los residuos industriales. Se ha establecido un Centro
Nacional de Produccién Mas Limpia y Tecnologias Ambientales, entre cuyos objetivos figura
promover mejoras en el tratamiento de los residuos en la industria. Este centro firma
acuerdos voluntarios con sectoresindustriales y apoya acciones concretas parala prevencién
y minimizacién de la generacién de residuos. En 2011 proporciond asistencia técnica sobre
manejo de residuos a 32 empresas y ofreci6 capacitacién para profesionales sobre el manejo
de residuos peligrosos y municipales —un esfuerzo significativo, puesto que en Colombia no
hay suficientes expertos en el tratamiento de residuos peligrosos y se registran carencias en
formacién profesional especifica y anélisis de laboratorio—. El Centro también proporciona
asistencia técnica para la implementacién de la politica de REP, principalmente por medio
de la elaboracién de proyectos para la recoleccién de RAEE, pequeias baterias y lamparas, y
ha preparado normas sobre edificios sostenibles, particularmente en lo que respecta a la
eficiencia energética y la capacidad de reciclaje de materiales. Sin embargo, en un estudio
(Blackman y otros, 2006) se concluia que los logros de la politica colombiana para una
produccién mas limpia son dificiles de evaluar, dada la ausencia de una linea de base y de
indicadores en el marco de los acuerdos voluntarios. Las companias no cumplieron sus
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compromisos de inversién en tecnologias limpias debido a la falta de recursos financieros,
de regulaciones eficaces de comando y control y de una situacién juridica clara para los
acuerdos. Con el apoyo de las autoridades publicas y del sector privado, el Centro ha
establecido un sistema de informaciéon que facilita el intercambio comercial de residuos y de
subproductos industriales, y que, por ende, promueve la recuperacién, el reciclaje y la
reintroduccién de materiales en la cadena de produccién. El sistema se denomina Bolsa de
Residuos y Subproductos Industriales (BORSI).

Recuadro 5.3 La Politica Nacional de Produccién y
Consumo Sostenible en Colombia

Segin la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), la Politica
Nacional de Produccién y Consumo Sostenible (PCS) de Colombia es la mas exhaustiva de
la regién. Estd basada en diversas iniciativas nacionales sobre distintos temas, como la
Politica Nacional de Produccién Més Limpia (1997), el Sistema Nacional de Competitividad
e Innovacién (2006), un programa ambiental para empresas e industrias (2007) y la Politica
Nacional Logistica (2008).

En Colombia, la politica de PCS incluye lineamientos de implementacién e instrumentos
para la evaluacién y el seguimiento de los compromisos ambientales. Las normas se
centran en sectores especificos, como la construccién, la agroindustria, el turismo, las
pequeiias y medianas empresas y el sector publico.

Esta politica ha contribuido a alcanzar los siguientes logros:

e el reciclaje de 14.000.000 de galones de aceites usados industriales y de motores;

* el reciclaje o la disposicién final de 3.000.000 de componentes de teléfonos celulares;

e la eliminacién del uso de clorofluorocarbonos (CFC) en los refrigeradores que se
fabrican en Colombia;

e el cese de la importacién de productos que contengan gas halén;

e la reduccién en un 90% con respecto a la linea de base de tetracloruro de carbono
(CCI4) —un producto frecuentemente utilizado en los extintores de incendios y los
agentes limpiadores—,y

e la reduccién de residuos téxicos en los procesos de mineria que conllevan el uso de
mercurio y de otras sustancias peligrosas.

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), “Global outlook on SCP Policies: Taking Action
Together”, 2012.

Las autoridades medioambientales colombianas estdn intentando introducir un
sistema verde de compras publicas. El MADS estd ensayando la puesta en funcionamiento
de este instrumento de politica antes que se proponga la extensién a otras entidades
gubernamentales. En 2010, se llevé a cabo un estudio basado en la metodologia del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) para priorizar las compras publicas verdes
(Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2010). Se identificaron siete
productos y sectores: vehiculos, café, papel, equipos de computacién e impresoras, productos
de limpieza, publicaciones y edificios. Un obstaculo para una mayor implantacién de las
compras publicas verdes era que, segin las reglas vigentes para definir las adquisiciones en
el sector publico, el precio constituia el tnico criterio que se consideraba. Se espera que la
reforma de las adquisiciones publicas iniciada recientemente facilite las compras publicas
verdes, a lo que también podria contribuir el impulso de iniciativas de ecoetiquetado y de
capacitacién de los responsables de adquisiciones publicas.
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5. Aspectos econémicos de las politicas de residuos

El manejo de residuos se financia mediante una combinacién de contribuciones de los
usuarios, subsidios gubernamentales y asistencia para el desarrollo. Los cargos por unidad,
que varian segtn el tipo de usuario y el nivel de ingresos del hogar, se aplican para recuperar
parcialmente el costo de los servicios de manejo de los residuos municipales. En 2010, la
industria privada gastd 91.000 millones de pesos colombianos (66.000 millones de los cuales
se destinaron al pago de proveedores de servicios de manejo de residuos), monto que
representd el 16% de todos los gastos medioambientales del sector manufacturero. Ese
mismo afo, el gobierno gasté 220.000 millones de pesos colombianos en el manejo de
residuos, lo que suponia el 7% de todo el gasto publico para proteccién medioambiental
(véase el capitulo 3). Colombia ha recibido apoyo financiero y técnico del Banco Mundial, del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y de diversos paises,
incluidos el Canada (para la restauracién de sitios contaminados) y Suiza (para la aplicacién
de REP sobre RAEE y la politica de compras publicas sostenibles).

En Colombia se destinan escasos recursos financieros al manejo de residuos. Con los
cargos a los usuarios no se cubren totalmente los gastos operativos, debido en parte al
sistema tarifario —que incluye subsidios significativos para amplios sectores de la
poblacién— y al bajo nivel de recaudacién —en promedio, inferior al 80% de los montos
facturados (SSPD, 2011b)—. Recientemente, los proveedores de servicios llegaron a gastar
1,25 billones de pesos colombianos, pero solo un 6% de ese monto se destiné a la inversion.
La mayor parte de las inversiones en manejo de residuos se financian con ingresos publicos,
puesto que los proveedores de servicios solo pueden cubrir aproximadamente un 4% del
total (SSPD, 2011b). La elaboracién de politicas ambiciosas y efectivas para la gestién de
residuos no fue una prioridad para anteriores gobiernos y el presupuesto publico para el
manejo deresiduos fue muyrestringido. Comoresultado de esaslimitaciones,se harecurrido
al uso de rellenos sanitarios como la manera mas econémica y simple de manejar los
desechos. Sin embargo, actualmente se esta revisando la politica de manejo de residuos para
que resulte sostenible en términos financieros, medioambientales y sociales, pasandose asi
de un enfoque reactivo a otro preventivo.

La estructura econémica actual del sector dificulta el reciclaje. Esta actividad no atrae a
los inversores privados porque los mercados de material reciclado no estan desarrollados y
la disposicion final en rellenos sanitarios es més barata. El hecho de que se separen pocos
residuos municipales en origen y la recogida selectiva sea escasa aumenta sensiblemente
los costos del reciclaje, que no son cubiertos por las ventas de materiales obtenidos por
reciclaje. Ademads,lasnormas sociales colombianasno priorizanla separaciénenloshogares,
la recogida selectiva ni el reciclaje, por lo que seran necesarios esfuerzos significativos en
educacién y capacitacién para asegurar el éxito de una politica de reciclaje.

El sistema de subsidios presenta varias deficiencias. Los subsidios gubernamentales
estan disponibles en tres niveles administrativos: los municipios subsidian a los hogares de
bajos ingresos, mientras que los gobiernos departamentales y el gobierno central subsidian
a los proveedores de servicios, ya sean empresas o municipios. Cerca del 90% de los hogares
estan subsidiados mediante un sistema que incluye un subsidio cruzado entre usuarios y un
subsidio publico a cargo de las autoridades locales (véase el capitulo 3). Este sistema se
caracteriza por “fugas” (algunos de los hogares subsidiados no son pobres) y errores de
focalizacién (hay hogares pobres, particularmente en areas rurales, que no tienen acceso al
servicioy,porende,nosebenefician del subsidio). Aproximadamente el 25% delos municipios
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reciben apoyo financiero de las CAR o del MVCT para mejorar el manejo de los residuos. Los
subsidios que los municipios reciben estan vinculados al volumen de residuos recolectados
y “tratados” (principalmente, dispuestos en rellenos sanitarios). Ademas de infringir el
principio segin el cual quien contamina paga, el disefio de este sistema de subsidios
representa un desincentivo para minimizar la generacién de residuos y para el reciclaje.

Colombia cuenta con un sistema de calculo de costos y tarifas bien definido. En 2005,
mediantelasresoluciones 351y 352 se establecieron metodologias para estimarla generacién
de residuos en el nivel municipal (dato a partir del cual se calculan los costos y las tarifas del
manejo de residuos) y calcular las tarifas. La metodologia para el calculo de tarifas era muy
precisa: se consideraban los precios méaximos aplicables a cada servicio (limpieza de calles,
recoleccién y transporte, disposicién y administracién) y se establecian ajustes para
situaciones especificas. Ademas, se garantizaba que el beneficio de los ahorros repercutiera
en los usuarios. La tarifa incluia componentes fijos y variables, calculados sobre la base del
nivel promedio de generacién de residuos en cada area de prestacién del servicio. No se
tomaba como referencia el servicio prestado, puesto que se cobraba igual monto a todos los
hogares (de una misma categoria socioeconémica) en un area de prestaciéon del servicio
determinada, independientemente del nivel individual de generacién de residuos. En
cambio, existian variaciones segin la categoria socioeconémica de cada hogar. Se establecia
una clasificacién de los hogares en seis categorias socioeconémicas (estratos)’, tres de las
cuales tenian derecho a los subsidios® (determinados por los municipios pero sujetos a
limites maximos a nivel nacional: hasta un 70% de la tarifa estandar para hogares del estrato
1,un 40% para hogares del estrato 2 y un 15% para los del estrato 3). Asimismo, una categoria
debia pagar la tarifa estdndar (estrato 4) y dos pagaban un valor superior (también
determinado por los municipios y sujeto a minimos nacionales: al menos el 50% para los
hogares del estrato 5 y como minimo el 60% para los hogares del estrato 6). Los usuarios
industriales y comerciales también pagaban valores mas elevados (al menos un 30% y un
50%, respectivamente).

El sistema tarifario ha evolucionado a fin de aumentar la recuperacién de costos y
reducir los incentivos perversos. Si bien fue revisado en 2007, la tarifa resultaba demasiado
baja como para cubrir los costos operativos del manejo de residuos (en particular, los
correspondientes al cierre de botaderos a cielo abierto y al mejoramiento de los rellenos
sanitarios que no cumplian las normas ambientales) e internalizar por completo los costos
de generacién de residuos. Por medio de una nueva resolucién en febrero de 2013 se modific6
la metodologia para el establecimiento de tarifas con objeto de alinear mejor los costos
considerados en la férmula tarifaria con los precios de mercado y de asegurar que los
subsidiosnopenalizasenelreciclaje.Unaformadeincrementarlaproporciénderecuperacién
de los costos seria aumentando la recaudacién, que en 2010 fue inferior al 80% (SSPD, 2011b).

Colombia proporciona incentivos financieros para aumentar la eficiencia del manejo de
residuos en el nivel municipal. El Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 tiene por objetivo
alcanzar economias de escala en la disposicién de residuos mediante el desarrollo de
infraestructura para un manejo de residuos (principalmente, rellenos sanitarios y estaciones
de transferencia) que responda a las necesidades regionales. Los incentivos financieros se
asignan seglin la cantidad de residuos dispuestos y la capacidad del equipamiento. En 2011,
70 rellenos sanitarios regionales prestaban servicios a 621 municipios, es decir, mas de la
mitad, lo que supuso un aumento del 8% respecto del afio anterior. Sibien esta politica ayuda
a cubrir el déficit de infraestructura para el manejo de residuos y a reducir los botaderos
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incontrolados, podria tener un efecto indeseado, ya que promueve que los municipios
dispongan mas residuos en rellenos sanitarios.

Las exenciones impositivas se utilizan para estimular la inversién privada en el manejo
de residuos. Desde 2001, la compra de equipamiento para procesar o reciclar residuos esta
exenta del impuesto sobre el valor agregado (IVA). Ademads, la venta de energia generada a
partir de residuos agricolas esta libre de impuestos hasta 2018.

El pago anticipado de un arancel por reciclaje ayuda a internalizar los costos del manejo
de residuos. Este arancel se aplica a ocho productos cuyo tratamiento al término de su vida
atil es problemdtico y costoso: pesticidas, medicamentos, baterias de plomo acido,
neumaticos usados, pequetias baterias, lamparas, computadoras y teléfonos celulares. Si el
gobierno logra atraer inversores privados al sector del reciclaje, la politica de REP podria
extenderse a otros materiales, como por ejemplo los residuos de envases y embalajes, como
ya sucede en muchos paises.

Notas

1. Bogota, Buenaventura, Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena y Santa Marta.

2. Noincluye la recuperacién de los hogares, el comercio, las instituciones y la industria (alrededor de
1,8 millones de toneladas en 2010).

3. Un 89% en rellenos sanitarios controlados y un 3% en depésitos autorizados de almacenamiento
temporal (denominados celdas de contingencia).

4. Sin contar las celdas de contingencia.
Véase el sitio web del MADS [en linea] www.minambiente.gov.co.

Son considerados peligrosos los residuos que presentan alguna de las siguientes propiedades: ser
corrosivos, reactivos, explosivos, inflamables, infecciosos, radioactivos o téxicos.

7. Anualmente los grandes generadores (mas de 12 toneladas al afio), cada 18 meses los generadores
medianos (a partir de 1,2 toneladas al afio).

8. Los residuos peligrosos se categorizan de acuerdo con la clasificacién de la OCDE y el Convenio de
Basilea, el cédigo Y y la lista basica de desechos que deben controlarse.

9. Los criterios de clasificacién incluian las caracteristicas fisicas (por ejemplo, el tipo de techo, el
garaje ylas condiciones dela fachada),el ambiente urbano (como el estado delas rutas o la existencia
de pavimento) y el planeamiento urbano (por ejemplo, la ubicacién).

10. En los municipios en que la cobertura de servicio es inferior al 90% no se pueden proporcionar
subsidios a los hogares que conforman el estrato 3.
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Evaluaciones del desempefio ambiental: Colombia 2014

PartTE II

Capitulo 6

Gestion de productos quimicos

En este capitulo se analiza el marco institucional y de politicas para la gestiéon de
productos quimicos en Colombia. Se examina también el marco para analizar, evaluar
y manejar los riesgos asociados y para difundir la informacién correspondiente. En
este examen se incluyen las disposiciones sobre prevencion, preparacion y respuesta
ante accidentes. Por tiltimo, se revisa el progreso del pais en el manejo de determinados
productos quimicos, como las sustancias que agotan la capa de ozono, los
contaminantes organicos persistentes y el mercurio, asi como su participacion en las
iniciativas de cooperacién internacional sobre la gestion de productos quimicos.
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Evaluacion y recomendaciones

En Colombia se utilizan grandes cantidades de productos quimicos producidos en el
pais o importados. Este hecho destaca la importancia de establecer un marco politico sélido
que garantice el uso seguro de estos productos a lo largo de su ciclo de vida. Sibien el pais ha
dado algunos pasos en este sentido, queda mucho por hacer para contar con un sistema
efectivo, comparable con los de los paises de la OCDE. Una prioridad deberia ser el
establecimiento de un marco sistémico para garantizar que los quimicos industriales
producidos y utilizados en Colombia se sometan a ensayos y evaluaciones, y que los riesgos
se gestionen adecuadamente.

Colombia ha establecido sistemas regulatorios para varios tipos de productos quimicos,
como pesticidas, productos farmacéuticos, aditivos alimentarios y cosméticos. En este proceso,
ha desarrolladola capacidad técnica para analizar, evaluar y gestionar los riesgos que presentan
estas sustancias para la salud y el medio ambiente, aunque se ha enfatizado principalmente el
impacto en la salud. También se desarrollé la capacidad institucional y se establecieron
mecanismos para coordinar las actividades de los ministerios encargados, pero no queda claro
que esos mecanismos sean eficaces y coherentes. Sin embargo, estas iniciativas brindan una
base ttil para elaborar un marco normativo de gestién de productos quimicos industriales.

La experiencia de Colombia para gestionar estos productos ha sido fuertemente
influenciadaporlasactividadesdestinadasaimplementaracuerdosambientalesmultilaterales
sobre quimicos especificos, y también ha estado muy limitada a ellas. El pais pudo aprovechar
las oportunidades de asistencia financiera y técnica que ofrecian esos acuerdos para mejorar
la gestién de productos quimicos y crear capacidades en ese terreno. Ademas, ha hecho buen
uso de las iniciativas internacionales, como el Enfoque estratégico para la gestién de los
productos quimicos a nivel internacional. En ese marco, Colombia elaboré un detallado Perfil
Nacional de Sustancias Quimicas en 2012, que brindé un claro panorama de la situacién en el
ambito de la gestioén de estos productos y facilité el desarrollo del Plan de Accién Nacional para
la Gestién de Sustancias Quimicas en Colombia (2013-2020). Ademas se prepar6 una lista de
140 productos para definir futuras acciones prioritarias al respecto. El principal desafio es
implementar el Plan de Accién y dirigir los recursos disponibles al manejo de sustancias
quimicas con mayor riesgo potencial para la salud y el medio ambiente. Esto deberia realizarse
con la plena participacién de todos los interesados, incluidos los sindicatos, los consumidores
y la sociedad civil en general. Podrian servir como guia las mejores practicas recopiladas en las
decisiones, recomendaciones y documentos técnicos del Consejo de la OCDE.

Lograr un enfoque mas sistémico de la gestién de productos quimicos y atender los
riesgos potenciales de un mayor nimero de sustancias requerird mejor informacién y el
fortalecimiento de la capacidad para realizar andlisis quimicos y evaluar los riesgos. Es
necesario contar con mejores datos sobre las sustancias producidas y utilizadas en Colombia
y se debe maximizar el uso de la informacién sobre los riesgos quimicos generada por
organismos internacionales y la industria. Junto con el establecimiento de un sistema de
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notificacién para los quimicos industriales, Colombia deberia considerar el requisito de que
se apliquen los lineamientos para las pruebas de productos quimicos de la OCDE (como lo
hizo con los pesticidas) y los Principios de buenas practicas de laboratorio en los ensayos
reglamentarios. También podria considerar adherirse a las decisiones del Consejo de la
OCDE sobre la aceptacién mutua de datos.

Colombia deberia tomar nuevas medidas para informar a los trabajadores, consumidores y
otros usuarios sobre el uso seguro de sustancias quimicas. Sibien se han realizado varios avances
en este sentido, se deben reforzar las medidas y hacerlas mas coherentes. Se dio un primer paso
para implementar el Sistema Globalmente Armonizado de Clasificacién y Etiquetado de
Productos Quimicos (SGA); esta tarea deberia considerarse prioritaria. También se debe seguir
estudiandolaviabilidad deestablecerunregistrodeemisionesytransferenciasdecontaminantes,
con miras a concretarlo. Asimismo, es preciso incrementar los esfuerzos para garantizar que las
pequenas y medianas empresas que utilizan productos quimicos peligrosos tengan acceso a la
informacién necesaria para manipular y disponer estas sustancias con seguridad. Las fuentes
de informacién para consumidores también deben mejorarse.

Se han dictado disposiciones sobre preparacién y respuesta para casos de accidentes,
sin embargo, se enfocan en los riesgos relativos a los desastres naturales y no tratan
adecuadamente los riesgos asociados al funcionamiento habitual de las instalaciones
quimicas. Ademas, dependen en gran medida de la labor de las autoridades regionales y
locales, que cuentan con pocos recursos, y de la misma industria quimica. Al parecer, no hay
acuerdos vigentes para tratar los accidentes con sustancias quimicas que puedan alcanzar
una dimensién transfronteriza. Las autoridades nacionales deberian cumplir un papel mas
activo en el establecimiento de un marco de politica eficaz y en la supervisién y orientacion
de las actividades realizadas por autoridades subnacionales en esta area. Al respecto, los
lineamientos de la OCDE y la experiencia ganada por los paises de esta organizacién
constituyen una referencia util.

Recurriendo al apoyo internacional, Colombia realiz6 grandes progresos en la
implementacién del Protocolo de Montreal y cumple plenamente con sus requisitos. Ademas
de tomar acciones respecto de los clorofluorocarbonos (CFC), avanzé en el control del uso de
hidroclorofluorocarbonos (HCFC) antes del acuerdo internacional respectivo. Es preciso
seguir trabajando para reducir la continua importacién ilegal de sustancias prohibidas y
gestionar la recoleccién y disposicién inocua para el medio ambiente de sustancias que
agotan la capa de ozono contenidas en equipos todavia en uso.

Colombia estd trabajando activamente paraimplementar el Convenio de Estocolmo sobre
contaminantes organicos persistentes, con el apoyo de la comunidad internacional. En 2010
elabor6 un plan nacional integral de ejecucién en el que se identifican las cantidades de
contaminantes organicos persistentes (COP) y se presenta una estrategia para su gestién,
teniendo en cuenta los potenciales impactos econémicos y sociales. No obstante, serd
necesario realizar un esfuerzo sustancial para lograr los objetivos del plan, ya que hay grandes
cantidades de pesticidas y bifenilos policlorados (PCB) almacenados o en uso, y se libera a la
atmoésfera un volumen considerable de dioxinas y furanos. Colombia recibe el apoyo del Fondo
para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) y el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) para desarrollar su capacidad de gestién en cuanto a la disposicién final de
PCB. Por otra parte, se ha utilizado el pesticida glifosato para erradicar los cultivos de coca y
adormideradestinadosalaproducciéndedrogasilegales,aunquehansurgidocuestionamientos
sobre su efectividad y sus efectos en la salud y el medio ambiente. Un estudio exhaustivo
independiente ayudaria a obtener informacién para la formulacién de politicas en esta area.
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Elimpacto del mercurio en la salud y el medio ambiente es sin duda el principal desafio
en lo que respecta a los productos quimicos. Las graves consecuencias que provoca la
exposicién al mercurio en la salud y el medio ambiente son ampliamente conocidas; sin
embargo, se liberan grandes cantidades de esta sustancia al medio ambiente, sobre todo en
los procesos artesanales y a pequeiia escala de extraccién de oro. En esta actividad trabaja
un numero considerable de personas y muchas de ellas carecen de alternativas de empleo
viables. En algunos pueblos mineros, la concentraciéon de mercurio en el aire alcanza valores
nuncavistos,yenlas zonasresidenciales vecinas equivale a diez veces el limite de exposicién
recomendado por la OMS. Se han llevado a cabo varios proyectos, a menudo con apoyo
internacional, que demostraron la posibilidad de reducir o evitar la liberacién de mercurio al
medio ambiente en la mineria. Estas acciones deben realizarse a gran escala. Al respecto, en
julio de 2013 se aprob6 una ley para reducir y eliminar el uso del mercurio.

Recomendaciones

e Crear un marco legal e institucional amplio para gestionar los riesgos sanitarios y
ambientales relacionados con los productos quimicos industriales; revisar las leyes que
regulan otras sustancias quimicas y la normativa ambiental relativa a la exposicién a los
productos quimicos en general, con el fin de asegurar su coherencia; revisar la eficacia y
eficiencia de los arreglos institucionales para gestionar los riesgos relacionados, incluidos
los distintos mecanismos de coordinacién.

e Fortalecerlas capacidades para someter los productos quimicos a pruebasy evaluaciones;
garantizarel plenousodelas fuentes de informacién existentes sobre sustancias quimicas
peligrosas; considerar la adhesién del pais a la Decisién sobre la aceptacién mutua de
datos para la evaluacién de productos quimicos, adoptada por el Consejo de la OCDE;
compilar informacién mas precisa y actualizada sobre la produccién, el comercio y el uso
de productos quimicos en Colombia.

¢ Tomar mas medidas para incrementar la concientizacién acerca de la seguridad de las
sustancias quimicas y poner a disposicién de los usuarios y el publico en general mayor
informacién sobre los productos quimicos peligrosos; dar prioridad a la aplicacién del
SGA; establecer un registro de emisiones y transferencias de contaminantes, de
conformidad con las buenas practicas internacionales, asegurando la disponibilidad de
informacién para el publico; garantizar mecanismos para que las pymes cuenten con la
informacién necesaria para manipular estas sustancias con seguridad.

e Aumentar la participacién de los consumidores y la sociedad civil en las acciones de
promocién del uso seguro de sustancias quimicas a nivel nacional, regional y local;
continuar trabajando en estrecha relacién con la industria quimica para promover el uso
seguro de estos productos.

e Reforzar el marco de politica para gestionar la prevencién, preparacién y respuesta en
materia de accidentes quimicos; fortalecer el papel de supervisién y orientacién de las
autoridades nacionales en las actividades de las autoridades subnacionales en esta area.

e Reforzaryaumentar las tareas parareduciry eliminar las emisiones de mercurio al medio
ambiente, teniendo en cuenta los efectos econémicos y sociales; implementar la
legislacién dictada recientemente con este fin; tomar medidas para aplicar las
disposiciones del Convenio de Minamata antes de su entrada en vigor.

¢ Incrementarla participacién del pais en las iniciativas internacionales con el propésito de
fortalecer las politicas y las capacidades para la gestién de productos quimicos.
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1. Los efectos de los productos quimicos sobre la salud y el medio ambiente

1.1. El sector de los productos quimicos: produccién, importacion, exportacion y uso

Sibien la informacién sobre sustancias quimicas es incompleta y no esta actualizada
—los dltimos datos son de 2006-2007—, es suficiente para mostrar la considerable exposicién
de Colombia a estos productos. Por eso es necesario contar con un sistema integral y efectivo
para la gestién de sustancias quimicas que permita proteger la salud humana y el medio
ambiente.

En 2007 se utilizaron en Colombia 28 millones de toneladas de sustancias quimicas
producidas en el pais oimportadas. Con fines estadisticos, los organismos gubernamentales?
dividen estas sustancias en siete grupos (véase el cuadro 6.1).

Cuadro 6.1 Colombia: uso de productos quimicos por grupo estadistico
(En miles de toneladas)

Grupo Uso

1. Sustancias quimicas organicas 670
2. Sustancias quimicas inorganicas 3648
3. Pinturas, barnices, tintas, colorantes y pigmentos 2778
4. Plaguicidas® 28
5.Abonos y Fertilizantes 2077
6. Petrdleo, gas natural y sus derivados 18570
7. Otras sustancias quimicas 329
Total 28 100

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible/Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (MADS/ONUDI),
Perfil nacional de sustancias quimicas en Colombia, Bogotd, 2012.

@ En miles de toneladas de ingredientes activos.

A comienzos de la década de 2000, el sector de sustancias quimicas representaba el 2% del
PIB, cifra que disminuyd al 1,4% en la Gltima parte de la década. El porcentaje de valor agregado
de manufactura del sector cayé de poco mas del 14% a menos del 12% en el mismo periodo.

El sector nacional estd formado por empresas que producen sustancias quimicas
bésicas para la agricultura y resina sintética, pinturas y otros quimicos industriales. El
petréleo producido en el pais es una de las materias primas utilizadas. La industria quimica
estd concentrada principalmente en los corredores de Bogota-Soacha, Medellin-Valle de
Aburrd y Cali-Yumbeo. El valor de la produccién quimica nacional en 2006 alcanzaba 9.700
millones de ddlares. Ese ano, el 59% de los productos quimicos utilizados en Colombia eran
importados, sobre todo de los Estados Unidos, Alemania, México, China, el Japén y Venezuela
(Repuiblica Bolivariana de). El valor de las importaciones de estos productos se estima en
5.700 millones de délares, equivalente al 25% del total de las importaciones industriales
(ICCA, 2012). Las exportaciones colombianas de sustancias quimicas se calculan en 2.400
millones délares, un 16% del total de las exportaciones industriales. Las empresas locales y
multinacionales con fabricas en el pais son importantes proveedores de la regién: el 41% de
los productos se envian a los paises miembros de la Comunidad Andina (CAN) (MADS/
ONUDI, 2012).
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1.2. Sustancias quimicas en el medio ambiente

Colombia no cuenta con un sistema para registrar los niveles de sustancias quimicas
peligrosas en el medio ambiente. La informacién ambiental general estd disponible en el
Sistema de Informacién Ambiental de Colombia (SIAC), que incluye el Subsistema de
Informacién sobre Uso de Recursos Naturales Renovables (SIUR). En los Ultimos afios, el SIUR
amplié su cobertura a los residuos, tanto peligrosos como no peligrosos, asi como al consumo
de agua y energia, y las emisiones al aire y al agua de algunos sectores productivos. Sibien esta
informacién se relaciona en cierto grado con la produccién de sustancias quimicas, el SIUR no
cubre la presencia en el medio ambiente de productos industriales peligrosos especificos.

Ante la ausencia de un enfoque sistematico, solo se dispone de informacién ad hoc sobre
la presencia de sustancias quimicas peligrosas en el medio ambiente. Por ejemplo, segin datos
de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), la
cantidad de plaguicidas vendidos por kilometro cuadrado de tierra de cultivo es casi siete
veces mas alta que en los paises de la OCDE, en promedio. Hay unos pocos datos disponibles
sobre la liberacién de mercurio al medio ambiente derivado de la mineria de oro artesanal y de
pequena escala, y del herbicida glifosato, como resultado del rociamiento de cultivos ilegales.
Ambas sustancias se liberan en grandes cantidades (véase la seccién 4). También existe
informacién sobre derrames de petrdleo. En 2009, hubo 276 derrames, de los cuales el 51% se
originé por ataques terroristas a la infraestructura petrolera, el 22% por fallas operacionales,
un 21% por fallas de las instalaciones y un 6% por accidentes de transito (MADS/ONUDI, 2012).

1.3. Efectos en la salud de la exposicién a las sustancias quimicas

Practicamente no hay informacién sobre la exposicién de las personas a los productos
quimicos, ni tampoco sobre los efectos de estas sustancias en los trabajadores o en grupos
vulnerables como los nifios y los ancianos. Si se cuenta con datos sobre el envenenamiento
agudoconsustanciasquimicas,provenientesdelSistemaNacionaldeVigilanciaen Salud Publica
(SIVIGILA)?.En 2012, se registraron mas de 27.000 casos de envenenamiento agudo, de los cuales
un 34% (incluidos suicidios) fueron causados por pesticidas, un 14% por “otras sustancias
quimicas” (lo que excluye los productos médicos) y un 3% por solventes (INS, 2012).

2. Marco de politica e institucional para la gestion de sustancias quimicas

2.1. Marco legal y de politica

Colombia establecié sistemas de registro para evaluar la eficacia y los posibles impactos
enla salud y el medio ambiente de algunas sustancias quimicas, como pesticidas, productos
farmacéuticos, aditivos alimentarios y cosméticos, antes de su comercializacién. Sin
embargo, alin no cuenta con un marco nacional de politica para una gestién adecuada de
productos quimicos industriales. La experiencia obtenida de laregulacién de otros productos
quimicos brinda una base ttil y sélida sobre la cual construir el marco respectivo.

La ley ambiental colombiana contiene disposiciones generales (como el principio de
precaucién y el principio de quien contamina paga) que se han aplicado, hasta cierto punto,
alaseguridad quimica,y algunas normas generales que cubren aspectos del uso de productos
quimicos industriales peligrosos. En el cuadro 6.2 se presenta un panorama de la normativa
sobre estas sustancias, por categoria de uso y etapa del ciclo de vida. Las disposiciones
generales sobre sustancias quimicas, productos derivados del petréleo, residuos peligrosos
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y pesticidas incluyen 15 leyes, 26 decretos y 71 resoluciones ministeriales; ademas, el
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) ha dictado 54 resoluciones sobre pesticidas.

Colombia tienen una politica sobre consumo y produccién sostenibles (Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2010), que la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) ha considerado la méas completa de la regién. Asimismo, el Programa
delas Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) realiz6 un estudio de caso al respecto.
La politica incluye lineamientos de aplicacién y herramientas para la evaluacién y el
seguimiento de los compromisos ambientales. Se enfoca en sectores especificos, como la
construccioén, la agricultura, el turismo y el sector publico, y también se dirige a las pymes.
Dados los riesgos potenciales asociados a la produccién y el uso de sustancias quimicas en las
pymes, la industria quimica deberia agregarse entre los sectores destinatarios.

La seguridad de los productos quimicos industriales se trata a veces de manera
tangencial en otras disposiciones ambientales, por ejemplo, en las relativas a los
contaminantes del aire y el agua, el uso de hidrocarburos, la seguridad de las instalaciones
industrialesylas exencionesimpositivas paraeluso de sustancias quimicas enla produccién
de medicamentos y pesticidas. Sin embargo, en general hay una relacién débil entre las leyes
parala gestién de procesos y las que tratan sobre el manejo de productos aunque se refieran
alas mismas sustancias.

Cuadro 6.2 Colombia: normativa sobre sustancias quimicas por categoria de uso

Etapas del ciclo de vida de las sustancias quimicas

Distribucién y

Categoria Importacién Manufactura  Almacenamiento Transporte comercializacién US© Eliminacién
Sustancias quimicas Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa
orgénicas especificaa especifica a general general especifica® general general
Sustancias quimicas Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa
inorgénicas general general general general general general general
Pinturas, barnices, Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa
tintas, colorantesy  general general general general general general general
pigmentos

Abonosy Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa
fertilizantes general general general general general general general
Plaguicidas Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa
agricolas especifica especifica especifica especifica especifica especifica especifica
Productos derivados Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa Normativa
del petréleo general general general general general general general
Productos quimicos Normativa Normativa Noregulado  Noregulado  Noregulado  Noregulado  Normativa
de consumo general general especifica

Fuente: Elaboracion propia.

2 La normativa especifica se refiere a los productos quimicos sujetos a acuerdos internacionales a los que adhirié Colombia, como el
Protocolo de Montreal, el Convenio de Rotterdam y el Convenio de Estocolmo.

En los ultimos afios, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) ha
trabajado con otros ministerios y el sector privado para elaborar el Plan de Accién Nacional
para la Gestién de Sustancias Quimicas en Colombia. Este se publicé en septiembre de 2013,
y contiene una lista de actividades para el periodo 2013-2020 (véanse el recuadro 6.1 y la
seccién 5.4). Esta lista brinda un claro panorama de las acciones necesarias para aumentar
la seguridad en el manejo de estos productos. Sin embargo, en la mayoria de los casos, no
existe un plazo de implementacién ni se establecen prioridades generales. Se prevé que el
plan se pondra en marcha cuando se den las condiciones y haya recursos disponibles. Con
todo, hay dos actividades prioritarias para 2013: la formulacién de una politica nacional y el
establecimiento de un mecanismo de coordinacién interinstitucional para manejar los
riesgos de estas sustancias.
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Recuadro 6.1 El Plan de Accién Nacional para la Gestion de Sustancias
Quimicas en Colombia (2013-2020)

A continuacién se enumeran los objetivos establecidos en el plan y las actividades
programadas para alcanzarlos.
1. Fortalecer el marco institucional:

a) formular una politica nacional para la gestion del riesgo de las sustancias quimicas con
enfoque de ciclo de vida;

b) formalizar, mediante un decreto, un mecanismo de coordinacién interinstitucional
que abarque los distintos aspectos de la gestién de riesgos de sustancias quimicas;

c) actualizar y reforzar el marco normativo y la estructura de control del cumplimiento;

d) integrar la gestién de sustancias quimicas en la planificacién estratégica y los procesos
presupuestarios del gobierno nacional, y

e) preparar un plan de accién gubernamental para comenzar a poner en practica los
instrumentos legales de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econdémicos
(OCDE) sobre la gestién de productos quimicos.

2. Elaborar estudios y documentos sobre los ajustes necesarios para implementar los
instrumentos legales de la OCDE sobre la gestiéon de productos quimicos. Fortalecer la
capacidad técnica y operativa.

3. Reforzar las redes nacionales y regionales de laboratorios para que se ajusten a los
Principios de buenas practicas de laboratorio de la OCDE, en lo que respecta a la
clasificacién de productos quimicos, apoyando las actividades de control gubernamental.

4. Estructurar la gestidn, la prevencién, la reduccién y el control de los riesgos:
a) garantizar el manejo seguro de las sustancias quimicas en los lugares de trabajo;
b) institucionalizar programas de reduccién de riesgos en el uso de estos productos;

c) crear capacidad nacional y local en materia de prevencién de accidentes y manejo de
las emergencias, y

d) crear capacidad nacional y local para encarar eventos tecnolégicos de importancia.

5. Elaborar herramientas efectivas para inspeccionar, supervisar y controlar las sustancias
a lo largo de su ciclo de vida:

a) controlar las importaciones, la produccion, el almacenamiento, el transporte, el uso y
la disposicién final.

6. Recolectar y difundir informacién:
a) crear registros y bases de datos sobre productos prioritarios, y

b) generar datos nacionales sobre sustancias quimicas que son motivo de preocupacién
mundial (como el mercurio).

7. Promover la participacién publica:
a) poner en marcha programas sobre el derecho de la comunidad a la informacién, y
b) crear conciencia y educar a la comunidad en materia de seguridad quimica.

8. Controlar el comercio de sustancias quimicas:

a) implementar el Sistema Globalmente Armonizado de Clasificacién y Etiquetado de
Productos Quimicos (SGA) en sectores prioritarios;

b) asegurar la aplicacién efectiva de procedimientos de consentimiento fundamentado
previo para las sustancias prohibidas y muy restringidas en el comercio internacional;

c) controlar la importacién de productos quimicos de interés nacional, y
d) controlar el trafico internacional ilicito.

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), Plan de Accidn Nacional para la Gestion de Sustancias Quimicas en
Colombia (2013-2020): enfoque estratégico para la gestion racional de sustancias quimicas a nivel internacional-SAICM, Bogota, 2013.
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Lasactividadesrelativas alaseguridad quimica en Colombia han sidomuyinfluenciadas
por las iniciativas internacionales, sobre todo las de las Naciones Unidas. La mayoria de las
leyes relacionadas se han dictado para cumplir con acuerdos ambientales multilaterales
firmados en el marco de las Naciones Unidas, como el Protocolo de Montreal, el Convenio de
Rotterdam, el Convenio de Estocolmo y el Convenio de Basilea. Otras iniciativas
internacionales que han ejercido influencia son el Enfoque estratégico para la gestién de los
productos quimicos a nivel internacional (SAICM) y el SGA.

2.2. Acuerdos y recursos institucionales

El gobierno nacional es el principal responsable de la gestién de productos quimicos,
sobre todo de la formulacién de politicas, pero hay diez ministerios con responsabilidades
relacionadas (véase el cuadro 6.3). Las corporaciones auténomas regionales (CAR) estan a
cargo de algunas funciones de supervisién del cumplimiento de las normas.

El MADS cuenta con dos funcionarios de tiempo completo en el drea de sustancias
quimicas y tres en la de desechos peligrosos. Ademads, nueve contratistas trabajan en la
Unidad Técnica Ozono, financiada hasta 2015 en el marco del Protocolo de Montreal. En el
Ministerio de Salud y Proteccién Social y el Ministerio del Trabajo, tres funcionarios se
dedican a cuestiones relativas a la seguridad quimica, mientras que en el Ministerio de
Transporte esta tarea es realizada por dos personas. Asimismo, en tres institutos
gubernamentales, nueve personas se encargan de los temas vinculados a los pesticidas. Si
bien en los laboratorios gubernamentales cerca de 300 funcionarios se ocupan de lo relativo
a la contaminacién y los pesticidas, en promedio solo 8 tienen tareas especificamente
relacionadas con los productos quimicos industriales.

Cuadro 6.3 Colombia: responsabilidades de los ministerios
en la gestion de productos quimicos

Etapas del ciclo de vida de las sustancias quimicas

Importacion Manufactura Almacenamiento Transporte D1stnl?ugon_¥ Uso Disposicion
y uso comercializacién final

Ministerio del Interior

. X
y de Justicia
Ministerio de Relaciones

L X

Exteriores
Ministerio de Defensa X X X X X X X
Nacional
Ministerio de Agricultura X X X X X
y Desarrollo Rural
M1n1ste.r(10 de S‘alud y % x x x X
Proteccién Social
Ministerio del Trabajo X X X X X
Ministerio de Minas X X X X
y Energia
Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo X X X
Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible %8 u e 4 8 u u
Ministerio de Transporte X X X

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible/Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (MADS/ONUDI),
Perfil nacional de sustancias quimicas en Colombia, Bogota, 2012.
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2.3. Mecanismos de coordinacién interinstitucional

Existen muchos mecanismos de coordinacién interinstitucional relacionados con el uso
y manejo de sustancias quimicas. En el recuadro 6.2 se enumeran los que estan formalmente
establecidos por ley o decreto. En la mayoria de los casos, solo son miembros los ministerios o
los institutos del gobiernos, aunque algunos mecanismos también prevén la participacién de
interesados no gubernamentales, como instituciones cientificas o empresas.

Recuadro 6.2 Colombia: mecanismos de coordinacidn interinstitucional
relativos a la gestion de riesgos de sustancias quimicas

Consejos nacionales de politica global

e Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud

e Consejo Nacional Ambiental

Comisiones nacionales

e Comisién Nacional Asesora de Riesgos Industriales y Tecnolégicos
Consejos sobre plaguicidas

¢ Consejo Nacional de Plaguicidas

e Consejo Intersectorial de Plaguicidas

¢ Consejos Seccionales de Plaguicidas (los Unicos en funciones actualmente)
Comisiones técnicas nacionales

e Comisién Técnica Nacional Intersectorial para la Salud Ambiental (CONASA)
Comisiones y comités de temas especificos

e Comisién Intersectorial de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias

¢ Comisién Nacional de Salud Ocupacional del Asbesto Crisotilo y otras Fibras

e Autoridad Nacional para la Prohibicién del Desarrollo, la Produccién, el Almacenamiento
y el Empleo de Armas Quimicas y su Destruccién (ANPROAQ)

e Consejo Nacional de Estupefacientes
Fuente: Elaboracion propia.

Existen otros mecanismos que aun no se han establecido formalmente. El maés
importante es la mesa de trabajo sobre seguridad quimica, que forma parte de la Comisién
Técnica Nacional Intersectorial para la Salud Ambiental (CONASA), y funciona como
mecanismo de coordinacién entre los organismos del gobierno y partes no gubernamentales
interesadas en esta materia. La mesa de trabajo ha cumplido las funciones del Comité de
Aplicacién del SAICM en Colombia.

En principio,los mecanismos de coordinacién formales e informales existentes deberian
brindar la base necesaria para coordinar politicas sobre varios aspectos de la seguridad
quimica. Sin embargo, su eficacia, eficiencia y coherencia generales son dificiles de evaluar,
por lo que deberian examinarse.

2.4. Cooperacion con partes interesadas

Ademas de participar en algunos mecanismos de coordinacién, la industria quimica es
invitada regularmente a dar informacién y hacer comentarios por medio de procesos de
consulta publica organizados por el gobierno. En esos casos, las asociaciones de empresas en
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general, como la Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI), lideran el proceso
coordinando las opiniones de la industria y facilitando el didlogo entre esta y el gobierno.

Con unas pocas excepciones, los gremios y las organizaciones de consumidores no
participan muy activamente en la gestién de la seguridad quimica. La participacién de
organizaciones no gubernamentales (ONG) en este tema se limita casi exclusivamente a las
discusiones entabladas en el Consejo Nacional Ambiental. En cuanto a los consumidores o
usuarios, solo participan en los Consejos Seccionales de Plaguicidas y el Consejo Nacional de
Seguridad Social en Salud. Las agrupaciones de la sociedad civil forman parte de algunos
grupos de coordinacién técnica. Sin embargo, el gobierno trabaja con una gran variedad de
partes interesadas en acciones especificas, como la eliminacién gradual de sustancias que
agotan la capa de ozono. Esto incluye a grandes entidades, como la Asociacién Colombiana
del Acondicionamiento del Aire y de la Refrigeracién y la Federacién de Pequefios
Comerciantes, pero también a empresas y organizaciones de menor tamano implicadas en
el uso o el comercio de productos quimicos.

3. Principales instrumentos y mecanismos de las politicas
sobre seguridad quimica

3.1. Pruebas de seguridad

La capacidad de Colombia para probar la seguridad de sustancias quimicas industriales
eslimitada.No cuenta con métodos especificos de prueba ni con estandares para determinar
sise aceptan los datos de seguridad de otros paises. Por lo tanto, seria beneficioso armonizar
estos enfoques con las practicas internacionales. De este modo, se podrian reducir los costos
evitando la duplicacién de pruebas y se levantarian barreras potenciales al comercio de
estas sustancias. Ademas, Colombia deberia utilizar mejor los datos disponibles de diversas
fuentes, como los de la industria y las bases de datos de organismos internacionales
encargados de la evaluacién y gestién de productos quimicos, por ejemplo, la OCDE, la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS), el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA), la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y la Unién Europea.

Para aportar claridad y ajustarse a las mejores practicas internacionales, se deberia
requeriralasempresaslaaplicacién delasdirectricesy principios dela OCDE enla generacién
de los datos que se incorporaran al registro de productos quimicos de Colombia. Los
lineamientos de la OCDE sobre las pruebas de productos quimicos son los tinicos métodos
reconocidos internacionalmente para llevar a cabo pruebas no clinicas de los efectos de las
sustancias con fines regulatorios; asimismo, los Principios de buenas practicas de laboratorio
de la OCDE constituyen la norma internacional para garantizar la calidad de las pruebas.

Con respecto a las pruebas de seguridad quimica realizadas en Colombia, el Instituto
Nacional de Metrologia y el Consejo Nacional de Acreditacién tienen responsabilidades
respecto del control de calidad. Los laboratorios son acreditados teniendo en cuenta los
criterios de lanormaISO 17025. Sin embargo, los paises de la OCDE no reconocen este método
como base para la aceptacién reglamentaria de los datos de seguridad no clinicos de otros
paises. Si Colombia desea que se reconozcan esos datos en otros paises, deberd exigir a los
laboratorios encargados de estas pruebas que apliquen los Principios de buenas practicas de
laboratorio y debera crear un organismo de monitoreo del cumplimiento. Entonces, el pais
podria solicitar su adhesién al sistema establecido en la Decisién sobre la aceptacién mutua
de datos para la evaluacién de productos quimicos de la OCDE. Los datos obtenidos de las
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pruebas utilizando los lineamientos de la OCDE y las buenas practicas de laboratorio son
aceptados porlos paises que adhieren a este sistema (OCDE, 1981), que incluye alos miembros
de la OCDE y a paises no miembros como participantes de pleno derecho (OCDE, 1997).
La Argentina, el Brasil, la India, Malasia, Singapur, Sudafrica y Tailandia se han unido a esta
iniciativa, algunos tal vez porque consideran que ampliar la competitividad internacional de
los laboratorios nacionales les brinda buenas oportunidades de negocios.

Dado que Colombia atin no esta exportando nuevas sustancias, no hubo necesidad de
establecer una autoridad de control de las buenas practicas de laboratorio. Ante posibles
acontecimientos futuros, podria evaluar su adhesion al sistema de aceptacién mutua de
datos, asi como los costos y beneficios de esta decision.

Los datos sobre seguridad quimica pueden requerir la proteccién de derechos de
propiedad. En este sentido, Colombia se ajusta a las Decisiones 351 y 344 de la CAN (CAN,
1993 y 1994) sobre derechos de autor y propiedad industrial; los datos de las pruebas podrian
considerarse secretos industriales seglin la Decisién 344. La Superintendencia de Industria
y Comercio también posee un mecanismo para proteger los secretos industriales, incluida la
propiedad intelectual; se utiliza para registrar patentes y disefios industriales y se considera
aplicable alos datos de ensayos sobre sustancias quimicas (SIC, 2008). No obstante, Colombia
podria evaluar si sus disposiciones para proteger los derechos de propiedad sobre los datos
de seguridad quimica se ajustan a las practicas de los paises de la OCDE (OCDE, 1983a).

Finalmente, hay un creciente interés internacional en utilizar métodos de prueba
alternativos y métodos de generacién de datos que podrian servir como andlisis inicial y
ayudar a reducir los costos y disminuir el uso de animales. En este sentido, Colombia podria
revisar el uso de métodos de estimacién de datos con modelos informaticos, como los que se
presentan en “The OECD QSAR Toolbox” (OCDE, 2013b).

3.2. Evaluacion de la peligrosidad y los riesgos de las sustancias quimicas

Colombia ha elaborado una lista de sustancias prioritarias para someter a evaluacién y
gestién de riesgos. La seleccién se basa en el andlisis de 6.500 formulaciones quimicas,
sustancias puras y mezclas registradas en la categoria de mercancias y materias primas
consumidas y producidas en el pais en 20073. Como resultado, 772 sustancias, incluidos
219 pesticidas, se dividieron en siete categorias, segiin la funcién, la naturaleza intrinseca o
el uso (véase el cuadro 6.4).

Cuadro 6.4 Colombia: grupos de productos quimicos seleccionados

Grupo Categoria Nﬁmero.de Porcentaje
sustancias
1 Sustancias quimicas organicas 144 18,7
2 Sustancias quimicas inorganicas 177 22,9
3 Pinturas, barnices, tintas, colorantes y pigmentos 60 7,8
4 Plaguicidas 219 28,4
5 Fertilizantes 28 3,6
6 Petréleo, gas natural y productos derivados 45 58
7 Otros productos quimicos 99 12,8
Total 772 100

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible/Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (MADS/ONUDI),
Perfil nacional de sustancias quimicas en Colombia, Bogota, 2012.
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Se aplicaron cinco criterios principales: la peligrosidad; el volumen empleado en 2007
(que no es muy preciso en el caso de las sustancias individuales); el nimero de regiones en
las que se utilizé el producto; el nimero de categorias industriales en las que se empled, y el
numero de situaciones de emergencia relacionadas con el producto. Sobre esa base, se
seleccionaron 140 sustancias prioritarias. De estas, las 61 sustancias cubiertas por el
Convenio de Rotterdam y el Convenio de Estocolmo (de las cuales 49 son pesticidas) fueron
las primeras en ser sometidas a nuevos andlisis. No se otorgaron recursos para seguir
investigando otros productos quimicos prioritarios.

Si bien no se exige a la industria que brinde datos de seguridad sobre productos quimicos
industriales antes de comercializarlos o que evalle sus riesgos potenciales, se ha acumulado
considerable experiencia en relacién con otros productos quimicos. Esta experienciay capacidad
constituye una buena base para fortalecer la evaluacién de la peligrosidad y los riesgos.

Los pesticidas deben registrarse antes de su comercializacién, y someterse a una
evaluacion de riesgos (véase el recuadro 6.3). La evaluacién se basa en datos de ensayos sobre
los efectos en la salud y el medio ambiente, asi como en un anélisis de exposicién realizado por
el solicitante. Los requisitos para el registro y los criterios para la evaluacién de riesgos fueron
acordados en las Resoluciones 436 (enmendada por la Decisién 515 en 2002) y 630 de la CAN
(CAN, 1998,20024a,2002c). Esta ultima incluye un completo manual sobre todos los aspectos del
registro de pesticidas, la evaluacién de la seguridad, la clasificacién y el etiquetado; con
respectoalosmétodos de prueba,serecomiendanloslineamientos dela OCDE.Tres ministerios
cooperan en el proceso de autorizacién de uso, determinacién de los requisitos de etiquetado
y, si corresponde, especificacién de las condiciones de uso de los pesticidas.

Recuadro 6.3 Colombia: evaluacion de la seguridad de los pesticidas

En Colombia es obligatorio registrar los pesticidas antes de su importacién o
comercializacién, y las empresas deben enviar estudios sobre la eficacia y seguridad del
producto. En la mayoria de los casos, estos estudios se realizan en otros paises. El Instituto
Colombiano Agropecuario (ICA) elabora un informe técnico sobre la eficacia de la férmula
para proteger determinados cultivos de las plagas. A su vez, el Ministerio de Salud y
Proteccién Social emite un informe sobre la toxicidad para el ser humano; en el futuro,
estos informes seran realizados por el Instituto Nacional de Salud. La Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales (ANLA) emite informes sobre los aspectos ambientales. En
algunos casos, se requieren pruebas adicionales sobre la eficacia de los pesticidas en las
condiciones especificas del pais.

Fuente: Elaboracién propia.

El Ministerio de Salud y Proteccién Social también supervisa el registro y la evaluacién
dela peligrosidad y los riesgos de los productos farmacéuticos, los aditivos alimentarios y los
cosméticos (estos ultimos, en seguimiento a la Decisién 516 de la CAN (CAN, 2002b)) y otorga
autorizaciones de uso.

Si Colombia decidiera extender la evaluacién de seguridad a los productos quimicos
industriales, podria consultar la abundante y detallada informacién de la OCDE sobre las
mejores practicas en los paises miembros. Por ejemplo, varias directivas del Consejo de
Ministros se relacionan con la evaluacién de productos quimicos recién introducidos en el
mercado (OCDE, 1974, 1977 y 1982), asi como sustancias que ya se comercializan y cuya
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peligrosidad se sospecha (OCDE, 1987 y 1990). El sitio web eChemPortal de 1a OCDE da acceso
a informacién relativa a la seguridad de muchas sustancias quimicas industriales, que
proceden de 24 bases de datos de gobiernos y organismos intergubernamentales (OCDE,
2013a). Seria importante también considerar la realizacién de acciones para actualizar y
mejorar las evaluaciones sobre peligrosidad y riesgos de los productos quimicos, aplicando
las metodologias y herramientas desarrolladas en los paises miembros de la OCDE.

3.3. Gestion de riesgos de los productos quimicos

Colombia establecié un sistema de manejo de los riesgos asociados a los pesticidas (véase
el recuadro 6.4), los productos farmacéuticos, los aditivos alimentarios y los cosméticos. Las
tareas relativas a las sustancias quimicas industriales se enfocan principalmente en los
riesgos asociados con los productos especificados en los acuerdos ambientales multilaterales
firmados en el marco de las Naciones Unidas. Entre los instrumentos de gestién de riesgos, se
encuentran las normas sobre las concentraciones maximas permitidas de contaminantes en
el aire y el agua, y sobre los niveles méximos de contaminantes prioritarios en los residuos; las
concentraciones maximas de ciertas sustancias quimicas en lugares de trabajo; los niveles
maximos de contaminantes en los alimentos, y la concentracién maxima permitida (10%) de
sustancias no biodegradables en los detergentes.

Recuadro 6.4 Colombia: gestion del riesgo de los pesticidas

Desde 1974, se dictaron mas de 40 decretos y resoluciones para prohibir o restringir el uso
de pesticidas, incluidos los que se enumeran en el Convenio de Estocolmo. La autorizacién
de uso de pesticidas en Colombia se basa en los criterios del Manual Técnico Andino para el
Registro y Control de Plaguicidas Quimicos de Uso Agricola. En las licencias otorgadas se
especifican las condiciones de uso de los productos autorizados. La Autoridad Nacional de
Licencias Ambientales (ANLA) es responsable de verificar que los importadores de pesticidas
cumplan con estas condiciones aunque no cuenta con muchos recursos para este fin.

Entre las estrategias planificadas para seguir reduciendo la exposicién a los pesticidas,
se incluyen:
o ¢l fortalecimiento de los sistemas de registro, inspeccién, vigilancia y control de los
productos quimicos para uso agricola;
¢ laejecucién de un programa de buenas practicas agricolas y de un plan de accién nacional
para la capacitacién, implementacién y certificacién respecto de dichas practicas, y

e elreforzamiento de programas de monitoreo paraidentificaryreducirelusoola aplicacién
no autorizados de pesticidas restringidos.
Fuente: Elaboracion propia.

3.4. Requisitos de informacioén sobre productos quimicos

El etiquetado de productos quimicos peligrosos es un medio importante de comunicar
alostrabajadoresyconsumidores de maneradirectay simplelos peligros de estas sustancias.
Ademids, insta a los usuarios a utilizarlos con la precaucién y el cuidado necesarios. El SGA
es la norma mundial en esta drea. Su meta principal es garantizar que los empleadores, los
empleados y el publico reciben informacién adecuada, practica, fiable y comprensible sobre
la peligrosidad de los productos quimicos, de modo que puedan tomar medidas efectivas de
prevencién y proteccién para su salud y seguridad. Muchos paises cuyos sistemas de gestién
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de la seguridad de los productos quimicos industriales no han alcanzado ain un alto nivel
de desarrollo han comenzado a utilizar el SGA. Su rapida implementacién en Colombia seria
un importante paso adelante en materia de proteccién de la salud publica (especialmente de
los consumidores y los trabajadores) y el medio ambiente.

En 2011 se llevd a cabo el primer taller nacional de capacitacién en SGA, con el apoyo de
la Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI). Este se realiz6
en el marco de las actividades del MADS para promover la aplicacién del SAICM. En 2013, se
continud con la puesta en marcha del SGA por medio de otro proyecto del SAICM, que cuenta
conelapoyodellnstitutodelasNacionesUnidasparaFormacion Profesional eInvestigaciones
(UNITAR). Su objetivo es crear capacidad institucional para la aplicacién del sistema en los
sectores prioritarios de la agricultura, el transporte, el consumo y el trabajo. Las empresas
que participan en laimplementacién de Responsible Care, un programa voluntario mundial
de la industria quimica (véase la seccidén 3.7) también comenzaron a usar el SGA para los
productos que comercializan.

Muchos paises exigen que las empresas o los proveedores preparen fichas de datos de
seguridad de las sustancias que manejan para entregar a los trabajadores y los servicios de
emergencia. En Colombia, la normativa sobre el transporte de mercancias peligrosas y sobre
higiene y seguridad industrial también exige la entrega de fichas de datos de seguridad a las
personas que participan en el transporte de sustancias quimicas peligrosas. Las fichas tienen
el formato recomendado por las Naciones Unidas e incluyen un resumen sobre las
propiedades fisico-quimicas y toxicolégicas de los productos, como también de ecotoxicidad;
las instrucciones para su manejo, almacenamiento, uso y disposicién seguros, y medidas
basicas de respuesta ante accidentes. Es importante asegurar la provisién de las fichas a lo
largo de la cadena de suministro de modo que las reciban todos los usuarios de las etapas
finales, incluidos los de las pymes.

En varios paises se han establecido registros de emisiones y transferencias de
contaminantes, por lo que se requiere que las fabricas proporcionen informacién sobre sus
emisiones de sustancias peligrosas. En 2009 Colombia estableci6 el Registro Unico Ambiental
(RUA), que se enfoca principalmente a la recoleccién de informacién sobre el uso de recursos
naturales en las empresas. También se pide informacién sobre las emisiones al medio
ambiente. Se prevé que el RUA se implantard gradualmente por sectores. Al Instituto de
Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM) le fue asignadala tarea de gestionar
la informacién recolectada, que no esta disponible para el piblico. El RUA no cumple con
todos los requisitos de un registro de emisiones y transferencias de contaminantes segtin las
buenas practicas internacionales. Colombia estd examinando las experiencias de Chile y
México con el fin de hacer un estudio de viabilidad, con el apoyo del Canadd, para instaurar
un registro de ese tipo. Utilizar el RUA como punto de partida, establecer un registro de
emisionesytransferenciasdecontaminantesconformealasbuenaspracticasinternacionales
y facilitar al pablico el acceso ala informacién recogida deberia ser una prioridad de mediano
plazo para el pais. Las politicas y buenas practicas de los paises de la OCDE pueden ser Utiles
para estas tareas (OCDE, 1996a, 1996b). Colombia podria beneficiarse de los abundantes
datos y experiencias de los paises y de las técnicas de estimacién de emisiones acordadas en
el seno de la OCDE, publicadas en el sitio web de la organizacién* Esta informacién seria muy
beneficiosa paraellanzamiento del registro de emisionesy transferencias de contaminantes
en Colombia.
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3.5. Mecanismos de difusion de la informacioén sobre seguridad quimica

Muchas organizaciones gubernamentales y no gubernamentales también brindan
informacion sobre la seguridad de los productos quimicos. El MADS esta construyendo un
sitio web para proporcionar informacién de seguridad sobre los productos quimicos y los
desechos peligrosos. Sin embargo, hasta la fecha, su enfoque es limitado, y solo abarca las
sustancias cubiertas en el Convenio de Estocolmo sobre contaminantes orgéanicos
persistentes. En este sentido, Colombia deberia fortalecer sus politicas referidas a la
disponibilidad publica de datos de seguridad. Con este objetivo, las practicas de los paises de
la OCDE, que se reflejan en dos directivas del Consejo de Ministros (OCDE, 1983b y 1983c)
podrian ser beneficiosas.

El Consejo Colombiano de Seguridad (CCS), entidad apoyada por las empresas, cumple
un papel importante en la divulgacién de informacién sobre sustancias quimicas. Elabora
publicaciones, carteles y videos sobre seguridad ocupacional y ambiental respecto de estos
productos y organiza actividades de capacitacién y educacién. El Centro de Informacién de
Seguridad Sobre Productos Quimicos (CISPROQUIM), también apoyado por la industria,
cuenta con lineas telefénicas para brindar informacién en caso de emergencias quimicas.
También prepara documentos técnicos sobre seguridad quimica que pueden descargarse de
susitioweb.Estosincluyen manuales del gobierno, fichas de datos de seguridad einformacién
sobre el SGA y otras iniciativas de las Naciones Unidas. El CISPROQUIM es un recurso Util,
pero no divulga la informacién de manera activa.

La principal fuente de informacién para los trabajadores sobre el uso seguro de los
productos quimicos es el sistema de entidades encargadas de los riesgos ocupacionales,
conocidas como Administradoras de Riesgos Profesionales (ARP) o Administradoras de
Riesgos Laborales (ARL). Existen diez ARL, que de hecho son compaiias de seguros que
cubren las enfermedades y lesiones producidas en el lugar de trabajo, cada una con un
enfoque diferente. Trabajan con los organismos del gobierno, empleadores y sindicatos, y
deben llevar a cabo actividades de prevenciéon de accidentes industriales y enfermedades
profesionales en las empresas afiliadas que tengan diez o mas empleados. Se orientan
principalmente a los peligros fisicos, pero también se ocupan de los riesgos quimicos. Se
deberia considerar un modo de extender la informacién a las empresas mas pequeiias, que
suelen carecer de recursos y capacidad para manejar los productos quimicos, incluso
aquellos cuyos riesgos son muy conocidos.

Hay muy pocas fuentes de informacién para los consumidores sobre las sustancias
contenidas en los productos. También se observa una gran carencia de informacién enlo que
respecta a la eliminacién y el tratamiento seguros de residuos que provienen de procesos
industriales y agricolas.

3.6. Prevencion, preparacion y respuesta en materia de accidentes quimicos

El Sistema Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres (SNPAD) de Colombia fue
creado en 1988, dependiente del Ministerio del Interior. Para apoyar su implementacién se
establecié la Comisién Nacional Asesora de Riesgos Industriales y Tecnolégicos como grupo
de trabajo informal. La ANDI participa en esta Comisién representando a laindustria. Una de
las actividades en curso es la actualizacién del “Plan nacional de contingencia para enfrentar
derrames de hidrocarburos y/o sustancias nocivas, en el drea maritima, costera, fluvial y
lacustre” de 1999.
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En 2012 se promulg6 la ley 1523, que estipuld la formulacién de una politica nacional de
gestién de riesgos, y se cred la Unidad Nacional para la Gestidén del Riesgo de Desastres en el
marco de la Presidencia de la Republica. Esta politica requiere que las entidades publicas y
privadas que realicen actividades industriales lleven a cabo andlisis de riesgo de los posibles
efectos delos desastres naturales en suinfraestructura, para elaborar planes de contingencia
y tomar medidas de reduccién de riesgos. Se dictaron disposiciones especificas que se
aplican a estas actividades. La politica abarca los riesgos de desastres naturales y de
accidentes por errores humanos.

Conrespecto ala prevencién de accidentes, los consejos regionales de gestién del riesgo
se ocupan de esta materia en las instalaciones quimicas, al igual que las municipalidades
por medio de politicas de zonificacién. Colombia carece de un sistema para clasificar las
instalaciones quimicas segun la peligrosidad de las sustancias que producen, procesan o
manejan. En el caso de las empresas que necesitan licencia, entre las condiciones para su
otorgamiento se incluyen medidas de prevencién de accidentes quimicos. Las empresas
pueden ser inspeccionadas por las autoridades de las CAR, con el fin de verificar el
cumplimiento de esas condiciones.

En general, la prevencién de accidentes se considera una responsabilidad de las
empresas. En el sector quimico, se espera que las companias que participan voluntariamente
en Responsible Care, que se describe mas adelante, sigan los lineamientos sobre prevencién
de accidentes especificados en este programa. E1 CCS y las ARL colaboran con las empresas
entregando materiales de referencia sobre la seguridad ocupacional y ambiental en las
fabricas.

Los consejosregionales de gestién del riesgo y las municipalidades han tomado medidas
de preparacién y respuesta para los accidentes quimicos. Se designé al cuerpo de bomberos
para responder en primera instancia en caso de accidentes. Su funcién es contener las
consecuencias del accidente y movilizar los recursos adicionales necesarios, incluidos la
policia y el ejército. Los bomberos y el personal de los hospitales reciben capacitacién
especial para encarar las secuelas de los accidentes quimicos. Los consejos regionales de
gestién del riesgo y las municipalidades también preparan planes de contingencia basados
en la informacién brindada por las empresas, y reciben la asistencia de las CAR para su
ejecucion. En los planes se debe especificar la informacién que se dara al publico en caso de
accidentes.

Sibien se han dado algunos pasos de utilidad para establecer un sistema de prevencién,
preparacién y respuesta respecto de los accidentes quimicos, es necesario seguir trabajando
en este sentido. Algunas ciudades, como Barranquilla y Cartagena, han implementado con
éxito el plan de informacién y preparacién para casos de emergencia a nivel local del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), dirigido por el sector
empresarial. Sin embargo, no queda claro si las CAR estan suficientemente equipadas para
supervisar adecuadamente las iniciativas de prevencién de accidentes y respuesta ante
emergencias quimicas que lleva a cabo la industria. Se deberian revisar y fortalecer los
acuerdos existentes, asi como los recursos requeridos. Asimismo, seria necesario dar mayor
orientacién a las autoridades regionales y municipales en lo que respecta a la supervisién de
los planes de preparacién y las medidas de respuesta, como también avanzar enla alineacién
de los acuerdos de Colombia con los de los paises de la OCDE. Las directrices y principios de
la OCDE en este campo (OCDE, 20033, 2003b y 2011), junto con los indicadores de desempeno
en materia de seguridad del sector publico, las comunidades y la ciudadania (OCDE, 2008a) y
de laindustria (OCDE, 2008b) serian una guia muy util. En el caso de los accidentes quimicos,
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se deberia considerar la aplicacién del principio de quien contamina paga (OCDE, 1989). Del
mismo modo, se deberia prever la cooperacién con paises vecinos en el caso de accidentes
quimicos que podrian tener consecuencias transfronterizas, y la formulacién de politicas
sobre la entrega de informacién y la participacién de la ciudadania en la toma de decisiones.
Nuevamente, las politicas de los paises de la OCDE pueden servir como referencia (OCDE,
1988a, 1988b).

3.7. Iniciativas relacionadas con la industria quimica

La industria quimica colombiana no estd organizada en una asociacién nacional, pero
muchas empresas pertenecen a la AND], la Asociacién Colombiana de Industrias Plasticas
(ACOPLASTICOS) y al CCS, mediante el cual pueden suscribirse al programa voluntario
mundial de la industria quimica, Responsible Care. En Colombia, este programa estd
organizado por medio de una iniciativa llamada Responsabilidad Integral, en la que unas 60
empresas quimicas se han comprometido a trabajar en conjunto para mejorar su desempeio
ambiental, de salud y de seguridad significativamente y de manera continua, asi como los
procesos, los servicios y los productos a lo largo de su ciclo de vida, con miras a promover la
gestién responsable de los productos quimicos.

3.8. Una produccion mads limpia

El Centro Nacional de Produccién Mas Limpia y Tecnologias Ambientales (CNPMLTA),
creadoen 1998 con el apoyo del Gobierno de Suiza, forma parte delared de centros nacionales
parauna produccién méslimpia del PNUMA y la ONUDY. El sitio web del CNPMLTA contienen
guias y documentos que son ampliamente utilizados tanto por el sector publico como por el
privado. Desde 1998, el CNPMLTA concert6 alianzas con 35 instituciones publicas y privadas,
trabajé con mas de 1.400 empresas y otorgd capacitacién sobre produccién maslimpia a mas
de 12.000 personas (OCDE/OMC, 2011). Su esfera de accién abarca varias areas:

¢ elaborar estudios sobre el uso eficiente de los recursos para entidades industriales e
institucionales;

¢ definirla huella de carbono de productos y procesos y calcular las emisiones de diéxido de
carbono (CO,);

e realizar evaluaciones de la huella de agua;

e proveer servicios de asesoramiento sobre disefio ecolégico y evaluacién del ciclo de vida;

¢ asesorar en el desarrollo de estrategias para la reduccién del impacto ambiental de
productos y servicios sin disminuir su calidad ni aumentar su costo;

e elaboraryaplicarindicadoresparamedirelprogresoenelmejoramientodelasostenibilidad
de los procesos y en la reduccién de los impactos ambientales a lo largo del ciclo de vida

de los productos, e

¢ identificar medios para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y ayudar a las
organizaciones y empresas a trabajar para lograr operaciones neutras en carbono,
incluidos los procesos de certificacién y validacion.

El Centro tiene actividades especificas sobre gestién de productos quimicos, como
proyectos para promover la quimica verde y el disefio ecolégico innovador, alentar medios
para ingresar a mercados verdes y, en cooperacién con la ONUDI, poner en marcha
arrendamientos quimicos (véase el recuadro 6.5).
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Recuadro 6.5 Proyectos de arrendamiento quimico en Colombia

El arrendamiento quimico consiste en un modelo de negocios en el que el cliente paga
por los beneficios obtenidos de un producto quimico, no por la sustancia en si. De esta
manera,losbeneficios econdémicos para el proveedor no se vinculan al volumen del producto
vendido. El consumo de sustancias quimicas se convierte en un costo mas que un factor de
ingresos para el proveedor, lo que incentiva la optimizacién del uso de los productos
quimicos y el reciclaje. El Centro Nacional de Produccién Mas Limpia y Tecnologias
Ambientales (CNPMLTA) comenzd a trabajar en el tema de arrendamiento quimico en 2008.
Actualmente existen cinco proyectos en distintas etapas de desarrollo. Entre las actividades
exitosas, se hallan los modelos de arrendamiento quimico empleados por Ecopetrol en su
proceso de deshidratacién de petréleo y por el Grupo Corona en el tratamiento de efluentes
industriales. Otros proyectos incluyen a las industrias galvanoplastica y ceramica, y cubren
productos como soda caustica, metabisulfitos y polimeros. Se estd haciendo un seguimiento
del avance de este proyecto. Un desafio de la ejecucion de estas iniciativas es demostrar a
los directivos de las empresas que este enfoque se traducira en beneficios financieros, para
lo cual deberan efectuar los cambios necesarios.

Fuente: Elaboracion propia.

4. Gestion del riesgo de productos quimicos especificos

4.1. Las sustancias que agotan la capa de ozono

Colombia es uno de los paises signatarios del Protocolo de Montreal, que trata sobre la
eliminacién del consumo de 96 sustancias que agotan la capa de ozono. El pais ha hecho un
gran progreso en el marco del Protocolo y cumple plenamente con sus obligaciones. Los
logros incluyen la eliminacién del uso de clorofluorocarbonos (CFC) en la fabricacién de
refrigeradores y en la elaboraciéon de poliuretano y poliestireno, la detencién de las
importaciones de halén para extintores de incendios, la prohibicién del uso de bromuro de
metilo en la agricultura y la eliminacién del uso de tetracloruro de carbono y de las
importaciones de metilcloroformo (PNUMA, 2013a).

El programa nacional para reducir las sustancias que agotan la capa de ozono es
ejecutado por la Unidad Técnica Ozono del MADS, con la asistencia técnica del PNUD. Las
licencias para la produccién e importacién de estas sustancias comenzaron a exigirse a
partir de 1993 (en virtud del articulo 52 de la ley 99). Se han dictado més de una decena de
disposiciones para ampliar y fortalecer las medidas destinadas a cumplir los compromisos
asumidos en tratados internacionales. Se emitieron resoluciones para controlar las
importacionesy exportaciones de todas las sustancias que agotan la capa de ozono cubiertas
por el Protocolo. También se establecieron mecanismos para controlar el comercio de estas
sustancias con socios relevantes.

La Unidad Técnica Ozono ha auspiciado y coordinado 79 proyectos para brindar
asistencia técnica a las empresas manufactureras y colaborar en la reestructuraciéon
industrial de las firmas que utilizan sustancias agotadoras de ozono. Ademas, adquirié
equipamiento para recuperacion, reciclaje y aprovechamiento de gases refrigerantes.

Como en muchos paises, el consumo de hidroclorofluorocarbonos (HCFC) se increment6
rapidamente para reemplazar a los CFC en refrigeracién, extintores, espumas, solventes y
aerosoles. Si bien los HCFC fueron en un inicio aprobados en el Protocolo de Montreal como
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sustitutos de los CFC, el rdpido crecimiento de su uso generd preocupacién, dado que
también contribuyen a la reduccién del ozono. Para enfrentar esta situacién, Colombia
comenzod a exigir licencias de importacién para HCFC desde 2006, antes de que se acordara
internacionalmente el calendario de disminucién progresiva en el marco del Protocolo, en
2007. Segun el articulo 5, en el caso de los paises en desarrollo como Colombia, se exige un
congelamiento del consumo para 2013 al nivel del periodo 2009-2010, en promedio, y
disminuciones posteriores hasta llegar al 100% de reduccién en 2040. E1 Fondo Multilateral
asigné un financiamiento de 6,8 millones de délares para la primera etapa de disminucién
(hasta 2015).

La estrategia de Colombia respecto de las sustancias agotadoras de ozono se enfoca
ahora en reducir la importacién ilegal de sustancias prohibidas, recolectar y eliminar los
productos quimicos contenidos en equipos que aun se utilizan y disminuir progresivamente
los HCEC.

No obstante, subsiste el problema de la creciente acumulacién de los CFC y la manera
de destruirlos. En un decreto de 2005, las sustancias agotadoras de ozono se consideran un
residuo peligroso enmarcado en el Convenio de Basilea, por lo que se regula su importacién
y exportacién para reciclaje o destruccién. Colombia ha iniciado un proyecto piloto con un
enfoque sostenible sobre el manejo de residuos con sustancias agotadoras de ozono desde
surecoleccién hasta su eliminacién. Con el apoyo financiero y la asistencia técnica del PNUD,
se estd buscando la manera de utilizar las capacidades internas (por ejemplo, los hornos
rotatorios) para la destruccién ambientalmente inocua y eficiente en términos de energia de
las sustancias que agotan el ozono. El objetivo del proyecto piloto para 2013-2015 es destruir
114 toneladas de CFC recolectadas de unos 300.000 refrigeradores.

4.2. Los contaminantes orgdnicos persistentes

Colombia esta trabajando activamente en la aplicaciéon del Convenio de Estocolmo. Las
tareas nacionales respecto de los COP se vieron reforzadas por el trabajo conjunto de las
ONG colombianas en la Red de Accién en Plaguicidas y sus Alternativas de América Latina
(RA-PAL), que colabora con ONG internacionales como la Red para la toma de medidas
relacionadas con los plaguicidas (PAN) y la Red Internacional de Eliminacién de COP (IPEN).

Con el apoyo financiero del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) y del Banco
Mundial, se prepard un plan de ejecucién en 2010 (MADS, 2010), en el que se presenta
informacién sobre el volumen y las emisiones de los 21 COP o grupos de COP listados (17 de
los cuales son pesticidas), asi como la estrategia y acciones programadas para implementar
el Convenio. El desafio es muy grande: en 2006, se acumularon 162 toneladas de pesticidas
COP en 31 sitios; en 2007 se almacenaron o se utilizaron entre 16.000 y 19.000 toneladas de
PCB, principalmente en el sector de la electricidad (transformadores y condensadores); en
2002, se emitieron al medio ambiente 790 toneladas de dioxinas y furanos.

En el plan también se mencionan los desafios para aplicar el Convenio de Estocolmo en
sutotalidad,y se destaca el poco financiamientoyla falta de experiencia técnica y tecnologia.
No obstante, se observan avances, entre los que se incluyen:

¢ uninventario nacional de fuentes y emisiones de dioxinas y furanos;
e uninventario preliminar de PCB;
¢ la consolidacién de un inventario nacional de pesticidas COP;

¢ una evaluacién del marco regulatorio, la capacidad institucional y la infraestructura
técnica disponible para la gestién de los COP;
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¢ una evaluacién econdémica de los impactos laborales y en la salud publica asociados con
los COP,y

¢ unaevaluacién de lasrepercusiones econémicas y sociales del uso y la reduccién de los COP.

Las actividades de seguimiento orientadas a fortalecer la capacidad nacional para
implementar el Convenio incluyen talleres de concientizacién, talleres sobre gestién de COP
y la actualizacién del Manual de Manejo de PCBs para Colombia.

Bifenilos policlorados (PCB)

Colombia ha tomado medidas para reducir los riesgos que implica la exposicién a los
PCB. Mediante el decreto 4741 de 2005 prohibié la importacién de equipos o sustancias que
contengan PCB en una concentracién igual o superior a 50 miligramos por kilo. En 2008 se
elaboré un plan de accién sobre PCB y en 2011 el MADS emitié una resolucién para prevenir
y controlar la contaminacién ambiental procedente de equipos y residuos contaminados
con PCB (MADS, 2008). Colombia recibe el apoyo del FMAM para desarrollar su capacidad
nacional en materia de manejo y eliminacién inocuos para el medio ambiente de PCB.

En 2013, el Ministerio de Salud y Proteccién Social comenz6 un programa para evaluar
el contenido de PCB en la sangre y leche humanas en una muestra de la poblacién.

Dioxinas y furanos

La resolucién 909 de 2008 regula las emisiones de dioxinas y furanos procedentes de
fuentes fijas. Ademds, Colombia controla y supervisa la generacién de estas sustancias en
actividades como la incineracién de residuos, y lleva a cabo estrategias de produccién més
limpia para evitar su formacién y liberacion.

Diclorodifeniltricloretano (DDT)

Las existencias de DDT, cuyo volumen habia crecido debido a su uso en la erradicacién
de la malaria entre la década de 1970 y la de 1990, han sido eliminadas.

4.3. El mercurio

El mercurio es ampliamente utilizado en la mineria de oro artesanal y de pequefia
escala, que constituye una actividad econémica esencial para unas 200.000 personas pobres,
incluidos mujeres y nifios. Este sector produce un 70% del oro extraido en Colombia, que en
2011 alcanz6 56 toneladas (USGS, 2012). Muchos mineros no tienen otras alternativas de
empleo. Sin embargo, el proceso utilizado para extraer oro de minerales genera
concentraciones ambientales muy elevadas de mercurio, que tiene graves efectos en la salud
humana y el medio ambiente.

Colombia no es productor de mercurio. Segtin el Banco de Datos de Comercio Exterior
(BACEX), las importaciones de mercurio en el periodo 20062010 alcanzaron entre 54 y
130 toneladas anuales. Cerca del 98% se utiliz6 en la mineria de oro. El Inventario Nacional
de Mercurio muestra que anualmente se liberan 47 toneladas de mercurio a la atmésfera,
15 toneladas al agua y 15 toneladas al suelo, como resultado de la mineria de oro y otras
actividades relacionadas. Otras emisiones al medio ambiente se originan en la produccién
primaria de metales, la produccién de sustancias quimicas, la disposicién de residuos, el
tratamiento de aguas servidas y el uso y disposicién de materiales que contienen mercurio,
como termémetros, baterias, bombillos de luz e interruptores eléctricos.
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Los analisis de la ONUDI sugieren que la liberacién de mercurio al medio ambiente
puede ser mayor de lo que estima Colombia: hasta de 150 toneladas anuales solamente de la
mineria de oro artesanal y de pequena escala (ONUDI, 2012). En el informe de la ONUDI se
clasifica a Colombia como el tercer pais mas contaminado del mundo en términos de
cantidad de mercurio liberado, aunque se encuentra en el lugar decimocuarto en lo que
respecta a cantidad de oro producido (USGS, 2013). Las concentraciones atmosféricas de
mercurio en las zonas urbanas de los pueblos mineros de Antioquia oscilan entre
0,3 microgramos por metro cubico (pg/m?) de fondo y 1.000 pg/m* en las tiendas de
compraventa de oro (la mayor concentraciéon jamas medida) con un nivel medio de 10 pg/m?
en zonas residenciales; este se considera el nivel de contaminacién por mercurio per cépita
mas alto del mundo (Cordy y otros 2011; Veiga y otros, 2011). El limite de exposicion de las
personas al mercurio establecido por la OMS es de 1 pg/m3 (OMS, 2007) y, en el caso de
inhalaciones a largo plazo, el limite tolerable es de 0,2 pg/m? (OMS, 2003).

Los graves efectos en la salud de la exposicién directa al mercurio son ampliamente
conocidos: trastornos neuroldégicos y de conducta, dafios renales y consecuencias
inmunolégicas (Webster, 2012). Las repercusiones negativas en el medio ambiente también
estdn muy documentadas (PNUMA, 2002). Por ejemplo, en Minamata (Japén), el consumo de
pescado contaminado con mercurio provocé malformaciones y trastornos neurolégicos que
fueron fatales en un elevado porcentaje de las casi 2.300 personas afectadas (Jap6én, Gobierno
de, 2002). En consecuencia, las altas concentraciones ambientales de Colombia despiertan
gran preocupacion.

Se han tomado varias medidas para tratar los efectos sanitarios y ambientales del uso
de mercurio en la mineria de oro artesanal y de pequena escala, a menudo con apoyo
internacional. Sin embargo, estas medidas se vieron obstaculizadas por el caracter ilegal de
las actividades y por el temor a los efectos sociales y econémicos que tendrian a corto plazo
en la poblacién afectada.

Una de las medidas mas importantes fue la aprobacién en julio de 2013 de la ley 1658
parareducir y eliminar el uso de mercurio. Entre sus disposiciones, se incluyen:

¢ reducir paulatinamente el uso de mercurio en todos los procesos de produccién en el
término de diez afios y en la mineria en un periodo de cinco afos;

e crear unregistro de usuarios de mercurio y controlar la importacién y comercializacién de
este producto;

¢ ejecutar proyectos con tecnologias mas limpias;
¢ elaborar normas técnicas para todas las etapas del ciclo de vida;

¢ prohibir el establecimiento de nuevas unidades de procesamiento de metales preciosos
en zonas de uso residencial, comercial, institucional o recreativo y controlarlas existentes;

e crear incentivos para que se reduzca o elimine el uso de mercurio en la mineria de oro de
pequeia escala, entre otras formas, mediante el otorgamiento de créditos blandos, y

e formalizarla mineria de oro artesanal y de pequena escala.

Colombia se ha beneficiado de los documentos orientativos y técnicos preparados por
las Naciones Unidas para enfrentar los problemas relacionados con el uso de mercurio en la
mineria de oro artesanal y de pequeiia escala (PNUMA, 2012b).

La ONUDI ha trabajado con las partes interesadas en los departamentos de Antioquia y
Choco, donde se realizan muchas actividades de extraccién de oro, en proyectos sobre la
aplicacion de tecnologias mas limpias que permitan reducir el uso del mercurio enlas minas
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(ONUDI, 2012). Estos proyectos relativamente pequeiios demuestran que hay soluciones
posibles: con distintas tecnologias, se puede reducir el uso de mercurio hasta un 48%; el
simple empleo de retortas durante la quema de amalgamas permite que se recupere el 15%
del mercurio. Asimismo, se demostré que una tecnologia en la que se utiliza cianuro en lugar
de mercurio da resultados satisfactorios silos trabajadores estan bien capacitados, dado que
el cianuro puede también causar serios problemas de salud y ambientales si no se emplea
correctamente (ONUDI, 2012).

EIPNUMA tambiénrealizé muchas actividadesrelativas al uso de mercurio enla mineria
de oro artesanal y de pequena escala (PNUMA, 2011b). Por ejemplo, prepard una guia para la
elaboracién de un plan nacional estratégico para reducir el uso del mercurio en esas
actividades (PNUMA, 2011a), y brinda informacién sobre experiencias de formalizacién del
sector en las que se aplicaron métodos de mineria més limpia, entre las que se incluyen
estudios de caso del Ecuador y el Perti (PNUMA, 2012a), paises que tienen un problema similar
al de Colombia. Desde 2012, el MADS ha aplicado un plan nacional estratégico para la
reduccién del uso de mercurio en la extraccién de oro artesanal y de pequeiia escala.

Colombia ha participado del proceso de negociacién del PNUMA de un instrumento
internacional vinculante sobre la reduccién total o parcial de todos los tipos de uso y emisién
de mercurio debidos a actividades humanas. El resultado de este proceso fue el Convenio de
Minamata, de enero de 2013, que fue presentado para su aprobacién y abierto a la firma en
octubre de ese ano. En él se establece la prohibicién de la produccién, exportacion e
importacién de casi todos los productos que contengan mercurio para el aino 2020, y el
control de las emisiones de mercurio provenientes de centrales eléctricas operadas con
carbén y de procesos como la incineracién de residuos. También se dispone la reduccioén, y
posible eliminacién, del uso de mercurio en la extraccién de oro artesanal y de pequena
escala.Paralapoblacién de las zonas mineras de Colombia, y especialmente para los mineros
artesanales del oro, los beneficios ambientales y sanitarios resultantes de la aplicacién del
Convenio serian inmensos. Dada la escala del uso de mercurio en Colombia y las
oportunidades que brinda el Convenio de Minamata, el pais deberia iniciar acciones
inmediatas para aplicarlo, incluso antes de su entrada en vigor.

4.4. Un caso especial: el glifosato

El Plan Colombia es un programa para erradicar la produccién de cultivos ilegales, sobre
todo de cocayadormidera. Entre otras cosas, consiste en la fumigacién aérea con el herbicida
glifosato (Roundup o equivalentes genéricos) de los campos en los que se sospecha existen
cultivos ilegales. En un estudio de 2005 preparado para la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA) se estimd que en 2004 se rociaron 1,4 millones de litros de este producto.
Seglin un informe reciente, 100.549 hectareas fueron fumigadas en 2012 (UNODC/Colombia,
Gobierno de, 2013).

En 2008, la Oficina de Rendicién de Cuentas del Gobierno (GAO) de los Estados Unidos
concluy6 que el objetivo del Plan Colombia de reducir el cultivo, el procesamiento y la
distribucién de narcéticosilegales enfocadndose en los cultivos de coca no se habia alcanzado
(GAO, 2008). El informe de 2005 de la OEA determiné que los riesgos del programa de
fumigacién para la salud humana y el medio ambiente no eran significativos. Sin embargo,
este estudio fue criticado por el Instituto de Estudios Ambientales de la Universidad Nacional
de Colombia (Universidad Nacional de Colombia, 2005). Otros estudios sugieren que el
glifosato debe aplicarse en condiciones bien controladas para evitar los potenciales efectos
enla salud y el medio ambiente, lo que resulta dificil cuando se trata de fumigacién aérea. La

EVALUACIONES DEL DESEMPENO AMBIENTAL: COLOMBIA 2014 199



11.6. GESTION DE PRODUCTOS QUIMICOS

OMS evalud las consecuencias adversas del glifosato en la salud humana y el medio ambiente
en 1994. Seglin el SGA, el glifosato causa serios dafios oculares y tiene efectos téxicos de larga
duracién en la vida acudtica; recomienda el uso de indumentaria protectora durante su
aplicacién. En una monografia de la Red de Accién de Plaguicidas de 2009 se mencionan
numerosos estudios de laboratorio publicados en revistas revisadas por pares en los que se
identifican efectos genotoéxicos, trastornos del desarrollo y perturbaciones enddcrinas
causadosporel glifosatoabajas dosis (Watts,2009). En conclusién, persisten losinterrogantes
sobre la efectividad, la eficacia y los impactos ambientales del Plan Colombia, que ameritan
profundizar la investigacién.

5. La cooperacion internacional en el manejo de productos quimicos

5.1. El Protocolo de Montreal

Colombia presté gran apoyo a las tareas internacionales para tratar el agotamiento del
ozono estratosférico. En 1990 se adhiri6 a la Convencién de Viena para la proteccién de la
capa de ozono (1985) y en 1993 ratificé el Protocolo de Montreal (1987), asi como las siguientes
cuatro enmiendas posteriores. Colombia es uno de los paises (en desarrollo) del articulo 5y
porlotantorecibe el apoyo del Fondo Multilateral parala Aplicacién del Protocolo de Montreal
en lo que respecta a la reduccién progresiva del uso de 96 sustancias que agotan el ozono
cubiertas por el Protocolo. Hasta ahora, el pais recibié 20 millones de ddlares destinados a 65
proyectos. Como resultado de estas actividades, Colombia cumplié plenamente y en el plazo
establecido las obligaciones asumidas en el marco del Protocolo. Asimismo, con el
financiamiento de la Coalicién Clima y Aire Limpio para Reducir los Contaminantes del
Clima de Corta Vida, el pais elabord un inventario nacional de HCFC, que serd utilizado para
la reduccién gradual de estas sustancias.

También se inici6é un proyecto en 2002, financiado por el Fondo Multilateral y apoyado
porelMinisteriodel Medio Ambiente del Canaday el PNUMA, para capacitar alos funcionarios
de aduana en el control del comercio de sustancias agotadoras de ozono. Gracias a este
proyecto, se elaboré un manual nacional de capacitacién, se entregaron equipos para analisis
a las oficinas de aduanas regionales, se realizaron talleres de capacitacién y se llevé a cabo
un programa de aduanas verdes. En el marco de un proyecto de certificacién, 7.000 técnicos
recibieron cierto grado de capacitacién en el manejo y recuperacién de sustancias que
agotan la capa de ozono, de los cuales 5.000 obtuvieron un certificado de nivel avanzado.

5.2. El Convenio de Rotterdam

En 2008, Colombia ratificé el Convenio de Rotterdam sobre el Procedimiento de
Consentimiento Fundamentado Previo Aplicable a Ciertos Plaguicidas y Productos Quimicos
Peligrosos Objeto de Comercio Internacional, de 1998. El Convenio establece el requisito de
consentimiento fundamentado previo para las exportaciones e importaciones de los
productos quimicos enumerados, que actualmente suman 47, de los cuales 33 son pesticidas.
El Ministerio de Salud y Proteccién Social y el ICA constituyen en conjunto la autoridad
nacional designada por el Convenio.

Las partes deben decidir si permiten la importacién de las sustancias enumeradas.
Colombia envié a la secretaria del Convenio 41 respuestas relativas a importaciones de 13
sustancias que requieren consentimiento (PNUMA, 2010). No hay notificaciones sobre la
exportacion de los productos quimicos cubiertos por el Convenio.
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5.3. El Convenio de Estocolmo

Colombia ratificé en 2008 el Convenio de Estocolmo sobre contaminantes organicos
persistentes, de 2001. En este se pide tomar medidas para eliminar 18 contaminantes
(incluidos los PCB y varios pesticidas), restringir la produccién y el uso de DDT y algunos
productos perfluorados, y reducir las emisiones accidentales de dioxinas y furanos.

El Organismo Canadiense de Desarrollo Internacional (CIDA) presté apoyo a actividades
de capacitaciéon de expertos en Colombia sobre temas relativos a los COP, lo que facilité la
formulacién de un plan nacional de ejecucioén. A comienzos de 2013 se inicié un proyecto del
FMAM para el desarrollo de capacidad nacional en la gestién y eliminacién ambientalmente
inocuas de PCB. El MADS firm6 un memorandum de entendimiento con el Centro Regional
Basilea para América del Sur sobre la cooperacién en el manejo inocuo para el medio
ambiente de PCB.

5.4. El Enfoque estratégico para la gestion de los productos quimicos a nivel
internacional (SAICM) y otros programas internacionales para el manejo seguro de
productos quimicos

Colombia también firmé otros acuerdos internacionales relativos a la seguridad
quimica.Porejemplo,en 1970ratificéla Convencién Internacional de Proteccién Fitosanitaria
de 1951y adopté el Cédigo Internacional de Conducta para la Distribucién y Utilizacién de
Plaguicidas (un acuerdo voluntario) en 2002. En 1994 ratificé el Convenio sobre la seguridad
en la utilizacién de los productos quimicos en el trabajo de la OIT, de 1990. En 2000 ratificé la
Convencién sobre las Armas Quimicas de 1992, y participa en el SAICM, establecido en 2006.

El SAICM es una iniciativa mundial multigubernamental, en la que participan varios
interesados, y es liderada por el PNUMA y la OMS. Su objetivo es garantizar que, para 2020,
las sustancias quimicas se produzcan y utilicen de manera tal que los impactos adversos
significativos parala salud humana y el medio ambiente sean minimos. E1 SAICM es el Ginico
foro mundial en el que se mantienen discusiones globales sobre el manejo de sustancias
quimicas. El MADS y el Ministerio de Salud y Proteccién Social estan colaborando en la
puesta en practica de estrategias nacionales para adoptar los objetivos del SAICM y avanzar
en su cumplimiento. Colombia finalizé6 un proyecto denominado Fortalecimiento de la
gobernabilidad nacional para la implementacién del SAICM en Colombia, que cuenta con
financiamiento del Fondo Fiduciario del Programa de Inicio Rapido del SAICM y es ejecutado
por la ONUDI (SAICM, 2012). Los principales resultados del proyecto son la actualizacion del
Perfil Nacional de Sustancias Quimicas, elaborado en 1998, y el Plan de Accién Nacional para
la Gestién de Sustancias Quimicas en Colombia (2013-2020). En 2013 se inicid otro proyecto
del Programa de Inicio Rapido, titulado “Apoyo a la aplicacién del SAICM y del Sistema
Globalmente Armonizado para la clasificacién y etiquetado de productos quimicos (SGA) en
Colombia”, cuya puesta en marcha estd a cargo del UNITAR.

5.5. La cooperacion bilateral y regional en la gestion de productos quimicos

La CAN (Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, Ecuador y Perti) colabora en la
seguridad de los pesticidas y los productos veterinarios. En su marco, se han acordado
requisitos y procedimientos armonizados para registrar y controlar los pesticidas quimicos
utilizadosenlaagricultura,comotambiénnormasparaelregistro,elcontrol,lacomercializacién
y el uso de productos veterinarios. Los requisitos incluyen condiciones autorizadas para el uso
y manejo de esas sustancias con el fin de evitar o minimizar los danios a la salud y al medio
ambiente, y facilitar a la vez el comercio de los productos dentro de la CAN. Existe también una
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norma, la Decisién 602 de la CAN para el control de sustancias quimicas que se utilizan en la
fabricacién ilicita de estupefacientes y sustancias psicotrépicas (CAN, 2004).

Colombia se ha beneficiado de distintos proyectos de asistencia técnica relativos a
productos quimicos, en especial los ejecutados por el Fondo Multilateral para la Aplicacién
del Protocolo de Montreal, el FMAM (sobre la puesta en marcha del Convenio de Estocolmo),
el Fondo Fiduciario del Programa de Inicio Rapido (sobre la aplicacién del SAICM) y la ONUDI
(sobre arrendamiento quimico).

Notas

1. Banco de Datos de Comercio Exterior (BACEX), Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales
(DIAN), Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) e Instituto Colombiano
Agropecuario (ICA).

2. Véase [en linea] http://www.ins.gov.co/lineas-de-accion/Subdireccion-Vigilancia/sivigila/Paginas/
sivigila.aspx.

3. Sobre la base de la Clasificacién Central de Productos del DANE.

Véase [enlinea] http://www.oecd.org/env/chemicalsafetyandbiosafety/riskmanagementofinstallations
andchemicals/pollutantreleaseandtransferregisterprtr.htm.

5. Véase [en linea] http://www.unido.org/index.php?id=04460 y http://www.cnpml.org/.
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PArTE II

Capitulo 7

Biodiversidad

En este capitulo se revisa el estado actual y las tendencias de la biodiversidad en
Colombia, asi como las presiones causadas por distintas fuentes. Se examina el
marco institucional y de politicas en la materia, y las prioridades y acciones defini-
das en la Politica Nacional para la Gestién Integral de la Biodiversidad y sus Servi-
cios Ecosistémicos. Asimismo, se evaltia el progreso logrado en el uso de varios in-
strumentos, como los pagos por servicios ambientales y las compensaciones por la
pérdida de biodiversidad. Por ultimo, se analizan las medidas para integrar la con-
servacién de la biodiversidad en otras dreas clave de la politica, como la agricultura,
la silvicultura y la mineria.
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Evaluacion y recomendaciones

Colombia tiene unavariedad de ecosistemas mayor que cualquier otropais y es considerado
el segundo pais mas biodiverso del mundo. Gran parte de la biodiversidad reside en los bosques,
que cubren mas de la mitad del territorio —considerablemente mas que en la mayoria de los
paises de la OCDE—, aunque también se encuentra en las zonas costeras y marinas.

Laricabiodiversidad del pais estd bajo una creciente amenaza: entre el 30% y el 50% de los
ecosistemas naturales han sido transformados de alguna manera. Sin embargo, esto no se ha
traducido en una amenaza significativa para las especies, posiblemente debido al gran niimero
deespeciesexistentesy/oquizas debido alafalta deinformacién disponible.La transformacién
de los ecosistemas tiene su origen en una serie de procesos, principalmente la pérdida de
habitats por el cambio de uso de la tierra. La conversién de los bosques en tierras de pastoreo
para ganado y, en menor grado, en zonas para produccién de cultivos sigue siendo el principal
motivo de la deforestacién. Otras importantes causas son la degradacién y la fragmentacién
de habitats causadas por el desarrollo de infraestructura, las industrias extractivas y la energia
hidraulica; la sobreexplotacién de los recursos bioldgicos por actividades de subsistencia y
artesanales; la invasién de especies exoéticas, y la contaminacién.

Colombia establecié un marco adecuado para recopilar informacién sobre biodiversidad,
que incluye al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) y a instituciones para la
investigacién ambiental. Aun asi, la falta de informacién sigue siendo un obstaculo determinante
para la toma de decisiones, particularmente en lo que se refiere al cambio de hébitats fuera de
los ecosistemas forestales. Informacién mas precisa a menor escala es necesaria para facilitar
las acciones dentro del sistema descentralizado de gestién ambiental. Una mejor informacién
cientifica constituiria una base mas sélida para calcular el valor econémico de los servicios
ecosistémicos. Asimismo, deberian mejorarse la obtencién y difusién de la informacién sobre el
valor de la biodiversidad y los servicios ecosistémicos, a escala nacional y mundial, a fin de
incrementar el apoyo politico y publico a las politicas sobre biodiversidad y desarrollo.

Hasta hace relativamente poco, el marco politico de Colombia para la conservaciény el
uso sostenible de la biodiversidad era débil, guiado en gran medida por los progresos a escala
internacional. La integracién de la biodiversidad en el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2010-2014 y la aprobacién de la Politica Nacional para la Gestién Integral de la Biodiversidad
y sus Servicios Ecosistémicos en 2012 fueron pasos importantes para establecer un marco
mas eficaz. Ademads, el presupuesto publico dedicado a la biodiversidad se elevd
considerablemente en los ultimos afnos. En la actualidad se hace necesaria la elaboracién de
un plan de accién para hacer operacional la nueva estrategia, para lo cual seria beneficioso
evaluar previamente la eficiencia y efectividad de los instrumentos politicos existentes.

El Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP) ha sido un pilar fundamental para las
politicas sobre biodiversidad. El gobierno asumié el compromiso de lograr las Metas de Aichi
para la Diversidad Biolégica referidas a proteger el 17% de las zonas terrestres y el 10% de las
zonas marinas para 2010. Colombia considera que actualmente las areas protegidas cubren
alrededor del 12% de las zonas terrestres y €1 9,2% de las zonas marinas del pais. Sin embargo,
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esta estimacién supera a la obtenida actualmente aplicando los criterios de la Unién
Internacional para la Conservacién de la Naturaleza (UICN) e incluye una zona que es objeto
de un litigio internacional. Esto sugiere que se requerird un esfuerzo considerable para
alcanzar las metas, sobre todo en lo que respecta a las zonas marinas. La expansioén del
sistema nacional de areas protegidas debe incluir los ecosistemas subrepresentados y
aquellos més amenazados (los bosques de los valles andinos centrales, el bosque seco de las
sabanas de la regién Caribe y los paramos), y se requiere también continuar fortaleciendo las
instituciones y las capacidades de gestién y aumentar el financiamiento. Al respecto, hay
espacio para extender el uso de instrumentos econémicos.

Mas de un cuarto del total de las areas protegidas se ubica en reservas indigenas o
territorios colectivos. De ahi la importancia de que existan disposiciones adecuadas para la
distribucién justa y equitativa de los beneficios provenientes del uso de los recursos
genéticos, en linea con el Convenio sobre la Diversidad Biolégica y el Protocolo de Nagoya.Ya
se han dado pasos en ese sentido, como el establecimiento de algunos derechos de pueblos
indigenas en la legislacién. Sin embargo, considerando que se espera un mayor nimero de
acuerdos sobre el acceso a los recursos genéticos, y dada la heterogénea experiencia en la
gestioén de este tema hasta la fecha, particularmente con las industrias extractivas, deberian
fortalecerse las politicas y las instituciones en esta area.

Se establecié una sélida base legal para financiar los servicios ecosistémicos, en particular
los de las cuencas hidrograficas. El acuerdo entre el Parque Nacional Natural Chingaza y el
servicio de abastecimiento de agua de Bogotd es un buen ejemplo de implementacién efectiva.
Este acuerdo ayuda a garantizar la mayor parte del suministro de agua potable de calidad a la
ciudad (de 8 millones de habitantes), asi como una parte del abastecimiento de agua para la
generacién de energia hidroeléctrica del pais. Colombia también obtuvo valiosa experiencia
en materia de pagos por servicios ambientales en el area de las actividades forestales. Las
lecciones aprendidas constituyen una buena base para extender este enfoque.

El principal desafio que enfrenta el pais en sus esfuerzos por reducir las presiones sobre
la biodiversidad es mejorar la integracién de este objetivo en las politicas sectoriales y
reconocer el rol que cumple el capital natural como soporte del desarrollo econémico. Existen
normas parala evaluacién delimpacto ambiental de proyectos (EIA) y la Evaluacién Ambiental
Estratégica (EAE) de politicas, planes y programas, pero no queda claro que se hayan
implementado con eficacia. Del mismo modo, algunas disposiciones de la ley sobre licencias
ambientales requieren que en los proyectos se incorporen medidas de proteccién ambiental,
pero no hay claridad sobre su cumplimiento efectivo. Un hecho positivo reciente fue la
publicacién del Manual para la asignacién de compensaciones por pérdida de biodiversidad,
elaborado por The Nature Conservancy y el MADS. Este manual se emplea para establecer
compensaciones en los ecosistemas terrestres, y se estd actualizando para incluir los
ecosistemas de agua dulce, y marinos y costeros. El reforzamiento de la base juridica existente
ayudaria a fortalecer y ampliar su uso, inclusive en sectores clave como la mineria.

La agricultura y la mineria son los principales sectores en los que resulta urgente
aumentar significativamente los esfuerzos por reducir las presiones sobre la biodiversidad.
En este sentido, las actividades ilegales constituyen un obstaculo importante; por ejemplo,
casi la mitad de toda la madera extraida se obtiene ilegalmente. No obstante, se deberian
tomar medidas para reducir y eliminar los incentivos para incrementar la ganaderia
extensiva, que es la principal causa de deforestacién. Igualmente, se deben tomar acciones
mas decisivas para detener las autorizaciones para actividades mineras en zonas protegidas.
Al respecto, el reciente acuerdo entre el MADS y el Ministerio de Minas y Energia, asi como la
cooperacién con el Ministerio de Agricultura, son pasos en la direccién correcta.
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Recomendaciones

e Redoblar los esfuerzos para fortalecer el Sistema de Informacién Ambiental de Colombia
(SIAC); dar prioridad a la informacién necesaria para apoyar la toma de decisiones en los
diferentes niveles del gobierno, especialmente la que se refiere a las principales causas de
la pérdida de biodiversidad; llevar a cabo una evaluacién exhaustiva sobre el valor
econdémico de los servicios ecosistémicos; integrar en el SIAC, en forma gradual, la
informacién econémica relativa a la biodiversidad.

e Generar apoyo politico y publico desarrollando una estrategia de comunicaciones que
muestre los beneficios obtenidos, a nivel nacional y mundial, de las politicas que
promueven la conservacioén y el uso sostenible de la biodiversidad.

e Desarrollar un plan de accién para implementar la Politica Nacional para la Gestién
Integral de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos, de 2012, que apunte a reducir
las principales presiones sobre la biodiversidad y los ecosistemas y proporcione los
medios necesarios para alcanzar los objetivos sefialados en la estrategia.

e Evaluar la experiencia adquirida con los instrumentos de politica que actualmente se
utilizan para lograr los objetivos de la politica sobre biodiversidad, con miras a aumentar
su eficiencia y eficacia.

e Especificar las medidas que se deben tomar para alcanzar las metas relativas a areas
protegidas terrestres y marinas; dar prioridad a la inclusién de ecosistemas
subrepresentados y a la proteccién de especies endémicas y biodiversidad amenazada;
fortalecer los acuerdos institucionales y de gestién, en especial para las zonas marinas
protegidas; fortalecer el financiamiento de las areas protegidas, por ejemplo, extendiendo
el uso de instrumentos econémicos.

e Adoptarlas medidas necesarias para implementar la estrategia sobre biotecnologia y uso
sostenible de la biodiversidad de 2011; fortalecer los mecanismos de acceso a los recursos
genéticos; establecer un marco claro y transparente para la distribucién de los beneficios
provenientes del uso de los recursos genéticos.

e Garantizar que la biodiversidad se integre eficazmente en la evaluaciéon de impacto
ambiental, la Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE) y el licenciamiento ambiental.

e Reforzar la base juridica para la implementacién de las compensaciones por pérdida de
biodiversidad, especialmente en sectores clave como la mineria; fomentar el uso del
Manual para la asignaciéon de compensaciones por pérdida de biodiversidad y apoyar su
aplicacién, por ejemplo mediante proyectos demostrativos.

e Desarrollar un plan coordinado para reducir la deforestacién proveniente de la cria de
ganado; estimular una ganaderia mas intensiva y a la vez mas sostenible, con medidas de
proteccién ambiental adecuadas y practicas silvopastoriles.

e Adoptar e implementar las medidas necesarias para impedir las actividades mineras en
zonas protegidas.

1. Estado actual y tendencias de la biodiversidad en Colombia

210

1.1. Estado de la biodiversidad

Colombia estad considerado el segundo pais con mayor biodiversidad del mundo. Se
sitlia en la confluencia entre las zonas de gran diversidad biolégica de Chocé y los Andes
tropicales, esta ultima considerada quizas como la zona maés destacada del mundo por su
biodiversidad (Myers y otros, 2000). Aunque las estimaciones difieren, Colombia es uno de los
cuatro paises del mundo con mayor biodiversidad de especies dentro de varios de los
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principales grupos taxonémicos y posee una mayor variedad de ecosistemas representados
dentro de sus fronteras que cualquier otro pais (IAvH, 2012).

Una de las principales amenazas a la biodiversidad de Colombia es la pérdida de
habitats, por lo que el cambio en la superficie de los ecosistemas es un indicador clave de
esta amenaza. La superficie total de los ecosistemas naturales que han sido transformados
en Colombiaequivaleal 31% del territorio (IDEAMy otros,2007),aunque algunas estimaciones
anteriores alcanzaban el 52% (MADS, 2012a). A nivel regional, las mayores transformaciones
se registraron en la regién Andina (superiores al 60%) y la regiéon Caribe (72%) (MADS, 2012a).
A pesar de que se han establecido sistemas de monitoreo, la informacién disponible es
insuficiente para evaluar los cambios en los humedales, los paramos altoandinos, las
sabanasyelmedio marinoy,sibien diversas fuentesindican que todos estan en disminucioén,
las magnitudes son desconocidas.

Grafico 7.1 Colombia: especies amenazadas, fines de la década de 2000
(En porcentajes y ntimero de especies)

Nimero total de
especies conocidas

Mamiferos 479
Aves 1889
Peces de agua dulce 1435
Reptiles 571
Anfibios 755
Plantas vasculares 27 881
0 2IS 5‘0 7I5 100
Porcentajes
I Amenazadas® I No amenazadas

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) de Colombia, 2013.
@ Corresponde a las categorias de la Union Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN) “en peligro critico de extincion”,

“en peligro de extincién”y “vulnerable”, en porcentajes de las especies conocidas. Los datos se refieren al nimero de especies amenazadas
dentro de las especies que han sido evaluadas hasta ahora.

La pérdida de bosques varia entre una regién y otra y a lo largo del tiempo (véase el
grafico 7.2). Entre 1990y 2010, la principal pérdida absoluta de bosques ocurrié en la Amazonia,
y la mayor en términos relativos, en el Caribe. Este panorama cambié levemente en el periodo
2005-2010, cuando la pérdida més importante en términos de superficie tuvo lugar en los
Andes. En 2010, se estimaba que los bosques cubrian 60,5 millones de hectareas, la mayor
parte en la regién de la Amazonia (Cabrera y otros, 2011). Este valor representaba el 55% de la
superficie continental de Colombia, y era significativamente mas elevado que el promedio de
los paises de la OCDE, del 30% (FAO, 2010). El promedio lineal, calculado a partir de la linea de
base de 2005, fue de un 0,4% de pérdida anual de cobertura boscosa entre 2005 y 2010 (Cabrera
y otros, 2011), equivalente al promedio de América del Sur (FAO, 2010) pero superior a la cifra
correspondiente a México (de un 0,29% de pérdida anual entre 2000 y 2010) (OCDE, 2013).
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En Colombia, una fraccién relativamente pequena de la biodiversidad se encuentra
amenazada (véase el anexo 1.C),lo que puede deberse en parte al hecho de que el nimero de
especies es muy alto y pocas han sido evaluadas. El grupo mas amenazado es el de los
mamiferos (un 9% de las especies conocidas estdn amenazadas), seguido por los anfibios
(7%) y las aves (6%). En otros grupos, menos del 5% de las especies conocidas estan en esta
condicién. Otras fuentes de informacién sugieren que el nivel de amenaza para la
biodiversidad de Colombia varia de acuerdo con la regién, siendo mads alto en la regién
Andina (IAvH, 2012; IAvH y otros, 2011).

1.2. Causas de la pérdida de biodiversidad

El cambio de uso del suelo es la causa mas importante de la pérdida de biodiversidad. En
ese sentido, la expansion de la agricultura provocé el 65% de la desforestacién en el periodo
2005-2010 (Cabrera y otros, 2011). Mas del 55% de la pérdida de bosques en este periodo se
debié a la conversién en pastizales, de la que un 41% ocurrié en la regién de la Amazonia y
un 30% en la regién Andina (Cabrera y otros, 2011). La produccién de cultivos también es un
factor determinante en algunas regiones; por ejemplo, las plantaciones de palma de aceite
constituyen una causa importante de pérdida de habitats en la costa del Caribe. Por Gltimo,
otra causa importante de la variacion de la cobertura de bosques durante este periodo fue la
conversién a vegetacién secundaria, lo que constituye un indicador de degradacién®.

Grafico 7.2 Colombia: deforestacién media por region
(En miles de hectdreas y porcentajes)

Miles de hectareas Porcentaje del &rea de bosques en 1990
140 r 1 20
120 -
115
100 r
80 r =
1 1,0
60 r
-
40
105
-
0 1 1 1 1 0,0
Pacifico Orinoquia Caribe Andina Amazonia

s 1990-2000 [—32000-2005 ©==22005-2010 = 1990-2010 (eje derecho)

Fuente: E. Cabrera y otros, Memoria técnica de la cuantificacion de la deforestacion histdrica nacional: escalas gruesa y fina, Bogota,
Instituto de Hidrologia, Meteorologia, y Estudios Ambientales (IDEAM), 2011.

Algunos ecosistemas estdn seriamente fragmentados, especialmente los bosques y
paramos altoandinos (Armenteras y otros, 2003),y existe evidencia de que varios ecosistemas
valiosos y especies amenazadas solo sobreviven en mosaicos socioecolégicos? o en
propiedades privadas (Mendoza y otros, 2007, citado en MADS, 2012a). Otras causas de la
pérdida de hébitats son el desarrollo de la infraestructura, las actividades de industrias
extractivas y la hidroelectricidad (MAVDT, 2010).

La sobreexplotacién de los recursos bioldgicos para la subsistencia y actividades
artesanales constituye una causa importante de pérdida de biodiversidad en varios
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ecosistemas, asi como en las areas protegidas y zonas cercanas. La madera y el carbén
vegetal constituyen gran parte de la matriz energética en las poblaciones rurales que viven
cerca de bosques (Barragan,2011). La expansién de la agricultura de pequena escala en zonas
rurales estd aumentando la presién sobre las zonas protegidas, y multiples especies marinas
y de agua dulce han sido sobreexplotadas en todas las aguas colombianas (MADS, 2012a). Un
motivo de que estos problemas persistan es que a veces los derechos de propiedad no estan
claros (por ejemplo, los derechos tradicionales en los paramos y los bosques nubosos), se
superponen (en el caso de los parques y las zonas indigenas) o no se hacen respetar.

Maés alla de la sobreexplotacién para subsistencia, las actividades ilegales organizadas
constituyen una amenaza constante para la biodiversidad. Se estima que entre un 40% y un
50% de toda la madera se extrae de forma ilegal (MADS, 2012a). En 2008, mas del 50% de las
33 corporaciones auténomas regionales (CAR) identificaron la tala ilegal de arboles como la
actividad que mas amenazaba las areas protegidas regionales (MADS, 2012a). En las areas
protegidas, también hay presencia de mineria ilegal y cultivos ilicitos (véase la seccién 4.3).

Por otra parte, la biodiversidad estd amenazada por especies exéticas invasoras,
contaminacién y el comercio de especies en peligro de extincién, pero no se dispone de
informacién sistematica sobre el alcance de estas presiones en Colombia (MADS, 2012a). En
una evaluacién a escala nacional se identificaron 298 especies exoéticas invasoras
(introducidas y trasplantadas) —43 especies de flora y 255 de fauna—, pero el conocimiento
sobre su impacto en los ecosistemas y las poblaciones es limitado (Baptiste y otros, 2010;
Gutiérrez y otros, 2012).

En Colombia existe poca informacion sobre las tendencias futuras de la biodiversidad,
en particular de las tasas de pérdida de especies y ecosistemas, aunque se han realizado
algunas proyecciones relativas a los impactos que podria tener en ella el cambio climatico
(véase el recuadro 7.1). La falta de datos acerca de las causas de la pérdida de biodiversidad y
la ausencia de previsiones obstaculizan una formulacién de politicas eficaz. Actualmente, se
estd constituyendo el Sistema de Informacién sobre Biodiversidad de Colombia (SIB) para
abordar este problema, pero funciona mas que nada como un repositorio de datos sobre
identificacién de especies. Es particularmente necesario contar con informacién de mejor
calidad en lo que se refiere al cambio de hébitats fuera de los ecosistemas boscosos y al
efecto que podria tener sobre la biodiversidad y los servicios ecosistémicos. También se
requiere informacién més precisa a menor escala para facilitar las acciones a través del
sistema descentralizado de gestiéon ambiental. En este sentido, el reciente mapa de paramos
aunaescalade 1:100.000 es un avance significativo, y el Instituto de Investigacién de Recursos
Biolégicos Alexander von Humboldt (IAvH) recibié por este trabajo el méas alto galardén en
ciencias otorgado por la Fundacién Alejandro Angel Escobar en 2013.

A pesar de las muchas lagunas de datos, la informacién disponible sobre biodiversidad
y transformacién de ecosistemas permite identificar las principales amenazas y proporciona
una base para la formulacién de politicas. Por lo tanto, no hay motivo para postergar las
acciones debido a falta de informacién.
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Recuadro 7.1 Colombia: cambio climatico y biodiversidad

En la segunda comunicacién nacional de Colombia ante la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, publicada en 2010, se presentd un resumen
del conocimiento disponible a esa fecha sobre el impacto potencial del cambio climatico
en la biodiversidad. Se incluyé también informacién acerca de los cambios esperados de
temperatura y precipitaciones para el pais.

Se prevé que los mayores cambios a gran escala ocurrirdn en las regiones Caribe y
Andina; en ambas, el clima cambiaria de semihimedo a semiarido en el curso de este siglo.
Los posibles impactos para los Andes son especialmente preocupantes, ya que la regiéon
alberga al 75% de la poblacién colombiana y la escorrentia que proviene de las montaiias
es una fuente esencial de agua para el consumo doméstico e industrial, el riego y la energia
hidroeléctrica (véase el recuadro 7.4).

Mas alla de esos cambios de gran envergadura, ain no hay mucha informacién acerca
del impacto directo del cambio climatico en la biodiversidad. El Instituto Alexander von
Humboldt (IAvH) publicé los resultados de un estudio de modelizacién sobre el impacto del
cambio climatico en las aves (Salazar-Holguin y otros, 2010), que reveldé que algunas
especies estan migrando a mayores altitudes, habitan en una zona geografica masreducida
y probablemente enfrentan unriesgo de extincién mas elevado. Algunos expertos advierten
sobre la interaccién entre el cambio climatico y otros riesgos para la biodiversidad. Por
ejemplo, en los Andes colombianos un desplazamiento de las especies hacia altitudes
superiores es especialmente preocupante debido a que las especies invasoras se trasladan
mas rapidamente que las nativas (Spanne, 2012).

Ademas, la pérdida de biodiversidad y ecosistemas aumenta la vulnerabilidad de
Colombia al cambio climdatico. Se espera que algunas regiones, por ejemplo, los paramos,
se tornen mas aridas y provean menos servicios, sobre todo aquellos relacionados con el
agua. Al mismo tiempo, se prevé un aumento del nimero de episodios de precipitacién
extrema. El impacto de los eventos extremos se agrava con la pérdida o la alteracién de los
hébitats naturales. Asi, la deforestacién yla degradacién de lasladeras y los lechos fluviales
incrementan la escorrentia de los rios, mientras que la desviacién artificial de rios y el
drenaje de los humedales agravan las inundaciones.

Colombia estd mejorando activamente sus instituciones y procesos para adaptarse al
cambio climdtico,incluidainformacién de mayor calidad. En ese sentido, se debe procurar
entender mejor el impacto directo del cambio climético en la biodiversidad y las
consecuencias de la pérdiday alteracién del capital natural en la capacidad de adaptacién
en todo el pais. La informacién preliminar indica que se deberian explorar las sinergias
entre biodiversidad y adaptacién al cambio climatico, incluido el potencial de la
adaptacion basada en ecosistemas. Esto podria apoyar el doble objetivo de Colombia de
fortalecer la incorporacién de la biodiversidad y la adaptacién en la planificacién
territorial y sectorial.

Fuente: Colombia, Segunda comunicacion nacional ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico,
Bogotd, 2010 [en linea] https://documentacion.ideam.gov.co/openbiblio/Bvirtual/021658/2Comunicacion/IDEAMTOMOII
Preliminares.pdf; Salazar-Holguin y otros, “Informe sobre el estado de los recursos naturales renovables y del ambiente.
Componente de biodiversidad continental — 2009”, Bogota, Instituto de Investigacién de Recursos Biol6gicos Alexander von
Humboldt (IAvH), 2010 [en linea] http:/www.humboldt.org.co/iavh/documentos/inf_estado_recursos_naturales_2009.pdf; A.
Spanne, “Colombia’s unexplored cloud forests besieged by climate change, development’, The Daily Climate, Virginia, 4 de
diciembre de 2012 [en linea] http://wwwp.dailyclimate.org/tdc-newsroom/2012/12/colombia-andes-biodiversity.
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Valoracién econémica de la biodiversidad y los servicios ecosistémicos

En Colombia ha habido un escaso andlisis econémico de la biodiversidad y los servicios
ecosistémicos. La insuficiencia de la informacién cientifica en esta materia constituye un
gran impedimento para la valoracién econémica. De los 3.488 estudios del Inventario de
Referencias para la Valoracién Ambiental 3, 81 son de América del Sur y solo 3 de Colombia.
Elinventario no es exhaustivo, pero da indicios de la relativa falta de analisis econémico del
ambiente natural en ese pais, incluida la biodiversidad.

Se han llevado a cabo algunos ejercicios piloto de valoracién, pero en general no han
sido utilizados para la elaboracién de politicas. Una excepcién reciente es el trabajo de
valoracién realizado en el drea marina protegida Seaflower, ubicada en el Caribe (Castafio-
Isaza, s/f), empleando técnicas de preferencias declaradas. Este estudio sirve de base para la
introduccién del cobro de entrada en esta reserva de la bidsfera (véase la seccién 3.1).

En la Politica Nacional para la Gestién Integral de la Biodiversidad y sus Servicios
Ecosistémicos (PNGIBSE), publicada en Colombia en 2012, se reconoce que el valor econémico
de la biodiversidad y los servicios proporcionados por los ecosistemas no recibe la adecuada
consideracién en la formulacién de las politicas. El fortalecimiento del anélisis cientifico en
estas areas y el desarrollo de capacidad analitica econémica son necesarios para abordar el
tema. Una medida atil en esa direccién es la participacién de Colombia en el proyecto WAVES
delBancoMundialsobre Contabilidad delariquezayvaloraciéndelosserviciosecosistémicos.
Sobrelabasedeltrabajorealizado en el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE) de monitoreo de las reservas de recursos no renovables, recientemente se empezaron
avalorizar los servicios ecosistémicos. Ademas de abordar los vacios de datos y desarrollo de
capacidades, se deberd establecer una adecuada cooperacién entre los ministerios
participantes, por ejemplo en cuanto a la eleccién de metodologia.

2. Los marcos politico e institucional

2.1. El marco de politica

La Constitucién colombiana, aprobada en 1991 y actualizada en varias oportunidades,
aborda la biodiversidad en el articulo 79: “Es deber del Estado proteger la diversidad e
integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia ecolégica y fomentar la
educaciéon para el logro de estos fines”. El articulo 80 continta: “El Estado planificard el
manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacién, restauracién o sustitucién” (Republica de Colombia, 2005).

La primera Politica Nacional de Biodiversidad (PNB) de Colombia se aprobd en 1996, y
tenia como objetivo promover la conservacién, el conocimiento y el uso sostenible de la
biodiversidad. En 1998, se prepard una propuesta técnica para la formulacién de un plan de
accién nacional sobre biodiversidad, pero nunca fue adoptada. El principal motivo parece ser
la baja prioridad politica que se dio al medio ambiente en Colombia durante la década
siguiente (véase el capitulo 2). La PNB no tenia rango reglamentario y demostro6 ser ineficaz
en términos generales.

A falta de politicas nacionales robustas, el modo en que el pais ha encarado la gestién
de la biodiversidad ha recibido una gran influencia de las tendencias internacionales.
Colombia ha suscrito 18 acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente relacionados con
la biodiversidad (MADS, 2012a).
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e Entre los acuerdos internacionales, se encuentran el Convenio sobre la Diversidad
Biolégica (CDB), la Convencién de Ramsar (sobre conservacién de humedales) y la
Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y
Flora Silvestres (CITES).Colombiatambién participaenlainiciativa REDD+, mecanismo
de reduccién de emisiones debidas a la deforestacién y la degradacién forestal.
Ademas, estd elaborando una estrategia REDD+ nacional y participa en el Fondo
Cooperativo para el Carbono de los Bosques del Banco Mundial y el Programa ONU-
REDD (véase el capitulo 4).

Los acuerdosregionales incluyen el Tratado de Cooperaciéon Amazoénica (cuyo objetivo
es mantener el equilibrio entre desarrollo y medio ambiente), el Convenio para la
proteccién y el desarrollo del medio marino en la regién del Gran Caribe (Convenio de
Cartagena) y el Convenio para la proteccién del medio marino y las zonas costeras del
Pacifico sudeste (Convenio de Lima).

Un area en la que Colombia podria promover la cooperacién y un potencial acuerdo
internacional es la proteccién del paramo, un habitat de alto valor en términos de
biodiversidad que desempeiia un papel crucial en la regulacién del ciclo hidrolégico. En un
comienzo, esa iniciativa podria estar centrada en garantizar la proteccién de las dreas ya
identificadas, cotejando datos sobre su condicién y compartiendo experiencias, por ejemplo,
respecto de la definicién y cartografia de cada zona. Esto podria favorecer la elaboracién de
enfoques de gestioén efectivos y contribuir a lograr los objetivos de adaptacién al cambio
climético. Colombia forma parte de la Estrategia Regional para la Conservacién y Uso
Sostenible de los Humedales Altoandinos, formulada en el marco de la Convencidén de
Ramsar, que promueve la conservacion y el uso sostenible de estos humedales mediante la
implementacién de un proceso de gestién regional a largo plazo.

En 2012, el pais adopt6 la Politica Nacional para la Gestién Integral de la Biodiversidad y
sus Servicios Ecosistémicos (PNGIBSE). Esta corresponde a una actualizacién de la anterior
politica nacional de biodiversidad de acuerdo con los objetivos del CDB y las Metas de Aichi
parala Diversidad Bioldgica 2011-2020, y establece metas para 2014. Un ejemplo clave son las
metas acerca de las areas protegidas, que se analizan mas extensamente en la seccién 3.1.
La PNGIBSE establece objetivos dentro de un periodo de 20 afios (véase el recuadro 7.2), y
alcanzar las Metas de Aichi constituiria un avance hacia el cumplimiento de estos objetivos
de largo plazo.

El actual Plan Nacional de Desarrollo (PND) de Colombia incluye objetivos relacionados
con la biodiversidad que deben alcanzarse en 2014. La base sobre la que se establecieron no
estd completamente clara y refleja una combinacién de consideraciones econdémicas y
ambientales. En el cuadro 7.1 se presentan las metas de ese plan y los avances alcanzados a
fines de 2012. El progreso se considera relativamente adecuado en términos de la ampliacién
del sistema de &areas protegidas y la restauracién y rehabilitacién de tierras para la
conservacion, moderado en el area de gestion de los bosques y numero de visitantes a los
parques nacionales, e insuficiente en cuanto a areas zonificadas como reservas forestales

Laintegracién delabiodiversidad en el PND constituye un paso significativo en términos
de su incorporacién a la politica econdémica. Este hecho y la adopcién de la PNGIBSE
representan avances importantes hacia el establecimiento de un marco eficaz para la
conservacion y el uso sostenible de la biodiversidad. Las perspectivas de una efectiva
aplicaciéon de las politicas son mejores que en la década de 1990, cuando se elaboraron la
politica de biodiversidad y el plan de accién, en gran parte debido a la instauracién de un
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ministerio de medio ambiente mas fuerte y auténomo. El continuo trabajo de mejora del
sistema de informacién sobre biodiversidad de Colombia respaldard también las iniciativas
para poner en marcha la PNGIBSE. Ahora se requiere un plan de accién nacional sobre
biodiversidad para implementar esta politica. En el plan de accién se deberian identificar los
instrumentos necesarios para reducir o evitar los impactos negativos de los principales
factores de pérdida de biodiversidad y garantizar que exista una base normativa que permita
alcanzar sus objetivos.

Recuadro 7.2 Colombia: la Politica Nacional para la Gestion Integral
de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos

La Politica Nacional para la Gestién Integral de la Biodiversidad y sus Servicios
Ecosistémicos (PNGIBSE) reconoce a la biodiversidad como un indicador no solo de la
variedad de la vida en el planeta, sino también de los servicios proporcionados por los
ecosistemas que influyen en la calidad de vida de los seres humanos. En ella se describen
numerosos principios que sirven de marco y orientacién para otras herramientas de
gestién ambiental, por ejemplo, la idea de que la biodiversidad es un fundamento de la
riqueza natural y econdmica del pais y una de sus principales ventajas comparativas frente
a otros paises, y que la flexibilidad y resiliencia de los sistemas socio-ecolégicos se pueden
conservar y aumentar a nivel nacional, regional, local y transfronterizo. El propésito de la
PNGIBSE es abordar los cambios ambientales antropogénicos y garantizar la conservacién
de la biodiversidad y la distribucién justa y equitativa de los beneficios que se derivan de
ella, con el fin de contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién.

La PNGIBSE senala las vias para alcanzar sus objetivos mediante seis ejes tematicos,
cada uno de los cuales posee lineas estratégicas que pueden formar la base de un plan de
accion. Considera un enfoque de largo plazo —establece metas hasta 2032—, pero también
identifica algunas acciones prioritarias que deben concluirse en 2014. En la estrategia se
usan los indicadores del Convenio sobre la Diversidad Biolégica (CDB) para evaluar el
progreso hacia las Metas de Aichi de 2020.

Eje temdtico Objetivo para 2032

1. Biodiversidad, conservacion y
cuidado de la naturaleza

Emprender la conservacion tanto en las dreas silvestres como en las
transformadas por el ser humano, de modo que la resiliencia y el suministro de
servicios de los ecosistemas se mantengan en todos los niveles.

2. Biodiversidad, gobernanza y Fortalecer el vinculo entre las personas y la naturaleza. La biodiversidad se

creacion de valor pablico

3. Biodiversidad, desarrollo
econémico, competitividad y
calidad de vida

4. Biodiversidad y gestion del
conocimiento, latecnologiay la
informacion

5. Biodiversidad, gestion del
riesgo y suministro de servicios
ecosistémicos

6. Biodiversidad,
corresponsabilidad y
compromisos globales

manejara mediante la corresponsabilidad y serd reconocida como irremplazable
por la sociedad.

Incorporar la biodiversidad y los servicios ecosistémicos en |os procesos de
planificacion, de modo que se reconozca Su importancia para la competitividad
nacional y la calidad de vida mejore en todos los niveles.

Fortalecer la creacion y difusion del conocimiento y los avances tecnoldgicos.

Ejecutar acciones para aumentar la resiliencia y reducir la vulnerabilidad de los
Servicios ecosistémicos, a fin de enfrentar las amenazas relativas a los
cambios ambientales.

Fortalecer la posicion internacional de Colombia como un pais diverso que
ofrece servicios ecosistémicos de importancia mundial.
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Recuadro 7.2 Colombia: la Politica Nacional para la Gestion Integral
de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos (cont.)

La estrategia establece su implementacién a través de un plan de accién nacional que
definird programas, proyectos, partes responsables, objetivos e indicadores especificos
para el cumplimiento de cada linea estratégica en cada uno de los seis ejes. El plan se
debera revisar y evaluar cada cuatro anos. Se identifican elementos clave de un plan de
accion eficaz, que incluyen:

* los vinculos con planes de accién regionales sobre biodiversidad,

e las partes interesadas (sectores publico y privado, y terceras partes a distintas escalas
geograficas) que deben participar en la implementacién, y

e algunos detalles acerca del financiamiento, incluidos recursos del gobierno central y
financiamiento internacional, asi como la contribucién financiera que deben
proporcionar los usuarios directos e indirectos de los servicios ecosistémicos.

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), Politica Nacional para la Gestion Integral de la Biodiversidad y
sus Servicios Ecosistémicos (PNGIBSE), Bogotd, 2012.

Cuadro 7.1 Colombia: objetivos del Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014 relacionados con la biodiversidad

Porcentaje alcanzado a fines

Indicador Llneag&b;se de leraz?)§|ges de Mgt&pfra de 2012 de la meta para
2010-2014

Superficie zonificada como reservas forestales 24279 28702 51377 16%

segtn laley 2 de 1959 (en miles de hectéreas)

Superficie de tierra restaurada o rehabilitada 310 382 400 80%

para conservacion

(en miles de hectareas)

Superficie de bosque bajo manejo 913 7521 15000 50%

(en miles de hectdreas)

Superficie del Sistema Nacional de 12602 14963 15602 79%

Areas Protegidas (en miles de hectéreas)

Ndmero de visitantes anuales a los parques 679 825 1000 45%

nacionales (en miles de personas)

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (DNP), Sistema Nacional de Evaluacién de Resultados de la Gestién Publica
(SINERGIA), Bogota.

2.2. Marco institucional

En Colombia, el marco institucional para la gestién de la biodiversidad es organizado por el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) mediante el Sistema Nacional Ambiental
(SINA) (véase el capitulo 2). E1l MADS coordina las funciones de las corporaciones auténomas
regionales (CAR), las entidades territoriales, cinco institutos de investigacién afiliados al MADS?,
Parques Nacionales Naturales de Colombia, el sector universitario, las organizaciones no
gubernamentales, otros érganos de la sociedad civil y las asociaciones gremiales (MADS, 2012a).
Los institutos de investigacién desempefian un papel importante en la compilacién de la
informacién y la elaboracién de andlisis acerca de los desafios que presenta la gestién de la
biodiversidad. La proteccién de la biodiversidad es llevada a cabo principalmente por Parques
Nacionales Naturales de Colombia (véase la seccién 3.1) y las CAR. Las falencias del sistema de
gobernanza ambiental, sobre todo en lo que se refiere a las capacidades de las CAR (véase el
capitulo 2), son importantes obstaculos para lograr los objetivos de biodiversidad. Por ejemplo,
solo en ocho regiones se elabor6 un Plan de Accién Regional en Biodiversidad (PARB) para poner
en marcha la Politica Nacional de Biodiversidad (PNB) de 1996.
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A nivel nacional, se han sentado las bases para la gestién de la informacién sobre
biodiversidad. El Sistema de Informacién sobre Biodiversidad de Colombia (SIB) forma parte
del mas amplio Sistema de Informaciéon Ambiental de Colombia (SIAC) (véase el capitulo 2).
Asimismo, la cooperacién entre el MADS y los institutos de investigacién que apoyan el SIB
es adecuada. El Instituto de Investigacién de Recursos Biolégicos Alexander von Humboldt
(IAVH) es el principal responsable del manejo y el andlisis de la informacién contenida en el
SIB. Ademas de apoyar la recopilaciéon de datos sobre biodiversidad a partir de diversas
fuentes, como universidades, organizaciones no gubernamentales y autoridades regionales,
colabora a nivel internacional para compartir y extraer lecciones relativas a los sistemas de
informacién sobre biodiversidad. En la medida de lo posible, la informacién se estandariza y
se pone a disposicién del publico.

Aunque aun existen muchos vacios, el SIB estd progresando adecuadamente en
términos de la caracterizacién de la biodiversidad y los sistemas ecolégicos. El principal
desafio es lograr que la informacién tenga mas influencia en el proceso de formulacién de
politicas. Entre otras cosas, esto supone fortalecer la dimensién econémica de lainformacién
y el andlisis, y desarrollar formas mas efectivas de comunicar la informacién —a menudo
compleja—a quienes toman las decisionesy al publico en general. El sistema de informacion
geografica Tremarctos®, basado en Internet, es una interesante herramienta en ese sentido.
Mediante la vinculacién de los mapas de zonas de importancia ecolégica con el manual de
compensaciones por pérdida de biodiversidad, este sistema proporciona a los encargados de
los nuevos proyectos una evaluacién preliminar de la compensacién requerida por pérdida
de biodiversidad causada por proyectos de desarrollo de infraestructura.

2.3. El financiamiento de la biodiversidad

Un factor clave para cumplir las metas de la PNGIBSE es la disponibilidad de recursos,
en particular para las areas protegidas (véase la seccién 3.1). No se dispone de informacién
sobre las tendencias del gasto en biodiversidad, pero sirespecto del monto total gastado en
el marco de esta politica (incluidas las areas protegidas) en 2010, que ascendié a 748.000
millones de pesos colombianos, cifra equivalente a un cuarto del gasto ambiental total del
sector publico. De ese valor, el 83% correspondié a inversién de capital, en contraposicién al
gasto corriente (DANE, 2012), y el 48% fue administrado mediante el SINA. A pesar de que la
informacién sobre los montos asignados a los diferentes niveles del gobierno no siempre es
clara, aparentemente unas tres cuartas partes del gasto del SINA fue canalizado por
intermedio de las CAR (Rudas, 2009, citado en Higinio y Lucia, 2010).

Los compromisos de asistencia oficial para el desarrollo (AOD) dirigida a Colombia, en
apoyo a la biodiversidad, por parte de miembros del Comité de Asistencia para el Desarrollo
de la OCDE sumaron 64 millones de délares en 2007. Debido a la crisis econdémica, ese monto
disminuyé fuertemente a 16 millones de ddélares en 2008. En 2010, se recuper6 hasta 39
millones (en délares de 2011), pero cayo otra vez a 11 millones de délares en 2011 (véase el
capitulo 4). Ademas de ser una fuente de financiamiento, la AOD incluye la transmisién de
experiencia en gestién de la biodiversidad; por ejemplo, a partir de 2000, Colombia ha
recibido de los Paises Bajos no solo una considerable ayuda financiera, sino también apoyo
para la creacién de capacidades.

Solo una pequena porcién de los ingresos se reline por la via de instrumentos econémicos
como impuestos, cobros de entrada y otros cargos relacionados con la biodiversidad (véase la
seccién 3.3), pues la mayor parte del gasto total en esta materia se financia con fondos publicos.
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3. Instrumentos de politica para la conservacion y el uso sostenible
de la biodiversidad

Colombia ha aplicado numerosos instrumentos de politica para la conservacién y el uso
sostenible delabiodiversidad,los que se pueden dividir en regulatorios (medidas de comando
y control),econémicos, y voluntarios ybasados enlainformacién.Enel cuadro 7.2 se presenta
un resumen de los tres tipos. En general, en la combinacién de instrumentos de politica
predominan los regulatorios y los programas de subsidios, y suelen aplicarse mas a la
conservacién que al uso sostenible de la biodiversidad.

Cuadro 7.2 Colombia: resumen de los instrumentos de politica para la
conservacion y el uso sostenible de la biodiversidad

Instrumentos voluntarios y basados

Instrumentos regulatorios Instrumentos econémicos en la informacién
Areas protegidas (marinas y terrestres): Compensaciones por pérdida de Turismo basado en naturaleza
« declaracion de dreas nacionales, regionales  Diodiversidad (Manual para la asignacion

y reservas forestales de compensaciones por pérdida de

biodiversidad, aplicado por la Autoridad

*acceso a los recursos biol6gicos X b .
gicosy Nacional de Licencias Ambientales)

distribucion de beneficios
Reglamentacion de la Convencién sobre el Subsidios a précticas silvopastoriles Programas de marketing verde
Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Faunay Flora Silvestres

(CITES)

Concesiones para el ecoturismo Derechos de explotacion e incentivos
forestales

Licenciamiento ambiental Cargos y tarifas por los servicios de las

cuencas hidrogréficas
Planes de manejo de cuencas hidrograficasy Cobros de ingreso a los parques

zonas costeras
Permisos y cuotas (por ejemplo, para la Exencion tributaria a la inversin en
pescay la explotacidn forestal) ecoturismo certificado

Prohibicién de la pesca de tiburones en el
Caribe colombiano y del corte de sus aletas
en todo el pais

Programas de conservacion de especies
Fuente: Elaboracion propia.

3.1. Areas protegidas

Areas protegidas terrestres

Colombia ha tomado medidas significativas para desarrollar y fortalecer el sistema de
areas protegidas. El pais estd comprometido en alcanzar la meta del CDB® relativa a proteger
un 17% de las zonas terrestres y un 10% de las zonas marinas para 2020. El actual PND
establece la meta de aumentar las areas protegidas en 3 millones de hectareas, de 12,6 2 15,6
millones, entre 2010 y 2014. A fines de marzo de 2013, se habian alcanzado 2,4 millones de
hectareas de este incremento (véase el cuadro 7.1).

La falta de informacién confiable ha sido un obstaculo para cumplir con esta meta. A este
respecto y en virtud de las recomendaciones del Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social (CONPES, 2010), en 2012 se creé el Registro Unico Nacional de Areas Protegidas (RUNAP).
De acuerdo con este registro, la red colombiana de areas protegidas, incluidas las areas
marinas, abarca alrededor de 15 millones de hectareas, que corresponden a un 12% de la
superficie terrestre y aproximadamente un 1,3% de la superficie marina’ (véase el graficoVIL.3).
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Grafico 7.3 Colombia: areas protegidas?, 2000-2011
(En millones de hectdreas y porcentajes)
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Fuente: Sistema de Informacién Ambiental de Colombia (SIAC), 2012.

= Areas protegidas designadas a nivel nacional, que pertenecen al Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP). Existe un quiebre en
la serie temporal de 2011, pues los datos del Registro Unico Nacional de Areas Protegidas son parciales.

El sistema de areas protegidas no es completamente representativo de los ecosistemas
del pais. En 2009, Parques Nacionales Naturales de Colombia identificé 33 ecosistemas, entre
99, que no estaban representados o cuya representacién era muy baja en el sistema de
parques nacionales?®. La expansién de las dreas protegidas designadas a nivel nacional tiene
como objetivo cerrar estabrechay, en el periodo comprendido entre 2010y 2012, esto significo
centrarse en aumentar la representacién de los bosques andinos, los ecosistemas secos y
subdridos, los paramos y las zonas epicontinentales (Econometria Consultores, 2012).

El desarrollo histérico de la red de areas protegidas de Colombia pone de manifiesto la
importancia otorgada a las zonas de gran riqueza bioldgica, en especial a la Amazonia, en
desmedro de zonas amenazadas y especies endémicas. En las dreas protegidas regionales,
se tienen mas en cuenta las zonas amenazadas, pero son mucho més pequenas que las areas
protegidas nacionales. A medida que se siga ampliando el sistema de areas protegidas, se
deberia dar mayor prioridad a la proteccién de la biodiversidad endémica y amenazada, asi
como a la mitigacién de las presiones que se originan en el desarrollo econémico, el
crecimiento de la poblacién y el cambio climatico.

Se han logrado avances considerables en el fortalecimiento de la gestién de las areas
protegidas, como la adopcién de planes de manejo para el 93% de estas (CONPES, 2011). Sin
embargo, algunos parques nacionales que fueron designados como tales hace més de una
década todavia no cuentan con planes de manejo (CGR, 2012). Un aspecto esencial de la
gestién eficaz de las areas protegidas en Colombia es su moderno enfoque sobre el acceso a
los recursos biolégicos y la distribucién de beneficios (véase el recuadro 7.3).
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Recuadro 7.3 Colombia: el acceso a los recursos genéticos
y la distribucion de los beneficios

La distribucién justa y equitativa de los beneficios que se deriven de la utilizacién de
los recursos genéticos, incluso un acceso adecuado a ellos, es uno de los tres objetivos
principales del Convenio sobre la Diversidad Biolégica y del Protocolo de Nagoya
establecido en sumarco. Colombia, que fue el primer signatario del Protocolo de Nagoya,
esta elaborando un plan de accién para ponerlo en préactica. Actualmente, el 26,9% de la
superficie total bajo proteccién en el pais corresponde a reservas indigenas o territorios
colectivos, lo que pone de manifiesto la importancia de la distribucién equitativa de los
beneficios. La innovacién en biotecnologia es considerada un motor de crecimiento en
el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. En ese sentido, entre 2004 y 2011, Colombia
firmé 45 acuerdos de acceso a recursos genéticos, todos con fines de investigacién
(MADS, 2012a), y el gobierno prevé que el nimero de esos acuerdos se duplicara para
2014 (Colombia, 2012).

En 2011, se publicé una estrategia nacional sobre biotecnologia y uso sostenible de la
biodiversidad (CONPES, 2011), que sefala cuatro objetivos principales:

1. Mejorar la capacidad institucional para el desarrollo comercial de la biotecnologia a
partirdel uso sostenible delabiodiversidad, especificamente de losrecursos biologicos
y genéticos y sus productos derivados.

2. Adoptar un conjunto de instrumentos econdémicos para atraer inversién publica y
empresas privadas interesadas en desarrollar productos basados en el uso sostenible
de la biodiversidad con fines comerciales, especificamente los recursos biolégicos y
genéticos y sus productos derivados, y en la biotecnologia.

3. Adaptar y revisar el marco regulatorio relacionado con el acceso a los recursos
genéticos, el proceso de registro de farmacos biotecnoldgicos y la normativa de la
produccién y comercializacién de los productos a base de hierbas.

4.Evaluar la creacién de una empresa nacional de bioprospeccién.

Colombia ha tomado medidas para promover el acceso justo a la diversidad biolégica.

El consentimiento libre, previo e informado (CLPI)? en el caso de los grupos indigenas
se establecié legalmente con la ratificacién por parte de Colombia del Convenio N° 169
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Este convenio se amplié para incluir
la biodiversidad, especificamente en la designaciéon de parques nacionales y en la
proteccién de determinadas zonas de alta biodiversidad. La entrega de informacién a
los grupos indigenasy el derecho de los grupos étnicos a explotar los recursos mediante
métodos tradicionales estdn reconocidos en la ley, y existen casos de designaciones de
tierras que protegen este derecho, por ejemplo, el parque etnobotanico Orito Ingi-Ande,
que fue creado en 2008. En algunas zonas, donde los parques nacionales y las areas
indigenas se superponen, se han establecido regimenes de gestién especiales para
promover el uso sostenible de la biodiversidad. Parques Nacionales Naturales de
Colombia estd trabajando para desarrollar ecoturismo comunitario en torno a las areas
protegidas (véase la seccién 4.5).

222 EVALUACIONES DEL DESEMPENO AMBIENTAL: COLOMBIA 2014



11.7. BIODIVERSIDAD

Recuadro 7.3 Colombia: el acceso a los recursos genéticos
y la distribucion de los beneficios (cont.)

La experiencia de Colombia respecto del CLPI en relacién con las industrias extractivas
es mixta, y pone de manifiesto la necesidad de establecer politicas e instituciones mas
sélidas que garanticen el acceso justo a los recursos genéticos y la participacién en los
beneficios. En los actuales planes de desarrollo se prevé mayor inversién, comercializacién
y participacion del sector privado respecto del uso de los recursos genéticos. Esto implica
quelosinstrumentos para controlar el acceso justo se deberian fortalecer, a fin de garantizar
que las empresas cumplan con las exigencias y que los grupos locales y étnicos conserven
el acceso a las zonas y los recursos que han utilizado tradicionalmente. Al mismo tiempo,
es necesario instaurar un sistema formal de distribucién de beneficios.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), “Politica Nacional para la
Gestion Integral de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos (PNGIBSE)”, Bogotd, 2012 [en linea] https://www.siac.gov.co/
documentos/DOC_Portal/DOC_Biodiversidad/010812_PNGIBSE_2012.pdf; Gobierno de Colombia, “Informe al Congreso.
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica (DAPRE) Bogotd, 2012 [en linea] http://wsp.presidencia.gov.co/
dapre/Documents/Informe-Congreso/Informe_congreso_2012.pdf; Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES),
“Metas y estrategias de Colombia para el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 2015”, Documento CONPES, N° 140,
Bogota [en linea] https://www.dnp.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=rSQAQZqBj0Y %3D&tabid=1235.

@ Se trata de aceptar hacer algo o permitir que algo ocurra solo después de conocer todos los hechos pertinentes, e implica que
el consentimiento se da libremente antes de que la accion tenga lugar. Véase [en linea] http://www.un.org/esa/socdev/unpfii/
documents/workshop_FPIC_tamang.doc .

Enun estudio sobre América Latina de 2008, Colombia fue clasificado cuarto en términos
de la proporcién del presupuesto que el gobierno destina a las areas protegidas, y primero en
cuanto a sostenibilidad financiera® (Bovarnick y otros, 2010). No obstante, el estudio mostré
que las areas protegidas estaban recibiendo solo el 80% del presupuesto necesario para
satisfacer susnecesidades bésicasyel47% delo que seria necesario para una gestién é6ptima.
Posteriormente, el presupuesto publico asignado a Parques Nacionales Naturales de
Colombia aumenté de 32.000 millones de pesos colombianos en 2008 a un valor proyectado
de 54.000 millones en 2012 (en pesos colombianos de 2011) (véase el grafico 7.4). El
financiamiento proveniente de otras fuentes, nacionales e internacionales, disminuyé un
50% después de la crisis econdémica mundial, pero en 2012 recuper6 los niveles de 2007.

En 2008, los cobros por entrada y las concesiones aportaron aproximadamente el 8%
del financiamiento de las areas protegidas, con lo que Colombia se ubicé en el lugar
decimocuarto entre los 19 paises evaluados en América Latina, lo que sugeria que atn
habia espacio para ampliar esta fuente de ingresos (Bovarnick y otros, 2010). La Reptublica
Bolivariana de Venezuela tenia un presupuesto total similar para las areas protegidas, pero
el 12% de los ingresos procedia de cobros relacionados con el turismo; los presupuestos de
la Argentina y Costa Rica eran alrededor de un 50% mas altos, y el 18% y el 27% de sus
ingresos, respectivamente, provenian del turismo. El ingreso derivado de los cobros de
entrada podria elevarse si se aumentan las tarifas, pero también incrementando las visitas
a los parques nacionales.

Recientemente, Colombia emprendié un programa de gran escala para actualizar y
consolidar el sistema de parques nacionales. El objetivo es que el financiamiento publico
interno (nacional o regional) represente alrededor de dos tercios del financiamiento
requerido, y que el resto provenga de fuentes internacionales®. En mayo de 2013, con el
apoyo de Alemania, Colombia puso en marcha una estrategia de financiamiento sostenible
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de largo plazo, denominada Naturalmente Colombia, una alianza publico-privada en que
participan 12 importantes instituciones y que tiene como objetivo fomentar la proteccién de
mas de 2 millones de hectareas en ecosistemas estratégicos (MADS, 2013).

Las fuentes internacionales aportaron un tercio del financiamiento previsto para 2012
(véase el grafico 7.4). Las autoridades colombianas esperan que los fondos internacionales
representen alrededor de un 40% de la inversién a gran escala que se requiere para mejorar
el sistema de areas protegidas.

Grafico 7.4 Colombia: fuentes de financiamiento de
las areas protegidas, 1995-2012

(En millones de pesos colombianos a precios de 2011)
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Fuente: Econometria Consultores, Evaluacion institucional y de resultados de la politica de consolidacion del Sistema Nacional de Areas
Protegidas (SINAP). Informe Final, Bogota, 2012.

Areas protegidas marinas

Segin Colombia, las areas protegidas constituyen un 9,2% de las zonas marinas. Sin
embargo, esta estimacién es superior a la obtenida actualmente aplicando los criterios de la
Unién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza (UICN) e incluye una zona que ha
sido objeto de un litigio internacional. En ese sentido, las iniciativas para expandir estas dreas de
conformidad con las Metas de Aichi para la Diversidad Bioldgica fueron obstaculizadas por el
fallo de la Corte Internacional de Justicia (CIJ) en una controversia jurisdiccional con Nicaragua.
La CIJ decidié que el territorio en disputa, que incluia algunas zonas que Colombia habia
designado como areas marinas protegidas, correspondia a territorio nicaragiiense. Esto se
tradujoenquelasuperficie del drea protegida Seaflower (unareservadelabiésfera de 180.000km?,
que contiene un area marina protegida de 65.000 km?) se redujera alrededor de un 55%*.

Colombia estd desarrollando un subsistema de areas marinas protegidas que estara
establecido en 2015. Hasta hace poco, no existia un sistema de gestién coherente para estas
areas,yunodelos obstaculos era quelas CAR dela costa generalmente no tenian la capacidad
de ejercer jurisdiccién sobre las dreas marinas (FAO, 2012). En consecuencia, las areas
marinas y costeras protegidas requerian supervisiéon del MADS y de Parques Nacionales
Naturales de Colombia. En 2011, mediante una ley, se otorgd jurisdiccién sobre las areas
marinas a las CAR, lo que constituye un paso importante hacia la instauracién formal del
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subsistema. Ademds, se requiere una colaboracién maés estrecha con otros ministerios que
tengan relacién con el medio marino, por ejemplo, con el sector pesquero. También es
necesario fortalecer la cooperacién con las comunidades cuya subsistencia depende de la
pesca. En 2013, mediante el decreto 1120, se definieron instrumentos para el Manejo
Integrado de las Zonas Costeras (MIZC). Los avances en la implementacién de los planes de
manejo de las zonas costeras deberian contribuir al equilibrio entre las actividades
econdmicas y la conservacién de los ecosistemas.

La movilizacién de los recursos financieros y humanos para desarrollar y administrar
las areas marinas protegidas constituye también un desafio. El cumplimiento de las metas
respecto de estas areas supondra un gran aumento de la superficie total, a pesar de que su
administracién sufre una grave insuficiencia de recursos, como escasez de personal y falta
de informacién sobre los atributos ambientales y sociales de las zonas ricas en biodiversidad
marina. Por otra parte, el actual método de financiamiento —basado en una asignacion
anual a nivel nacional en respuesta a las licitaciones de las CAR—no es estable y por lo tanto
es inadecuado para resolver la brecha de financiamiento (Salazar-Bermudez, 2012). El
aumento programado del financiamiento publico destinado a las areas protegidas seria de
ayuda, pero es improbable que sea suficiente.

Teniendo en cuenta esta brecha de financiamiento, y en linea con las iniciativas
internacionales para aumentar el uso de instrumentos econémicos en los medios marinos?,
el MADS y otras organizaciones estdn investigando distintas opciones de financiamiento.
Una de ellas es el cobro de entrada a las dreas marinas protegidas. En ese sentido, el plan de
gestién para la reserva de la bidsfera del Caribe, Seaflower, incluye un cobro de ingreso
temporal durante los préximos cinco afos. La base para el calculo de este cobro se definié
con los datos de un estudio de valoracién econémica (Castano-Isaza, s/f; Salazar-Bermudez,
2012; Newball, s/f) y la tarifa podria incrementarse de los aproximadamente 12 délares
actuales a por lo menos 17 y posiblemente hasta 27 ddlares.

Este cobro de ingreso fue afiadido al cargo cobrado por el gobierno departamental. Los
ingresos generados se asignarian al organismo encargado de la gestidn, la Corporacién para
el Desarrollo Sostenible del Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina
(CORALINA), y se utilizarian para crear un fondo fiduciario por cinco ainos, que podria generar
los flujos de ingresos para financiar las actividades de conservacién. Esta propuesta fue
sometida a una evaluacién financiera, politica y técnica previa. El plan de implementacién
incluye también un proceso de didlogo y promocién conducido por CORALINA con los actores
relevantes, como los que conforman el sector turistico. El proyecto piloto de cobro de ingreso
ejecutado en el vecino Parque Regional Johnny Cay proporcionard lecciones utiles sobre la
forma en que podria aplicarse esta iniciativa en el area marina protegida Seaflower®.

Otras propuestas que se estadn considerando incluyen licencias para actividades como
deportes acuaticos. Asimismo, se estd poniendo en marcha un proyecto demostrativo sobre
servicios ecosistémicos, en que las entidades de turismo dentro de un drea marina protegida
pueden voluntariamente participar y aportar fondos para apoyar el manejo.

Ademas, existe la posibilidad de cobrar derechos y regalias a las industrias y proyectos
extractivos enlas dreas marinasy costeras. No obstante, antes de desarrollar esasiniciativas,
es necesario elaborar planes detallados para las zonas marinas protegidas y aplicar otras
medidas de preservacién de la biodiversidad marina y costera, para lo que se requiere
disponer de los recursos necesarios. Lo anterior es esencial para proporcionar un marco
claro que haga posibles la inversién y el desarrollo sostenible de la industria salvaguardando
el medio marino, en linea con los objetivos de politica.
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3.2. Otros enfoques regulatorios

Aligualqueenotrospaises,enColombialagestiéndelabiodiversidad tradicionalmente
ha tenido un enfoque de comando y control. La declaracién de areas protegidas (analizada
con anterioridad) y la restriccién del comercio de especies en peligro de extincién
representan ejemplos clasicos de ese enfoque. Otro planteamiento supone restringir o
prohibir algunas actividades en zonas de importancia ecoldgica, por ejemplo, mediante el
otorgamiento de licencias. Los permisos ambientales son exigidos en Colombia para una
diversidad de proyectos, entre ellos, los que pueden tener un impacto en los recursos
naturales renovables.

Colombia participa activamente en las negociaciones de la CITES, y propuso cambios en
la clasificacién de especies en la decimosexta reunién de la Conferencia de las Partes de esta
Convencién, celebrada en Bangkok del 3 al 14 de marzo de 2013*. Sin embargo, la puesta en
practica de la CITES presenta desafios que abarcan desde el cumplimiento de las normas a
nivel local hasta el control de las fronteras (véase el capitulo 4). El licenciamiento para
proyectos y grandes obras incluye exigencias de evaluacién de impacto ambiental y planes
de gestién ambiental. Ultimamente,el MADS también ha promovido la Evaluacién Ambiental
Estratégica (EAE) en el desarrollo de politicas sectoriales, como las del sector del transporte,
pero auin no tiene carécter obligatorio. No estd claro hasta qué punto las consideraciones
sobre la biodiversidad estdn eficazmente institucionalizadas en los sistemas de
licenciamiento y de aplicacién de las normas ambientales.

La versiéon mads reciente de la ley sobre licencias ambientales (decreto 2820 de 2010)
exige planes de gestién ambiental, de modo que los proyectos incluyan medidas para
prevenir, mitigar, corregir y compensar los impactos ambientales negativos durante todas
sus etapas. No obstante, como en muchos paises de la OCDE, con excepcién de las
compensaciones por pérdida de biodiversidad que se analizan en la seccién siguiente, este
tipo de compensacién no se aplica en forma generalizada.

3.3.Instrumentos econdémicos parala conservaciony el usosostenibledelabiodiversidad

Servicios ecosistémicos de cuencas hidrogrdficas: cargos, tarifas e inversiones (pago por
servicios ecosistémicos)

En Colombia se ha establecido una sélida base legal para regular el pago por los servicios
ecosistémicos, en particular de las cuencas hidrograficas. Este instrumento ha sido aplicado
con éxito en el pais, especialmente para garantizar el abastecimiento de agua a Bogoté por
medio de la proteccién del Parque Nacional Natural Chingaza (véase el recuadro 7.4).

Hay cuatro elementos principales de la legislacién ambiental colombiana que apoyan
el financiamiento de la gestién de las cuencas hidrogréaficas (la legislacién de base
corresponde a la ley N° 99 de 1993, con las modificaciones subsiguientes estipuladas en el
decreto N° 155 de 2004, las leyes N° 1151y N° 1152 de 2007,1a ley N° 1450 de 2011 y el decreto
N° 953 de 2013).

Primero, las centrales hidroeléctricas deben transferir el 6% de sus ingresos a la
autoridad publica para que lleve a cabo la conservacién de las cuencas hidrogréaficas y los
proyectos de saneamiento. De este monto, la mitad se asigna a las CAR para la proteccién
ambiental y de cuencas, y la otra mitad a los gobiernos municipales para sus planes de
desarrollo,dando preferencia alas mejoras ambientales o de saneamiento. En los Gltimos
anos, esto ha permitido recaudar alrededor de 84 millones de délares al anno (MADS y
DIAN, 2012).
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Recuadro 7.4 El valor de los servicios hidrolégicos del paramo: el caso
del Parque Nacional Natural Chingaza de Colombia

El paramo (paramo altoandino) es un habitat de alto valor en términos de biodiversidad.
Adema3s, es fuente de valiosos servicios ecosistémicos, sobre todo asociados con la
regulacién del ciclo hidrolégico y, por consiguiente, con la cantidad y la calidad del agua. Se
estima que el 70% del abastecimiento de agua de la poblacién colombiana tiene su origen
en las zonas de montana. Chingaza, que contiene una extensa superficie de habitat de
péaramo protegida, es la fuente de la mayor parte del suministro de agua de Bogota (de 8
millones de habitantes) y también provee este recurso para la generacién de
hidroelectricidad.La adecuada conservacién del habitaty su aislamiento de las actividades
de explotacién forestal y mineria no solo garantizan el caudal del agua, sino que también
mejoran su calidad, pues reducen la carga de sedimentos y la necesidad de tratarlos, y los
costos asociados. Para un mismo nivel de produccién de agua,las medidas de conservacién
aplicadas en el parque disminuyen la produccién de sedimento diez veces mas que las que
rigen en un area cercana, fuera del parque (Calvache y otros, 2012).

La empresa de servicios de suministro de agua de Bogota contribuye a la gestién y
conservacién del parque por la via de dos mecanismos econdémicos. Primero, este servicio
realiza anualmente unpagovoluntariopara apoyarelmonitoreoyelsistemadeinformacién
geografica dentro del parque. En segundo lugar, en su calidad de principal usuario del
recurso hidrico, debe pagar una cuota por el uso del agua, que fue aprobada en 2004, a
cambio de los servicios proporcionados por el ecosistema. La cuota consiste en un cargo
minimo més una porcién variable, basada en coeficientes que apuntan a capturar las
necesidades de inversiéon para la conservacién, y que reflejan las circunstancias
socioeconémicas de las partes interesadas y la escasez de los recursos hidricos. El calculo
delacuotaesfactible gracias ala capacidad del parque nacional de reunirlos datos técnicos
necesarios. Sin embargo, la implementacién completa de este sistema ha sido bloqueada
por motivos politicos. Los opositores creen que su plena aplicacién elevaria los costos y
podria perjudicar algunas actividades econémicas de la regién y crear problemas de
disponibilidad de recursos a los hogares mas pobres y otros consumidores. El objetivo es
hacer plenamente efectiva la cuota para 2017. Es un hecho reconocido que los ingresos no
reflejan ni el costo ni el valor totales de los servicios ecosistémicos, lo que podria poner en
riesgo la capacidad de mantener el nivel actual del servicio en el futuro.

En términos generales, el Parque Nacional Natural Chingaza cuenta con un
financiamiento adecuado y una dotacién de personal relativamente alta, a saber, mas de
tres veces superior al promedio nacional de un funcionario por cada 10.000 hectareas.
Asimismo, constituye un ejemplo de la aplicacién exitosa del pago por los servicios
ecosistémicos. Para lograr estos resultados positivos, la facil identificacién del beneficiario
(la empresa de suministro de agua) y el proveedor de servicios (el parque) son factores
clave,ademasdelacapacidad pararecopilarlos datos técnicos que sustentenla transaccion.
Este caso también pone de manifiesto el desafio que pueden enfrentar estos programas en
términos de aceptabilidad politica y cuestiones sociales.

Fuente: Parque Nacional Natural Chingaza/Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), Bogota, diciembre de 2012;
Castafio-Uribe, Pago por servicios ambientales a través de pago de la tasa de uso del agua en el Parque Nacional Natural
Chingaza, Colombia, Santiago de Chile, 2008; A. Calvache, S. Benitez y A. Ramos (2012), Fondos de agua: conservando la
infraestructura verde, Alianza Latinoamericana de Fondos de Agua, Bogotd, The Nature Conservancy/Fundacion FEMSA/Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) [en linea] http://www.fundacionfemsa.org/assets/013/21256.pdf.
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Segundo, cualquier entidad que se encargue de la construccién u operacién de proyectos
deriego o emprenda un proyecto que esté sujeto a licenciamiento ambiental y a la extraccién
deaguasdebeemplearel1%delacantidadinvertidaenlaprotecciéndelacuencahidrografica.

Tercero, todos los usuarios del agua deben pagar una tarifa, lo que representa una
recaudacién de aproximadamente 11 millones de délares anuales (MADS y DIAN, 2012).
Ademas de recolectar y asignar los fondos obtenidos por el cobro de esta tarifa, la ley exige a
los gobiernos departamentales y municipales que gasten al menos el 1% de su ingreso
corriente en la compra o administracién de tierras —o ambas— que protegen las fuentes de
agua o en el pago de servicios ecosistémicos.

Cuarto, si bien las versiones anteriores de la legislacién indicaban que el gasto debia
realizarse dentro del distrito pertinente, lalegislacién masreciente permite alas autoridades
trabajar en conjunto para financiar la conservacién de las cuencas hidrograficas a través de
jurisdicciones departamentales o municipales (articulo 213 de la ley N° 1450 de 2011).

El sistema de pago por el uso del agua podria financiar tanto la provisién de servicios de
suministro a los usuarios como la proteccién de las cuencas hidrogréficas. Sin embargo, se
han fijado tarifas demasiado bajas como para lograr estos objetivos (Garcia y Calderén, 2013).
La tasa de recaudacion de los fondos también ha sido un problema, aunque aumenté de un
40% en 2007 a un 67,5% en 2010, y podria incrementarse ain mas, gracias a las mejoras en la
gestién ambiental local (véase el capitulo 2). A pesar de que la recaudacién de las tarifas fue
baja, se informo que el 90% de lo reunido en 2007 se gasté en reforestacién y restauraciéon
ecologica, control de erosién, compra y administracién de tierras, y desarrollo de la gestién
y la planificacién (MAVDT, 2010). No estd clara la forma en que esto se relaciona con el
requisito de que las municipalidades gasten el 1% de su ingreso en comprar o administrar
tierras para proteger los recursos hidricos municipales.

Otra medida para fomentar el uso eficiente de las tarifas por uso del agua ha sido su
consolidacién en fondos de agua. En 2011, se habian creado tres en Colombia (Bennett,
Carroll y Hamilton, 2013). Estos fondos permiten consolidar los ingresos que se generan
conforme a los mecanismos estipulados en la legislacién colombiana, asi como los que
provienen de otras fuentes, como donantes e instituciones financieras internacionales. Los
recursos financieros a menudo son administrados en un fondo fiduciario por un comité
conformado por los interesados directos. Este comité decide la mejor forma de invertir los
recursos —destinados a la conservacién de las cuencas hidrograficas—, a saber, en
restauraciéon de tierras, proyectos de conservacién comunitarios o pago por servicios
ecosistémicos. Este modelo también ha sido adoptado en otros paises de América Latina, y
la Alianza Latinoamericana de Fondos de Agua estd abocada a extender el uso de estos
fondos en la regién®.

El uso eficiente de este tipo de financiamiento podria mejorarse si se enfocara en la
conservaciéon de habitats que son esenciales en el ciclo del agua, particularmente en la
regulacién de la escorrentia superficial. Esos servicios son dificiles de medir directamente,
pero se pueden monitorear mediante indicadores como los tipos de habitats y la pendiente
de las laderas en las zonas manejadas.

Pago por servicios ecosistémicos

Ademas de los pagos por servicios de las cuencas hidrograficas, en Colombia se han
puesto en marcha muchos otros programas de este tipo (MAVDT y otros, 2008), desde
iniciativas locales hasta programas de incentivos a nivel nacional. En 2007, se amplié la base
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legal del pago por servicios ecosistémicos (ley N° 1151 de 2007), otorgandole al MADS la
responsabilidad por el desarrollo de herramientas econémicas y financieras para alcanzar
los objetivos nacionales de conservacion de la biodiversidad, incluido un sistema de pago
por servicios ecosistémicos. Colombia ha adquirido una valiosa experiencia en programas
de pago por servicios ecosistémicos, tanto a nivel nacional como local (Blanco, Wunder y
Navarrete, 2005; Southgate y Wunder, 2007). A nivel nacional, estos programas comprenden
el Certificado de Incentivo Forestal (CIF) y el Programa Familias Guardabosques (PFGB). En
2008, se elabord una estrategia nacional de pago por servicios ecosistémicos (MAVDT, 2008),
pero no se dispone de evidencia sobre suimplementacién.

El CIF para la reforestacién comercial, que se analiza mas adelante, se instituy6 en 1994
(véase la seccién 4.2). El otro programa nacional de larga data, el PFGB, no solo apunta a la
conservacion de los bosques, sino también a un objetivo amplio de desarrollo sostenible.
Estd dirigido a las familias que viven en ecosistemas ambientalmente estratégicos y que
estan involucradas, o en riesgo de estarlo, en la produccién de cultivos ilicitos. Mediante un
acuerdo de duracion definida, el programa entrega un pago anual en efectivo y apoyo técnico
a cambio de que las familias contribuyan a proteger el bosque por la via de la conservaciéon y
la restauracidén, ademas de adoptar nuevos sistemas de producciéon legales y sostenibles
(Blanco y otros, 2005). E1 Departamento para la Prosperidad Social (DPS) sefial6 que hasta
mediados de 2012 el PFGB habia asistido a mas de 122.000 familias en la transformacién de
mas de 2,3 millones de hectéreas de cultivos ilicitos en sistemas de produccién legales y mas
sostenibles (DPS, 2012).

Ademds de esos programas nacionales, existen muchos a nivel subnacional, enfocados
principalmente en la conservacién y la restauracion de cuencas hidrograficas. Los fondos de
agua financian directamente algunos items ligados a la conservacién, como el pago a los
guardaparques. Entre los programas subnacionales de pago por servicios ecosistémicos que
han sido exitosos se encuentran los que ha promovido la CAR del departamento de Boyacs,
donde tanto los regantes como los usuarios urbanos pagan a las comunidades rurales por la
conservacion y la restauracién de la cuenca donde viven (MADS y Ecofondo, 2012). Varios de
estos programas también incluyen alguna forma de compensacién en especie o indirecta a
las comunidades y los hogares participantes (Goldman y otros, 2010).

Compensaciones por pérdida de biodiversidad

El sistema normativo ambiental de Colombia exige, en teoria, una compensacioén por el
dafio ambiental a la biodiversidad. No obstante, el dano a la biodiversidad que proviene del
desarrollo rara vez es compensado. Para abordar esta situacién, en 2012 The Nature
Conservancy y el MADS prepararon un manual (MADS, 2012b) que entrega orientacién
acerca del modo en que las entidades encargadas de los proyectos de desarrollo pueden
contrarrestar los impactos que estos causan en los ecosistemas terrestres mediante una
compensaciénecolégicaequivalente.Lacompensaciéntieneunabasezonalymultiplicadores
que toman en cuenta cinco caracteristicas de la zona afectada: i) representacién en el
sistema de areas protegidas; ii) singularidad, iii) fragmentacién; iv) pérdida anual y v) tipo de
vegetacién (primaria o secundaria). El manual estipula dénde podria llevarse a cabo la
compensacién en relacién con el lugar donde ocurre el impacto, y el modo en que podria
implementarse (por ejemplo, conservacién o restauracién). El documento se esta
actualizando para incorporar ecosistemas de agua dulce, marinos y costeros.

La elaboracién de este manual constituye un paso positivo, pero requiere una
implementacién efectiva. Son necesarios proyectos demostrativos que muestren cé6mo
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podria funcionar el sistema de compensaciones para avanzar en su comprensiéon. Ademads,
el proceso debe estar sustentado por medidas coercitivas coordinadas por la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales (ANLA), para garantizar condiciones equitativas a los
encargados delos proyectos, mediantelaaplicacién coherente delas exigenciasen diferentes
sectores y regiones. También deben tomarse medidas para contrarrestar el riesgo de que las
empresas no informen sobre los dafios a la biodiversidad para evitar pagar la compensacién.
La experiencia de otros paises sugiere que se requiere un trabajo serio para que las
compensaciones proporcionen una adicionalidad real, que la toma de decisiones debe ser
completamente transparente para evitar toda posibilidad de corrupcién y que la aplicacién
efectiva de la ley es esencial para la implementacién del sistema (Eftec y otros, 2010).

Derechos de explotacion forestal

Desde 1982, ha estado vigente un derecho de explotacién forestal, que en un inicio
equivalia a un 10% del valor de la madera extraida. En virtud de la ley ambiental de 1993, las
CARestan autorizadas a fijar estos derechos, lo que se tradujo en una amplia gama de valores
y niveles de cumplimiento. La eficacia de este instrumento estd limitada por la tala ilegal, de
la que procede un alto porcentaje de la madera producida.

3.4. Instrumentos de informacién y acuerdos voluntarios

En Colombia existen iniciativas para entregar a los consumidores informacién que les
permita elegir productos més amigables con el medio ambiente. El sistema nacional de
etiquetado ecoldgico Sello Ambiental Colombiano respalda la meta de aumentar el nimero
de bienes y servicios con certificacién ambiental a una cifra superior al 10% para 2014 y al
30% para 2019. Colombia también estd ampliando el apoyo al uso sostenible de componentes
biolégicos mediante el proyecto de biocomercio sostenible, administrado por el Instituto de
Investigacién de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt (IAvH) (véase el capitulo 4).
Este programa tiene como objetivo respaldar el comercio sostenible de productos ecolégicos,
que actualmente tienen una escasa cuota de participacién en el mercado colombiano, e
incluye la asistencia financiera por medio de un nuevo fondo (Bessudo, 2011).

Estasiniciativas estan estrechamente relacionadas con la gestién de la biodiversidad en
areas como el turismo de naturaleza (uno de los primeros productos o servicios certificados
fueron las instalaciones de hospedaje) y con la CITES. Ese tipo de aprovechamiento de la
biodiversidad estd en linea con la meta mas global del pais de promover el comercio y la
competitividad. Sin embargo, la escala actual de las actividades sigue siendo muy limitada.
Como ocurre con otros instrumentos de politica, la falta de monitoreo y cumplimiento
efectivo restringen la evaluacién de su eficacia.

4. La integracion de la biodiversidad en las politicas econdémicas y sectoriales
4.1. Agricultura y biodiversidad

La expansién de las tierras agricolas es el principal cambio de uso del suelo en
Colombia y constituye una grave amenaza a la biodiversidad. La conversién de los bosques
en pastizales para la cria de ganado es la causa principal de la deforestacién. En el grafico
7.5 se muestra el ininterrumpido aumento de las cabezas de ganado durante la década
pasaday hasta el afio 2011.
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Grafico 7.5 Colombia: cabezas de ganado, 1990-2011
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), 2013; Base de Datos Estadisticos Sustantivos de
la FAO (FAOSTAT).

De acuerdo con el documento Plan estratégico de la ganaderia colombiana 2019 (FEDEGAN,
2006), la ganaderia ocupaba 38,3 millones de hectareas de tierra’®. No obstante, la estrategia
sugiere que solo 19,3 millones de hectareas son aptas para esta actividad, y que los otros 19
millones se consideran mas aptos para silvicultura (10 millones de hectéreas) y la produccién
de cultivos (9 millones de hectareas). Segin esta estrategia, 10 millones de hectareas de
pastizales deberian volver a un estado mas natural (por ejemplo, mediante reforestacién o
conversion silvopastoril) y se deberia intensificar la produccién de ganado en el resto de la
tierra. Sin embargo, la estrategia no parece haberinfluido en la tasa de conversién de bosques
apraderas: entre 2000y 2005, se perdieron 626.000 hectareas, y entre 2005y 2010, los periodos
inmediatamente anterior y posterior a la adopcién de la estrategia, se perdieron 664.000
hectareas (Cabrera y otros, 2011). A modo de comparacién, entre 2000 y 2007 se plantaron
130.688 hectareas de bosques con fines productivos y 41.223 con fines de conservacién (IAvH
y otros, 2011).

El aumento de la superficie de pastizales entre 2000 y 2010 coincidi6 con un incremento
del nimero de cabezas de ganado (véase el grafico 7.5), lo que muestra que el proceso de
expansién de la ganaderia extensiva continta. La estrategia pecuaria establecié como meta
la existencia de 48 millones de cabezas de ganado en 28 millones de hectareas de praderas,
acorde con lareduccién de 10 millones de hectareas a partir de los 38,3 millones de hectareas
de praderas registradas en 2005. El cumplimiento de esta meta supone intensificar la
ganaderia en todo el pais de entre 0,6 y 0,7 cabezas por hectarea en 2010 (rango obtenido de
FAOSTAT y datos del sector) a 1,7 cabezas por hectarea en 2019. No obstante, la intensificacion
de la produccién ganadera podria exacerbar otros problemas ambientales, como la
escorrentia de la mayor produccién de estiércol. Se deberian tomar diversas medidas para
evitar o minimizar estos impactos.

Sehaniniciado algunos programas piloto para fomentar el silvopastoreo, especialmente
por medio de la iniciativa Ganaderia Colombiana Sostenible. No obstante, aunque positiva,
es poco probable que esta iniciativa alivie significativamente las presiones de la ganaderia
sobre la biodiversidad. Suimplementacién a nivel de explotacién agricola se ha efectuado en
un grado limitado por medio de proyectos piloto financiados por el Fondo para el Medio
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Ambiente Mundial (FMAM), y solo estd dirigida a 50.000 hectareas en lugar de los 10 millones
de hectareasrequeridos paralograr los objetivos de la estrategia antes mencionada. E1 Fondo
Internacional para el Clima (ICF), del Reino Unido, proporcionard 15 millones de libras
esterlinas entre 2012 y 2016 para convertir alrededor de 28.000 hectareas de pastizales en
sistemas silvopastoriles.

El principal problema es el conjunto de incentivos que promueven la expansién de los
pastizales: las exenciones alos impuestos ala propiedad tendientes a evitar la subutilizacién
dela tierra y el hecho de que los créditos agricolas y otros incentivos no contemplen criterios
ambientales (MADS, 2012c). Desvincular el crecimiento de la ganaderia de la pérdida y la
degradacién de habitats requiere un trabajo coordinado para reducir los incentivos directos
e indirectos a la agricultura extensiva junto con apoyar activamente la intensificacién de la
ganaderia y un mayor uso de las précticas silvopastoriles.

El segundo impacto clave de la agricultura sobre la biodiversidad es la pérdida de
hébitats naturales debido a la produccién de cultivos. Esto es més significativo en la costa del
Caribe, donde el clima es apto para la palma de aceite y otros cultivos. Por ejemplo, la
superficie cultivada con palma de aceite aument6 108.000 hectéreas entre 2008 y 2012, hasta
alcanzar 452.000 hectareas (Fedepalma, 2013). Henson y otros (2012) sugieren que la mayoria
de las plantaciones de palma de aceite se llevan a cabo en tierras previamente cultivadas o
de pastoreo. Sin embargo, este proceso puede ejercer presion sobre los habitats naturales y
la biodiversidad, ya que los cultivos y las praderas desplazadas incrementan la demanda de
tierras convertidas a partir de hébitats naturales.

Una tercera gran amenaza a la biodiversidad que se origina en la agricultura es el uso
excesivo de insumos quimicos que contaminan los cursos de agua. La PNGIBSE pone de
relieve la contaminacién de los cuerpos de agua como una de las cinco principales amenazas
alabiodiversidad en Colombia (véase el recuadro 7.2). En 2001, el Indice de Calidad de Aguas
Marinas y Costeras (ICAM), que evalla la calidad del agua con fines de preservacién de flora
y fauna, mostré que el 27% de las 51 estaciones monitoreadas tenia una calificacién
insuficiente oinadecuada.Elindice disminuyé entre 2001 y 2008 y se observé un claro patrén
estacional vinculado a la pluviosidad (MADS, 2012a), lo que indica que la escorrentia
superficial, probablemente de la agricultura, es una fuente de contaminacién significativa.
En Colombia se utiliza una cantidad relativamente alta de fertilizantes: en términos de
monto aplicado por hectarea de tierra arable, el pais fue clasificado décimo entre 157 paises
analizados (Banco Mundial, 2012); se estima que se desperdicia el 70% del nitrégeno aplicado
yel75% delfésforo (CONPES, 2009). Elelevado uso de fertilizantes y pesticidas se ve favorecido
por incentivos que reducen los costos de estos insumos (MADS, 2012c).

4.2. Silvicultura y biodiversidad

La explotacién forestal se basa enla extraccién selectiva de hasta 470 especies de arboles
nativos, un claro ejemplo de que la biodiversidad de Colombia constituye un activo
econémico. A pesar de que el desmonte para el pastoreo de ganado es la principal causa de
pérdida de biodiversidad forestal, las actividades forestales para la extraccién de madera y
combustible también ejercen una presién. Entre 2000 y 2008, se extrajeron unos 15 millones
de m*® de madera (MADS, 2012a). Se observa que los instrumentos de politica, como los
derechos de explotacién forestal, han tenido escasa influencia en cuanto a reducir la tala de
arbolesy controlarelimpacto delaexplotacién forestal sobrelabiodiversidad. Los volimenes
de produccién y consumo de lefia fueron estables durante la Gltima década. Alrededor de un
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15% de la poblacién de los bosques nubosos sigue dependiendo de los biocombustibles
solidos (lena y carbén vegetal) para la calefaccién y la cocina (MADS, 2012).

El CIF de Colombia, instaurado en 1994 (ley N° 139), fue disefiado originalmente para
promover la reforestacién, pues establece un subsidio del 50% de los costos iniciales de
plantacién en el caso de especies introducidas y del 75% si son especies nativas. Ademads,
incluye un aporte de un 50% de los costos de explotacién entre el segundo y el quinto afio. Se
supone que no debe haber habido bosque primario en el lugar en los cinco anos anteriores a
la reforestacién. Entre 1995 y 2011, el CIF contribuy6 a la reforestacién de 173.950 hectéreas
(CONPES, 2012); sin embargo, no ha sido efectivo para la reforestacién comercial ni se ha
utilizado para la conservacién de los bosques naturales. Como en el caso de los programas
similares de otros paises, hay problemas de monitoreo, reporte y verificaciéon.

E1PND 2010-2014 incluye el objetivo de reforestar 1 millén de hectareas, 60% de las cuales
deberian ser plantaciones comerciales. EI CIF es el instrumento clave para lograr esta meta. No
obstante, solo contribuyé a la reforestaciéon de 17.415 hectareas entre 2010 y 2011 (CONPES,
2012).El presupuesto se multiplicé aproximadamente seis veces entre 2011y 2012, hasta llegar
a 93.000 millones de pesos colombianos, una cifra solo 7.000 millones inferior a la meta de
2012. A pesar de eso, ain queda un largo camino para cumplir con las 250.000 hectareas de
reforestacién anuales entre 2010 y 2014, segun lo establecido en el plan. En el grafico 7.6 se
exhiben los datos extraidos de los informes del CIF y se incluye una medicién de la relacién
entre costo y efectividad en funcién de los costos presupuestados y el nimero de hectareas
reforestadas en un periodo determinado con el apoyo de este instrumento. Es posible observar
que la relacién entre costo y efectividad ha sido relativamente constante durante la vigencia
del CIF, lo que implica que se requiere un presupuesto total de 714.000 a 933.000 millones de
pesoscolombianos (envaloresde2012) paraalcanzarlaproporciéndeplantacionescomerciales
del objetivo de reforestacién entre 2012 y 2014. Existe un segundo CIF para la conservacién de
bosques naturales, pero hasta el ano 2010 no se habia puesto en marcha.

Grafico 7.6 Colombia: relacion entre costo y efectividad
del programa Certificado de Incentivo Forestal (CIF)

(En miles de hectareas y millones de pesos colombianos
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Fuente: Consejo Nacional de Politicas Econdmicas y Sociales (CONPES), Distribucion de recursos para el Certificado de Incentivo Forestal
con fines comerciales (CIF de reforestacicn), Bogota, 2003, 2008 y 2012.

2 Proyecciones basadas en los actuales objetivos de politica.
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4.3. Industrias extractivas y biodiversidad

Los sectores del petréleo y la mineria se han expandido rapidamente en la Gltima
década. En 2011, representaban un 12% del total del valor agregado y mas de la mitad de las
exportaciones (véase el capitulo 1). Como se menciond, el acelerado crecimiento de la
extracciéon de recursos naturales no renovables, como petréleo, carbén y oro, es una
importante causa de contaminacién del suelo y el agua, degradacién de ecosistemas
sensibles (por ejemplo, paramos) y graves impactos en la salud humana (como los que
provienen del uso del mercurio en la mineria de oro).

Existe unaconsiderable superposicién entre las zonas minerasylas que sonimportantes
paralabiodiversidad.La mayoria delos titulos mineros solicitados y otorgados se encuentran
en la regién Andina, la que posee el nimero mas alto de especies amenazadas y endémicas
(CGR, 2011). También hay significativos intereses mineros en la Amazonia, lo que se tradujo
en una moratoria de dos anos para nuevos proyectos mineros de la regién, anunciada en
2012 mientras se elaboraba un plan de gestién. La suspensién fue una importante iniciativa
para hacer frente a la creciente presién sobre la biodiversidad proveniente de la mineria.

En las areas protegidas se han solicitado decenas de miles de titulos mineros. En ese
sentido, causa especial preocupacién el gran aumento registrado entre 2005 y 2009 de
solicitudes correspondientes a zonas de paramos (CGR, 2011), con méas de 400 titulos
concedidos en 2010 y, segin el Instituto Alexander von Humboldt (IAvH), las mas de 800
solicitudes presentadas en ese mismo afno (véase el cuadro 7.3). El IAVH también registré
mas de 1.000 titulos mineros otorgados (y més de 3.000 solicitados) en hébitats de humedales
y 2.000 concedidos (cerca de 9.000 solicitados) en reservas forestales en 2010.

Cuadro 7.3 Colombia: titulos mineros otorgados en zonas
de importancia ecolégica, 2010

Titulos otorgados

Zona ecoldgica Fuente - — -
Nimero Superficie (en hectdreas)
Areas protegidas a nivel nacional Instituto Alexander von Humboldt (IAvH) 35 36475
i INGEOUIAS % 35456
Areas protegidas a nivel regional |AVH 24 15002
INGEOMINAS 7 2541
Reservas forestales protegidas |AvH 66 12882
INGEOMINAS 89 18258
Reservas forestales segun laley 2 de 1959 |AvH 2083 2224902
INGEOMINAS 984 1136 256
Péramos |AVH 451 106 596
INGEOMINAS 410 106 356
Humedales IAVH 1122 311994
INGEOMINAS 43 8353
Total IAvH 3781 2707 851
INGEOMINAS 1569 1308 220

Fuente: Contraloria General de la Republica (CGR), Estado de los recursos naturales y del ambiente 2010-2011, Bogota, 2011.
2 EIINGEOMINAS pas6 a llamarse Servicio Geoldgico Colombiano a partir de 2011.
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El cumplimiento de las politicas ambientales relacionadas con el sector minero no fue
eficaz. Dependiendo de la fuente de datos, un 16% o un 32% de las tierras con titulos mineros
estdn en zonas de importancia ambiental. El IAvVH registra un nimero mayor de titulos en
areas protegidas (con una excepcién) que el INGEOMINAS (véase el cuadro 7.3). Estas
entidades también difieren con respecto al nimero de titulos en las diferentes categorias
ecolégicas. Estas diferencias contribuyen a sefialar algunos de los desafios fundamentales
para lograr una cooperacién y un didlogo efectivos entre los dos sectores, como una clara
demarcacién de las zonas de importancia ecolégica y un registro minero completo. A
principios de 2011, el nimero de peticiones de titulos habia crecido tan rdpidamente que las
autoridades mineras debieron suspenderlas para poder manejar la acumulacién de casi
20.000 solicitudes? (véase el grafico 7.7) (CGR, 2013).

Grafico 7.7 Colombia: titulos mineros
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Fuente: Contraloria General de la Republica (CGR), Mineria en Colombia: fundamentos para superar el modelo extractivista, 2013.

A pesar de lo anterior, estos datos deben interpretarse con precaucién: no en todas las
zonas con titulos hay necesariamente actividades mineras (la superficie varia dependiendo
delmineralde quesetrate),loquesignificaqueenelcuadro7.3se puedeestarsobreestimando
el nivel de presién de la mineria sobre la biodiversidad. Por otro lado, la presién de las
actividades mineras sobre la biodiversidad podria ser superior a la que indica el cuadro si se
considera la contaminacién del agua y el aire que es producida por las operaciones mineras.
Por ejemplo, la mineria es una fuente de metales pesados, que han sido detectados en peces
(CRG, 2013). Ademas, las presiones de otras actividades humanas asociadas con un mayor
acceso a las distintas zonas, como una posible consecuencia de los proyectos mineros,
también pueden contribuir a la pérdida de biodiversidad.

Larespuesta del gobierno al significativo aumento de la actividad minera en los tGltimos
afos ha sido sobre todo reactiva. Una reciente actualizacién del Cédigo de Minas ratificé la
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prohibicién de proyectos mineros en areas protegidas, incluido el paramo (ley N° 1382 de
2010). Esto se consider6 necesario debido a la continua emisién de titulos mineros en zonas
de importancia ambiental. Las autoridades ambientales no pudieron impedir que el
Ministerio de Minas y Energia otorgara titulos en esas zonas (CGR, 2011). Mds aiin, la estrategia
minera no incluia ninguna disposicién sobre el respeto a la biodiversidad y los ecosistemas
(UPME, 2006). En 2011, la ley de 2010 fue declarada inconstitucional por no haber sido
consultada con los grupos étnicos. Para evitar los efectos adversos sobre el medio ambiente,
la Corte Constitucional de Colombia suspendié la entrada en vigor de su decisién durante
dos afos (hasta mayo de 2013) a fin de dar tiempo a los legisladores para elaborar una nueva
ley acorde con las exigencias constitucionales. Para mediados de 2013, dado que la nueva
legislacién nosehabiaaprobado,el Cédigo de Minasde 2001 estaba vigente sin sus enmiendas
de 2010.En 2013, el Ministerio de Minas y Energia y el MADS firmaron un acuerdo en el que el
primero declaraba que respetaria las areas protegidas y aspiraria al desarrollo sostenible
dentro del sector de su competencia. Ademads, instauré una oficina para tratar los asuntos
sociales y ambientales, y los dos ministerios estan llevando a cabo una investigacién sobre
el impacto de la mineria en los recursos naturales.

4.4. Pesca

Los recursos pesqueros se administran por medio de varias medidas, como las cuotas
de captura establecidas por el Ministerio de Agricultura con el apoyo cientifico dela Autoridad
Nacional de Acuicultura y Pesca (AUNAP) y el Comité Ejecutivo para la Pesca, en el que
participan el MADS e institutos de investigacién. Sin embargo, la gestién de la pesca requiere
un enfoque mas coherente y coordinado dentro del gobierno colombiano (véase el capitulo
4). Por ejemplo, la escasez de datos respecto de las especies comerciales de peces es una
brecha de informacién importante tanto para la politica sobre biodiversidad como para la
socioecondmica. La gobernanza y el manejo de la informacién se podrian mejorar con una
mayor participacién del MADS en la gestién pesquera, que actualmente es responsabilidad
del Ministerio de Agricultura. Al mismo tiempo, otros sectores deberian contribuir en el
desarrollo de las areas marinas protegidas y en la definicién de los objetivos de la gestién.

La legislacién nacional sobre areas protegidas exige que las zonas de uso sostenible se
definan de modo de permitir la pesca artesanal y excluir la pesca industrial, que produce
mas dano. Por otra parte, debido a la naturaleza moévil de las especies marinas, las zonas de
amortiguaciéon que rodean las dreas marinas protegidas, que es donde se mide la gestién
sostenible de la pesca, son de gran tamano. En ese sentido, al parecer, en la designacién de
zonas marinasno se aplica un enfoque similar al delas zonas forestales, en que se consideran
las necesidades de la poblacién local en un amplio rango geografico, con la excepcién del
drea marina protegida Seaflower. En el norte del departamento de Chocé, se han puesto en
marcha iniciativas de gestién cooperativa en que las comunidades pesqueras locales
participan en el desarrollo y la aplicacién de una politica de pesca sostenible. Esos proyectos
podrian repetirse en otras zonas costeras del pais.

4.5. Turismo de naturaleza

El turismo de naturaleza es un sector econdémico en expansiéon en Colombia. El Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014 tiene como objetivo aumentar el nimero de visitantes a
los parques nacionales de 679.000 a 1 millén. Al respecto, se han aplicado varios
instrumentos en apoyo del turismo ecolégico y la inversién en ecoturismo recibe una
exencién tributaria durante 20 anos si esta certificada por el MADS (decreto 2755 de 2003).
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Ademads,seestablecié unsistemade certificacién ambiental voluntaria paralosproveedores
de servicios turisticos (véase la seccién 3.1). El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
también estd comprometido con el turismo de naturaleza y estd desarrollando una
estrategia en la materia.

El aumento del turismo de naturaleza representa tanto oportunidades como amenazas
para la biodiversidad. Entre 2011 y 2012, hubo 1,5 millones de visitantes a todos los tipos de
areas protegidas. Parece haber espacio para que Colombia incremente sus ingresos
provenientes del turismo en areas protegidas. Esto podria contribuir a financiar la gestién y
la infraestructura necesaria para garantizar que el mayor turismo no afecte negativamente
la biodiversidad y los ecosistemas en las areas protegidas y sus alrededores. Parques
Nacionales Naturales de Colombia ha puesto en marcha programas de ecoturismo
comunitario en algunas areas protegidas nacionales. A fines de 2012, se habian establecido
seis asociaciones orientadas a mejorar los medios de vida de las comunidades ubicadas en
las zonas de influencia de los parques, y a reducir las presiones sobre los recursos naturales
fomentando las actividades econdémicas ambientalmente sostenibles. Los programas de
ecoturismo comunitario sustentan el objetivo de promover el acceso justo a los recursos
biolégicos y la distribucién de los beneficios derivados de su uso (véase el recuadro 7.2), y
contribuyen al crecimiento del sector turistico en general, que se pronostica serd de un 3,6%
anual entre 2012 y 2022 (WTTC, 2012).

Notas

1. Lavegetaciénsecundariacomprende comunidades de plantas querebrotan tras una gran alteracién
de la vegetacién primaria (por ejemplo, las hierbas y matorrales que se desarrollan después de la
quema o tala de un bosque primario). Las presiones, como el pastoreo, que impiden la recuperacién
de la vegetacién primaria, mantienen la vegetacién secundaria.

2. Los mosaicos socioecoldgicos son areas que contienen una combinacién de tierra agricola, tierra
sometida a otras transformaciones y habitats naturales.

3. Inventario de Referencias para la Valoracién Ambiental (EVRI) [en linea] https://www.evri.ca/
Global/HomeAnonymous.aspx [fecha de consulta: 22 de febrero de 2013].

4. Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales, Instituto de Investigaciones Marinas
y Costeras José Benito Vives De Andréis, Instituto Amazénico de Investigaciones Cientificas,
Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico e Instituto de Investigacién de Recursos
Biolégicos Alexander von Humboldt.

5. Sistema de informacién de alertas tempranas Tremarctos-Colombia [en linea] http:/www.
tremarctoscolombia.org.

6. Meta 11 de Aichi para la Diversidad Bioldgica: “Para 2020, al menos el 17% de las zonas terrestres y
de las aguas interiores y el 10% de las zonas marinas y costeras, especialmente las que revisten
particular importancia para la diversidad biolégica y los servicios de los ecosistemas, se habran
conservado por medio de sistemas de areas protegidas administrados de manera eficaz y equitativa,
ecolégicamente representativos y bien conectados, y de otras medidas de conservacién eficaces
basadas en areas, y estas estaran integradas a los paisajes terrestres y marinos més amplios”
(Convenio sobre la Diversidad Biolégica [en linea] http://www.cbd.int/sp/targets/).

7. El porcentaje oscila entre el 1,2% y el 1,4%, dependiendo de la cifra utilizada para el territorio
maritimo de Colombia, ya que alin persisten varios litigios respecto de los limites maritimos. Esta
cifra excluye algunas zonas del Subsistema de Areas Marinas Protegidas que tienen requisitos de
manejo menos estrictos que los de Parques Nacionales Naturales.

8. Comunicacién personal con Julia Miranda, Directora Nacional de Parques Nacionales Naturales
de Colombia.

9. La sostenibilidad financiera se define, en este caso, como la capacidad de un sistema de areas
protegidas de obtener recursos suficientes y estables en el largo plazo para cubrir el total de los
costos de gestién. Esta es una condicién necesaria, pero no suficiente, para la administracién del
sistema (Bovarnick y otros, 2010).
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10. Véase [en linea] https://www.cbd.int/lifeweb/project.shtml?did=4683 [fecha de consulta: 22 de
febrero de 2013].

11. Elizabeth Taylor, Directora de Asuntos Marinos y Costeros y Recursos Acuaticos del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS); comunicacién personal sostenida el 18 de junio de 2013.

12. Véanse [en linea] http://www.unep.org/regionalseas/marinelitter/publications/docs/Economic_
Instruments_and_Marine_Litter.pdf; http://www.pemsea.org/publications/manual-economic-
instruments-coastal-and-marine-resource-management;  http://www.inecc.gob.mx/descargas/
dgipea/ffrteopetm.pdf [fecha de consulta: 15 de junio de 2013].

13. Elizabeth Taylor, Directora de Asuntos Marinos y Costeros y Recursos Acuaticos del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS); comunicacién personal sostenida el 18 de junio de 2013.

14. Véase [en linea] http://www.cites.org/common/cop/16/inf/E-CoP16i-14.pdf [fecha de consulta:
15 de junio de 2013].

15. Véase mas informacién [en linea] http://www.nature.org/ourinitiatives/regions/latinamerica/
latin-american-water-funds-partnership.xml.

16. No se senala una fecha para este dato, pero otros datos presentados son de 2005, por lo que se
supone que esta cifra corresponde a una fecha cercana a esa.

17. La presentacién de solicitudes se suspendié hasta julio de 2013.
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ACP
AIE
AILAC
ANDI
ANH
ANLA
AOD
ARB
ARL
BACEX
BID
BPL
CAD
CAN
CAR
CCo
CCSs
CDB
CEPAL
CFC
CGR
CI
CIAT
CIF
CITES

CMDS
CO2
COMICC
CONPES
COoP
CPS
CRA
DANE

ANexo II

Abreviaturas

Asociacién Colombiana del Petréleo

Agencia Internacional de la Energia

Alianza Independiente de Latinoamérica y el Caribe
Asociacién Nacional de Empresarios

Agencia Nacional de Hidrocarburos

Autoridad Nacional de Licencias Ambientales
Asistencia oficial para el desarrollo

Asociacién de Recicladores de Bogotd

Entidad Administradora de Riesgos Laborales

Banco de Datos de Comercio Exterior

Banco Interamericano de Desarrollo

Buenas practicas de laboratorio

Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE
Comunidad Andina

Corporacién Auténoma Regional

Comisién Colombiana del Océano

Consejo Colombiano de Seguridad

Convenio sobre la Diversidad Biolégica

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
Clorofluorocarbonos

Contraloria General de la Republica

Conservacién Internacional

Comisién Interamericana del Atan Tropical
Certificado de Incentivo Forestal

Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna
y Flora Silvestres

Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible
Diéxido de carbono

Comisién Intersectorial de Cambio Climatico
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
Contaminantes organicos persistentes

Consumo y produccién sostenibles

Comisién de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento Basico
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
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ABREVIATURAS

DIAN Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales

DIMAR Direccién General Maritima

DNP Departamento Nacional de Planeacién

EAE Evaluacién Ambiental Estratégica

ECDBC Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono

ELN Ejército de Liberacién Nacional

EIA Evaluacién de impacto ambiental

ERNC Energias renovables no convencionales

FAO Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
FARC Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia

FCA Fondo de Compensacién Ambiental

FFPIR Fondo Fiduciario del Programa de Inicio Rapido

FMAM Fondo para el Medio Ambiente Mundial

FMI Fondo Monetario Internacional

FMN Fondo Mundial para la Naturaleza

FONAM Fondo Nacional Ambiental

FTL Fondo para una Tecnologia Limpia

GEI Gases de efecto invernadero

GIRH Gestién Integrada de Recursos Hidricos

HCFC Hidroclorofluorocarbonos

IAVH Instituto de Investigacién de Recursos Bioldgicos “Alexander von Humboldt”
ICCA Consejo Internacional de Asociaciones de Fabricantes de Productos Quimicos
IDEAM Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales

IED Inversion extranjera directa

IIAP Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico John Von Neuman
INDNR Pesca ilegal, no declarada y no reglamentada

INS Instituto Nacional de Salud

INVEMAR Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras José Benito Vives de Andréis
IVA Impuesto al valor agregado

MADR Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

MADS Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

MAPE Mineria artesanal y en pequena escala

MARPOL  Convenio Internacional para prevenir la contaminacién por los buques
MAVDT Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial

MDL Mecanismo para un desarrollo limpio

MHCP Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

MEA Acuerdo Multilateral sobre el Medio Ambiente

MINCIT Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

MMAP Medida de mitigacién apropiada para cada pais

MME Ministerio de Minas y Energia

MVCT Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

N,0 Oxido nitroso

NAMA medida de mitigacién apropiada para cada pais

NO, Oxidos de nitrégeno

ODM Objetivos de Desarrollo del Milenio

OoDs Objetivos de Desarrollo Sostenible

OEA Organizacién de los Estados Americanos
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OIT
OMC
OMI
OMS
ONG
ONUDI
OTCA
OTEP
PCB
PGIRS
PIB

PNB
PND
PNGIBSE
PNUD
PNUMA
PROURE

PSE
Pymes
RAEE
REDD
REP
RETC
SAICM

SAO
SGA

SIAC
SIB
SINA
SINCHI
SSPD
TNC
UE
UICN

UNCTAD
UNESCO
UNFCCC
UNITAR
USAID
VITAL

Organizacién Internacional del Trabajo

Organizacién Mundial del Comercio

Organizacién Maritima Internacional

Organizacién Mundial de la Salud

Organizacién no gubernamental

Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
Organizacién del Tratado de Cooperacién Amazoénica

Oferta total de energia primaria

Bifenilos policlorados

Plan de Gestién Integral de Residuos Sélidos

Producto interno bruto

Politica Nacional de Biodiversidad

Plan Nacional de Desarrollo

PoliticaNacional paralaGestiéndelaBiodiversidadysusServiciosEcosistémicos
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

Programa de Uso Racional y Eficiente de la Energia y demads Formas de Energia
No Convencionales

Pago por los Servicios Ecosistémicos

Pequenas y medianas empresas

Residuos de Aparatos Eléctricos y Electrénicos

Reduccién de las Emisiones debidas ala Deforestacién yla Degradacién Forestal
Responsabilidad extendida del productor

Registro de emisiones y transferencia de contaminantes

Enfoque estratégico para la gestion de los productos quimicos a nivel
internacional

Sustancias que agotan la capa de ozono

Sistema Globalmente Armonizado de Clasificacién y Etiquetado de Productos
Quimicos

Sistema de Informacién Ambiental de Colombia

Sistema de Informacién sobre Biodiversidad

Sistema Nacional Ambiental

Instituto Amazoénico de Investigaciones Cientificas

Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios

The Nature Conservancy

Unién Europea

Unién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza y los Recursos
Naturales

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico

Instituto de las Naciones Unidas para Formacién Profesional e Investigaciones
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional

Ventanilla Integral de Trdmites Ambientales en Linea
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ORGANIZACION DE COOPERACION
Y DESARROLLO ECONOMICOS

La OCDE constituye un foro tunico en su género, donde los gobiernos trabajan conjuntamente para
afrontar los retos econdémicos, sociales y medioambientales que plantea la globalizacién. La OCDE estd a la
vanguardia de los esfuerzos emprendidos para ayudar a los gobiernos a entender y responder a los cambios
y preocupaciones del mundo actual, como el gobierno corporativo, la economia de la informacién y los retos
que genera el envejecimiento de la poblacién. La Organizacién ofrece a los gobiernos un marco en el que
pueden comparar sus experiencias politicas, buscar respuestas a problemas comunes, identificar buenas
practicas y trabajar en la coordinacién de politicas nacionales e internacionales.

La OCDE tiene un total de 34 Estados miembros. La Unién Europea participa en el trabajo de la OCDE. E1
servicio de publicaciones dela OCDE proporciona una amplia difusién de los resultados de lalabor estadistica
de la OCDE y de su investigacién sobre temas econémicos, sociales y medioambientales, asi como de los
convenios, directrices y normas acordados por sus miembros.

COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA
Y EL CARIBE (CEPAL)

La CEPAL es una de las cinco comisiones regionales de las Naciones Unidas. Se fundé en 1948 con el
objetivo de contribuir al desarrollo econémico de América Latina y el Caribe, mediante la coordinacién de
acciones que promuevan el desarrollo y refuercen los vinculos econémicos entre los paises de la regién y con
los demas paises del mundo. A lo largo de los afios, los andlisis en profundidad de la regién que ha realizado
la CEPAL han dado lugar a dos grandes lineas de accién: la investigacién socioeconémica y ambiental, y la
prestacién de servicios de cooperacién técnica a los gobiernos. El interés constante de la Comisién por el
crecimiento, los avances técnicos, la justicia social, la democracia y la proteccién medioambiental ha
caracterizado el enfoque integral del desarrollo sostenible que ahora forma parte del legado de su rica
tradicién intelectual.

Los 33 paises de América Latina y el Caribe son Estados miembros de la CEPAL, junto con el Canad, los
Estados Unidos y varios paises europeos y asidticos que tienen vinculaciones histéricas, econémicas o
culturales con la regién. En total, la Comisién tiene 44 Estados miembros, mientras que 12 territorios no
independientes del Caribe son miembros asociados.
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