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Resumen

Uno de los mayores conflictos originados por la ocupacién del territorio, la masiva
explotacién de los recursos naturales y la industrializacion, en América Latina y el
Caribe en las postrimerias de! sigio XX, ha sido el surgimiento de la contaminacion
que afecta a cursos y cuerpos de agua. A pesar de la enorme gravedad que reviste
la situacidn de la contaminacién hidrica, histéricamente en |os paises de la region
se ha asignado poca atencién efectiva a la proteccion de la calidad del agua. En
contraste con esta situacion vivida, casi todos los gobiernos de los paises de la
region declaran tener la intencion de poner en practica politicas de desarrollo
sostenible que incluyen la proteccion de la calidad del agua y ecosistemas
acuaticos. L.os avances mas importantes, sin embargo, se han realizado mas en los
ambitos declarativos y normativos gue en la practica.

Muchas de las politicas mas recientes de control de la contaminacién del
agua se dirigen a la utilizacién de instrumentos econémicos. Aunque los
instrumentos econdémicos son, al menos en teoria, muy atractivos, los avances para
evaluar su efectividad en condiciones prevalecientes en los paises en vias de
desarrolio, lamentablemente, son adn escasos.

El presente trabajo analiza la situacion regional de la contaminaciéon hidrica
contrastando el abismo que existe entre las declaraciones sobre la importancia de
proteger la calidad del agua v el poco esfuerzo que se hace para lograrlo. Cuestiona
en particular la condicionada efectividad de la aplicacién de instrumentos
econdémicos si no se cumplen una seria de condiciones previas y necesarias de
organizacién de usuarios y gestién del agua, condiciones que estan lejos de estar
presentes en los paises de la regién.
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Introduccion

Uno de los mayores conflictos originados por la ocupacion del territorio, la masiva
explotacidon de los recursos naturales y la industrializacién, en Ameérica Latina y el
Caribe en las postrimerias del siglo XX, ha sido el surgimiento de la contaminacion
qgue afecta a cursos y cuerpos de agua. Este azote ya ha adquirido proporciones
criticas, no sélo en y aguas abajo de grandes zonas urbanas, si no que inclusive en
lugares alejados y de dificil acceso. Por ejemplo, en muchos lugares en los Andes,
se han depositado por anos relaves y humos provenientes de explotaciones
mineras, y, en los rios de la Amazonia, se vierten o se han vertido quimicos como
mercurio y acidos producto de la explotacidn ilegal de oro o de la elaboracién
clandestina de cocaina. La contaminacion hidrica es originada hasta la fecha por
actividades humanas formal o informalmente establecidas, con actitudes
productivas honestas o deshonestas, y a veces con un accionar destructivo que se
origina por actitudes que van desde la ignorancia y la ingenuidad hasta la
perversidad,

A pesar de la enorme gravedad que reviste la situacién de la contaminacién
hidrica, historicamente en los paises de la region se ha asignado poca atencién
efectiva a la proteccion de la calidad del agua y el control de la centaminacién. Los
esfuerzos por detener el deterioro de la calidad del agua son incipientes. La
institucionalidad para el control de la contaminacidn del agua se encuentra
escasamente desarrollada, subfinanciada, dispersa y fragmentada entre ministerios
de salud, obras publicas, agricultura, ambiente y municipios, por citar algunocs,
sectores en los cuales las funciones de control de la contaminacién del agua suelen
tener baja prioridad. Los proyectos e iniciativas de “limpieza” de cauces y el agua
se realizan sdlo cuando la situacion llega a ser insostenible. En los paises de la
regién dichas iniciativas son muy limitadas.

En contraste con esta situacidn, en los dltimos afos casi todos los gobiernos
de los paises de la regién han anunciado la implantaciéon de politicas de desarrolio
sostenible que incluyen la proteccion de la calidad del agua y ecosistemas
acuaticos. Los avances mas importantes, sin embargo, se han realizado mas en los
ambitos declarativos y normativos que en la practica.

Muchas de las politicas mas recientes se dirigen a la utilizacién de
instrumentos econdmicos para frenar la contaminacién. Por ejemplo, el empleo de
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frases hechas y acufiadas en otros paises, como la de “contaminador—pagador”,
se pone de moda aun cuando pocos conocen realmente qué significa y qué
requisitos se debe cumplir para aplicar estos principios, empleados en otras
latitudes, en la practica. Lo mismo sucede con otros instrumentos de este tipo.

Aunque los instrumentos economicos son, al menos en teoria, muy
atractivos, los avances para evaluar su efectividad en condiciones prevalecientes en
los paises en vias de desarrollo, lamentablemente, son alin escasos. Cabe agregar
que también son pocos los progresos tangibles que se registran en la aplicacién, en
general, de cualquier tipo de medidas de proteccion de calidad del agua y control de
la contaminacién. En concreto, el principal desafio para aplicar instrumentos
econdmicos con el fin de detener la contaminacién no se encuentra en la base
tedrica que sustenta tales instrumentos si no en la ausencia de condiciones para su
aplicaciéon. La ausencia de estas condiciones previas y necesarias ha dificultade o
impedido el uso efectivo de instrumentos econémicos.

Las condiciones imperantes de informalidad de los usuarios, falta de
informacién, perversidad o ingenuidad en las acciones de contaminaciéon —aunadas
a una casi absoluta incapacidad de hacer cumplir las leyes inclusive en condiciones
de formalidad legal— impiden en general gue se obtengan buenos resultados. Uno
de ios temas de mayor complejidad en la gestibn del agua es, por ejemplo,
encontrar mecanismos viables para gobernar sobre territorios delimitades por
razones naturales, como cuencas, rios o lagos, desde las estructuras de gobierno
creadas para gobernar sobre territorios delimitados por razones politico—
administrativas, como son los municipios, [as provincias o los estados.

Entre las condiciones faltantes —tanto para evitar la contaminacion del agua
como para emplear instrumentos econdmicos— estd la carencia de adecuados
sistemas de gestion del agua por cuenca. Sin este requisito, y teniendo en cuenta
la enorme debilidad y dispersién de organismos encargados del control de la
contaminacién, es muy poco lo que se puede hacer. Las situaciones de pobreza
urbana y rural, la posibilidad de “comprar” a los escasos fiscalizadores {si los hay)
por parte de empresas formales o de amedrentarlos por parte de ilegales, y el
escaso monitoreoc de la contaminacién existente, son algunos de los factores que
impiden muchas veces aplicar los instrumentos econémicos que han tenido éxito en
otras latitudes o condiciones.

A ello se suma que practicamente no se hacen estudios econémicos sobre
las pérdidas ocasionadas por la contaminacién del agua. En la regién hay una
“cultura de fatalismo” y se aceptan situaciones anémalas como si nada se pudiera
hacer. La escasa prioridad que tienen en los presupuestos fiscales las actividades
de gestion del agua en general y las de contro! de la contaminacién en particular
complementan un panorama mas desolador gue alentador en esta materia.



I. La contaminacion de las aguas
en los paises de la region

A. Situacién regional de la contaminacién hidrica

Una de las caracteristicas sobresalientes del uso de los recursos hidricos en
América Latina y el Caribe en las postrimerias del siglo XX ha sido el surgimiento de
la contaminacién como un problema importante y alarmante que afecta a muchos
cuerpos de agua y que, localmente, ya ha adquirido proporciones criticas. Entre los
factores mas relevantes que explican el aumento de la contaminacién figuran la
notoria concentracion demografica en las zonas urbanas, la ampliacion de la
provision de agua potable y los servicios de alcantarillado, la expansion de la
industria vy la minerfa y la tecnificacion de la agricultura, todo ello sin un desarrollo
concomitante de los medios de tratamiento de las aguas servidas y de control de la
contaminacion, a la vez que existe una débil institucionalidad para aplicar las leyes.

Las principales fuentes urbanas de contaminacion de los cauces y cursos de
agua en América Latina y el Caribe son las descargas directas en ellos de las aguas
servidas domésticas e industriales recogidas por los sistemas de alcantarillado. Hay
un déficit generalizado de plantas de tratamiento de aguas servidas salvo, en
algunos casos, para los desechos industriales més toxicos. El vertimiento de
desechos sdlidos en los cuerpos de agua cercanos a los centros urbanos, asi como
su disposicion en vertederos abiertos, sin control alguno, son también otras fuentes
comunes de contaminacion.

En la distribucion geogréfica de las fuentes puntuales de la contaminacién del
agua,” predominan los flujos provenientes de las grandes areas metropolitanas. En
la gran mayoria de éstas casi todas las aguas servidas se vierten a los cursos de
agua mas cercanos sin tratamiento alguno. Muchas ciudades no cuentan con una

' Esta seccion estad basada en CEPAL (1990} y (1999) v Dourojeanni y Jouravlev
(1999).

2 Las fuentes que producen la contaminacion hidrica se pueden clasificar en:
(i} fuentes fijas o puntuales, que producen descargas en lugares especificos e identificables
como aguellas provenientes de los sistemas de alcantarillado y de industrias; v (i) fuentes
no fijas, no puntuales o difusas, cuyo origen territorial no estd claramente definido, como
las provenientes del drea agricola, de contaminacidn atmosférica o del drenaje urbano.
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recoleccién y disposicién racional de sus aguas servidas. También es habitual que
no se separe las aguas residuales industriales de las domésticas, y que los primeros
no reciban tratamiento alguno antes de su descarga a redes de alcantarillado. La
construccion de colectores de aguas servidas sin dotarlos de plantas de tratamiento
no hace méas gue concentrar la contaminacién en alguin punto de evacuacién.

Muchos cuerpos de agua cerca de las grandes zonas urbanas son poco mas
gue alcantarillas abiertas y es habitual que los cursos de agua que cruzan las
grandes ciudades sean anaerobicos debido a la elevada carga de aguas cloacales.
La contaminacion del agua también es originada por ciudades de tamafio mediano vy
pequenas. En las ciudades costeras, la contaminacién proveniente de drenes y
desagies afecta el mar y las playas. El consumo de productos marinos crudos
provenientes de estas zonas es uno de los principales factores que contribuyen a la
transmision del codlera, la fiebre tifoidea y otras enfermedades. Los grandes rios
contaminados que llegan al mar son adn mas perniciosos puesto que afectan
enormes extensiones, sobre todo en bahias y en cuencas marinas.

En varios paises de la region, gran parte de la poblacién y la industria se
concentra a lo largo de un mismo cauce y los centros urbanos se encuentran muy
cerca unos de otros. Ello no da tiempo para que actien procesos naturales de
descomposicion y dispersion de los contaminantes, io que se traduce en una
degradacion importante de una Unica fuente de abastecimiento. Hay ciudades en la
regiéon, incluso algunos centros metropolitanos grandes, que captan agua que tiene
concentraciones medias tan altas de bacterias coliformes, que las poblaciones
contindan en riesgo, aun tratando el agua, dado que una planta de tecnologia
convencional no puede potabilizar agua tan contaminada y producir agua potable
gue reuna las normas aceptadas {OPS, 1992a).

La informacion existente sobre las instalaciones de tratamiento de aguas
servidas en la regién es muy limitada. En el afio 1962 se estimé que en los paises
mejor atendidos sélo alrededor del 10% de los sistemas de alcantarillado disponian
de instalaciones de tratamiento (OPS, 1990). En general, puede decirse que desde
entonces la situacidon no ha cambiado significativamente en términos regionales. A
principios de los anos noventa menos del 10% de los sistemas de alcantarillado
tenian plantas de tratamiento (OPS, 19292b). Sélo del 5% al 10% de las aguas
residuales recogidas por los sistemas de alcantarillado recibian tratamiento, que a
menudo era inadecuado. Se estima que actualmente (1995} el promedio de aguas
servidas tratadas es de apenas el 13% (véase el Cuadro 1) (OPS, 1998}. Muchas
de las pocas plantas de tratamiento de aguas servidas que existen en los paises de
la region presentan deficiencias en su operacion. En México, por ejemplo, una
evaluacién de las plantas de tratamiento de aguas servidas estimd que solamente
un 5% de las plantas existentes al momento de la evaluacion operaban
satisfactoriamente (Ringskog, 1997). Se puede concluir por lo observado que,
aunque en algunos paises se han hecho esfuerzos significativos por introducir el
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tratamiento adecuado de las aguas servidas, la situacién regional no ha cambiado
apreciablemente en las Uitimas décadas.

Cuadro 1
Porcentaje de aguas servidas tratadas antes de su descarga
Porcentaje defaguas Nivel de tratamiento
Pais servidas urbanas tratadas

antes de su descarga Primario Secundario Otros
Argentina 10 - 100 -
Bahamas 85 60 25 15
Bolivia 30 33 67 -
Brasil 20 10 68 22
Colombia 5 - 100 -
Costa Rica 3 33 67 -
El Salvadar 1 - - -
Guatemala 9 46 54 -
México 13 14 27 59
Nicaragua 21 48 54 -
Paraguay 1 - 100 -
Republica Dominicana 85 80 - 20
Suriname 1 - 100 —
Trinidad y Tabago 45 1 99 -
Uruguay 15 50 28 22

Fuente: OPS {1997).

En base a los datos de cobertura de 1995 —asumiendo que cada habitante
urbano que tiene conexiones de agua potable y alcantarillado genera en promedio
200 litros de aguas servidas por dia—, 178.8 millones de personas producirian 414
metros cubicos por segundo, de los cuales sélo 54 recibirian algin tratamiento.’
Los habitantes urbanos que tienen conexiones domiciliarias de agua potable pero no
las de alcantarillado, a razén de 50 litros de aguas servidas por persona por dia,
producirian 53 metros cubicos por segundo mas de aguas servidas. Estas
estimaciones sugieren que las édreas urbanas de los paises de [a América Latina y el
Caribe generan aproximadamente 467 metros cubicos por segundc de aguas
servidas gue contaminan los cuerpos de agua como rios, lagos y mar. Si se llegara
a universalizar el suministro de servicios de abastecimiento de agua potable vy
alcantariilado a la poblacién urbana, se duplicarian —tanto por el incremento de la
cobertura como por el crecimiento de la poblacion urbana— los niveles actuales de
descargas de desechos vertidas a las redes de alcantarillado.

' Las estimaciones se basan en OPS {1890). Estas cifras se deben considerar sélo
como indicadores del orden de magnitud de la demanda de tratamiento de aguas servidas.
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En los paises de la region, las principales descargas de residuos industriales
liquidos provienen de las fabricas de papel y celulosa y de productos quimicos y
petroquimicos, las plantas de refinacion de petrélec y las industrias metallrgica
{sobre todo de siderurgia y la refinacién de metales no ferrosos), de elaboracién de
alimentos (sobre todo el azicar en los principales paises productores), harina de
pescado, beneficio del café e industrias textiles. Las actividades mineras aportan
una alta cuota de contaminacidon actual y potencial, dado que también muchos de
sus desechos van a dar directamente a los cursos de agua sin tratamiento previo, o
los relaves provenientes de las minas quedan abandonados o se encuentran en
condiciones inestables.

A fin de evaluar el impacto de la industria minera sobre los recursos hidricos
de los paises de la region, deben tomarse en cuenta los siguientes factores: (i} la
industria minera desempefia un papel primordial en la economia de muchos paises
latinoamericanos y en algunos paises del Caribe y se ha caracterizado por altas
tasas de crecimiento; (ii) generalmente los métodos mas sencillos de recuperacion
{que son de uso comun en la region) se traducen en los problemas mas graves de
contaminacion de las aguas; liii} la mayoria de los contaminantes quimicos resultan
de la oxidacion de los minerales que se extraen y en particular de la oxidacion de
minerales sulfurosos (cabe recordar gue muchos de los metales importantes
producidos en la region se extraen en la forma de sulfuros y éstos aparecen
también en muchos de los minerales que no se extraen en esa forma); {iv)] muchas
minas y plantas de beneficio descargan sus residuos en rios pequefios y aislados
gue acarrean la contaminacién directamente al mar; y (v} la industria minera
produce también enormes cantidades de residuos sélidos y tiene otros posibles
efectos deletéreos sobre el medio ambiente, que pueden, en ciertas circunstancias,
provocar la contaminacion de las aguas o agravar los problemas que ya existian. La
produccion de hidrocarburos es otra fuente importante de contaminacién de las
aguas superficiales y subterraneas en muchos paises productores.

Estudios recientes sugieren que las emisiones del sector manufacturero,
particularmente en aquellas actividades vinculadas a las exportaciones, se
expandieron fuertemente tras las reformas economicas, especialmente la
liberalizacion comercial y de los flujos de inversion extranjera directa, llevadas a
cabo en los paises de regién en los afios ochenta (Schatan, 1999). En los paises de
la regién, las emisiones del sector manufacturero se expandieron fuertemente tras
la apertura, particularmente en aquellas actividades vinculadas a las exportaciones.
Esta mayor contaminacion, sin embargo, no ocurrid a raiz de una reorientaciéon de la
produccién a favor de los sectores particularmente contaminantes, sino mas bien
como consecuencia del gran dinamismo alcanzado por el sector exportador. A nivel
de paises existe una considerable heterogeneidad. En general, las naciones de
menor tamafio refuerzan su vocacion productora de bienes primarios o intensivos
en bienes primarios y, en general, tienden a alejarse de los sectores altamente
contaminantes en la actividad manufacturera. En los paises mas grandes, en
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cambio, la produccidn y exportacion de commodities continda siendo muy
importante y dindmica, lo que explica en gran medida el aumento de la
contaminacién tras la apertura,

La contaminacion no puntual reviste mayores dificultades para ser
controlada. Su mayor incidencia se debe principalmente al uso indiscriminado de
productos agroquimicos, incluso de algunos va prohibidos en los paises
desarrollados. La contaminacién a causa de tales productos frecuentemente es
agravada por su uso excesivo o indebido a nivel local,

El aporte de sedimentos a los cauces es otra fuente de contaminacion no
puntual. La deforestacion, para incrementar la cantidad de terrenos agricolas, ha
provocado una acelerada erosién de los suelos, lo cual unido al hecho de gue estas
Nuevas zonas agricolas se encuentren muy cercanas a las fuentes de agua, ha
ocasionado un incremento en la presencia de solidos en suspension.

Las aguas lluvias representan una importante fuente de contaminacién no
puntual de origen urbano generada por su escorrentia de extensas areas
impermeables o casi impermeables en las cuales captan residuos contaminantes
depositados en pistas, techos y veredas. Esos residuos comprenden productos tales
como contaminantes evacuados a la atmoésfera por industrias y vehiculos, residuos
de combustién, aceites, polvos y basura. Las dreas urbanas de los paises de la
region casi no han avanzado en su tratamiento.

La contaminacién de las aguas subterrdneas —de las cuales se estima que un
50% de las comunidades de la regiéon depende exclusivamente como fuente de
abastecimiento de agua— también constituye una preocupacion creciente que, a
pesar de su importancia, en la region no ha recibido la atencién que merece (OPS,
1998).

En los paises de la regién, los efectos de la contaminacién del agua en la
salud humana son agravados por la enorme deficiencia que ain existe en cuanto a
provision de servicios eficientes de abastecimiento de agua potable y saneamiento.
Segun las estimaciones de la Organizaciéon Panamericana de la Salud (OPS), en los
paises de la region todavia hay mas de 128 millones de personas sin acceso a
servicios de abastecimiento de agua potable (54 millones en las areas urbanas y 74
en las rurales) y casi 145 millones carecen de servicios de saneamiento (69
millones en las areas urbanas y 76 en las rurales}) {OPS, 1998). Hay razones para
pensar gue estas estimaciones seriamente sobrestiman el nivel de cobertura. En
general, muchas de las personas sin servicios son pobres: se estima que solamente
un 18% de la poblacién urbana de bajos ingresos tiene acceso a servicios de
abastecimiento de agua potable por medio de conexiones domiciliarias en
comparacion con un 80% de la poblacién urbana de altos ingresos (Ringskog,
1997).
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La mala calidad de los servicios empeora aln mas la situacién, ya que en
muchos paises su prestacion es intermitente, ain en &reas importantes de las
principales ciudades; los sistemas de distribucidon antiguos y/o sin una adecuada
mantencién tienen muchas fugas de agua —los niveles de agua no contabilizada
como entregada a los usuarios se estiman entre el 40% v el 50% de la entrega
inicial al sistema en la mayoria de los servicios (Beato, 1987)—, lo cual pone en
riesgo la integridad de los sistemas de distribucién; los programas de control de
calidad del agua potable se cumplen sélo en parte o no en forma efectiva; y en
muchos sistemas de abastecimiento no se desinfecta el agua o existen graves
problemas operativos que interfieren con su desinfeccién eficaz y continua.

La reutilizacién en gran escala de aquas servidas domeésticas sin tratar para el
riego es otro problema. Es una practica muy comiin en casi todas las zonas aridas y
semiaridas de la region donde el agua es relativamente escasa. En esta situacion
suelen producirse conflictos entre demandas urbanas y agricolas. Los conflictos por
aguas servidas entre regantes y centros urbanos pueden provenir de dos
situaciones. En la primera, los caucés naturales, acequias y canales de aguas
limpias captadas para riego son utilizados progresivamente por asentamientos
humanos para el arrojo de basura y desaglies. En el segundo caso, nuevos regantes
se apropian de aguas servidas que a veces pueden captarse de zonas relativamente
mas altas si provienen de zonas urbanas alimentadas por estaciones de bombeo. El
primer caso es el mas comin. Cabe mencionar gque muchas veces se culpa
injustamente a los agricultores de usar aguas servidas siendo que el problema es
causado por quienes contaminaron el agua de un cauce que en épocas anteriores
no estaba contaminado. Existen diferentes estimaciones de la superficie regada con
aguas servidas en los paises de la regién que van desde 220 000 hectareas (Reid,
1994} a 400 Q00 (Moscoso y Ledn, 1994) y hasta 500 000 (McClellan, 1992),

México es el pais que probablemente mas practica la reutilizacion de las
aguas servidas para el riego (Coria Jofré y otros, 1998). Un buen ejemplo es la
Ciudad de México cuya aguas servidas se depositan en |la cuenca del rio Tula. El
vertimiento de las aguas residuales dio origen a su utilizacién para el riego en la
cuenca, originalmente semidrida (México/Secretaria de Desarrollo Urbano vy
Ecologia, sin fecha). Con la creacion del Distrito de Riego 03 se construyd la
infraestructura hidraulica necesaria para explotar terrenos antes improductivos por
la escasez de agua. Sin embargo, las concentraciones de contaminantes presentes
en los efluentes utilizados para el riego han traido fuertes problemas relacionados
con la salud publica y con la sanidad animal y vegetal, asi como efectos sobre el
suelo y las aguas superficiales y subterraneas locales. Estos problemas se ven
agravados por las practicas agricolas y pecuarias prevalecientes, las condiciones
socioecondémicas, los habitos higiénicos y la actitud despreocupada de la poblacién
respecto al manejo y contacto con fas aguas servidas. Otros paises que practican o
han practicado la reutilizaciéon de aguas servidas domésticas, tratadas o no, para el
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riego, aun cuando en escala limitada, son Per(, Chile, Bolivia y Argentina (Coria
Jofré y otros, 1998).

La reutilizacién de aguas servidas domeésticas para el riego ha dado buenos
resultados econémicos —ya que los nutrientes que contienen las aguas cloacales
son abonos que pueden elevar considerablemente los rendimientos— y, por esta
razén, esta practica tiende a persistir. Por otra parte, puesto que rara vez se
mantienen normas adecuadas de saneamiento y tratamiento, regar con aguas
servidas no tratadas incrementa los factores de riesgo para la salud de la poblacién,
debido principalmente a la presencia de agentes patégenos y de metales pesados,
productos quimicos organicos y otros compuestos toxicos, que pueden entrar a la
cadena alimenticia a través de productos consumidos sea por el hombre o por los
animales. Los problemas endémicos de diarreas, fiebre tifoidea y otras
enfermedades que imperan en los paises de la regién no son mas que un reflejo de
esta critica situacién. En algunos paises de la regidn ya se han iniciadc y estédn
intensificando acciones para que las practicas de reuso estén de acuerdo con
normas sanitarias apropiadas, pero en general es necesaric adoptar urgentes
medidas al respecto.

Todos estos problemas fueros dramaticamente confirmados en enero de
1991 cuando comenzé la epidemia de codlera en Perd. En pocos meses la
enfermedad se extendid por casi todos los paises de América Latina y el Caribe. De
1991 a 1996, en los paises de la region, se habian registrado casi 1.2 millones de
casos con casi 12 mil muertos {véase el Cuadro 2}. La epidemia causd graves
pérdidas en los sectores de turismo, agricultura y pesca, asi como en las
exportaciones. En PerQ, las pérdidas causadas por la epidemia de 1921 se estiman
entre 176 y 506 millones de dolares o diez veces el nivel de inversiones en el
sector de agua potable y saneamiento en aquella época (Ringskog, 1997). Aunque
en los dltimos anos la incidencia de colera ha mostrado una tendencia descendente,
algunos factores sugieren que el codlera ya ha adquiridoc caracter endémico y
muestra caracteristicas estacionales en muchos paises de la region {Borroto, 1897;
OPS, 1998). Esta tendencia persistirda a menos gue se logren avances sustanciales
en la expansién de |la cobertura de los servicios de abastecimiento de agua potable,
su adecuada desinfeccion, y el tratamiento de aguas servidas domeésticas vy
residuos industriales liguidos.

B. Tendencias de las politicas de proteccion
de los recursos hidricos’

Histéricamente en los paises de Ameérica Latina y el Caribe se ha asignado poca
importancia a la proteccion de la calidad del agua y los esfuerzos por detener este

' Esta seccién esta basada en CEPAL (1999) y Dourojeanni y Jouravlev {1999).
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deterioro son incipientes. La institucionalidad para el control de la contaminacion
del agua se encuentra generalmente escasamente desarrollada, dispersa vy
fragmentada. En muchos paises ha sido el sector salud el encargade de controlar la
temética, sector que es tradicionalmente pobre y que se ha sostenido en sus
funciones mas por vocacion y sacrificio de algunos funcionarios que por
compromiso del Estado. En estas circunstancias la recopilacién y procesamiento de
datos sobre calidad del agua ha sido insuficiente, discontinuo y carente de apoyo
de modelos de calidad del agua. Sélo algunos usuarios muy especificos, y por
razones de sus propias demandas productivas, se han preocupado de tomar
algunas muestras de calidad del agua, rara vez en forma continua. Estos muestreos
v sus resultados, sin embargo, en muchos casos no estén disponibles ni se publican

Cuadro 2
Casos de cdlera y defunciones por esta causa, 1991—1996
ety | Do | T
Cenfroamérica y México
- Belice 345 8 2.3% 28
- Costa Rica 123 1 0.8% 1
- El Salvador 30 470 140 0.5% 23
- Guatemala 76 663 848 1.1% 125
- Honduras 14 911 398 2.7% 48
- México 43 141 524 1.2% 8
- Nicaragua 29 218 671 2.3% 123
- Panamé 3 636 §2 2.3% 24
Totaf parcial 158 507 2 672 1.3% 28

Sudamérica
- Argentina 4 184 60 1.4% 2
- Bolivia 41 293 849 2.1% 96
- Brasil 157 310 1829 1.2% 17
- Chile 148 3 2.0% <1
- Colombia 38 042 591 1.6% 18
- Ecuador 90 041 1028 1.1% 135
- Guyana 622 10 1.6% 13
- Paraguay 7 0 -— <1
- Perd 655 648 4 602 0.7% 476
- Suriname 12 1 8.3% <1
- Venezuela 3532 89 2.5% 3

" Total parcial  990839] 9 062 0.9% . 54
Total 1 189 346 11 734 1.0% _ T
Fuente: OPS {1998} y Naciones Unidas {1998a).
Noia: Se estima que estas cifras represenian tan sélo una fraccion del nimero real de infecciones, lo cual se explica

por la historia natural de la enfermedad, por la subnotificacién y por la ineficiencia de los sistemas de vigilancia,

' casos por 100 000 habitantes por ano.
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para conocimiento general, como es el caso en materia de acceso a informacién
sobre contaminacién atmosférica {publicada diariamente en algunas ciudades).

Aunque muchos paises cuentan con la legislacién basica necesaria para el
control de la contaminacién del agua, existe una enorme dispersiéon de
responsabilidades para su aplicacién y consecuentemente no se hace cumplir
adecuadamente la legislacion vigente. Las disposiciones normativas pocas veces se
fiscalizan y se observa una actitud generalizada de que la preservacion de la calidad
del agua tiene una prioridad secundaria en las agendas. En los pocos casos en que
se exigen estudios del impacto ambiental, normalmente como condiciones de
financiacion o de normas ambientales, éstos no son particularmente rigurosos y
pocas veces se toman en cuenta sus recomendaciones en el disefio de los
proyectos {Lord y Israel, 19986).

A pesar de estas situaciones facilmente observables en todos los paises de la
regién, sus gobiernos han venido anunciando la implantacion de politicas de
desarrollo sostenible y de proteccién de los recursos hidricos, de la calidad del agua
y de ecosistemas acuéticos. Es decir que por lo menos en materia de declaracién
de intenciones todos los paises han incorporado en sus politicas y leyes de agua la
obligatoriedad de velar por la buena calidad del agua. El asunto es que ello no se
cumple como se promueve 0 anuncia.

Tres son los motivos béasicos que han puesto el tema de la protecciéon de los
recursos hidricos en el foco del debate politico.’ La primera razon es la necesidad
de mejorar la gestion del agua para enfrentar los problemas crecientes de
contaminacién del agua, como lo fue la epidemia del colera de 1991,? que son cada
dia méas percibidos por la poblacién e influyen en la politica de los gobiernos.

' El hecho de que existe un interés creciente en la contaminacién hidrica se

demuestra, entre otras cosas, a través de la evolucién de la demanda de andlisis de agua,
que en el caso de Chile, ha sido explosiva, lo cual queda demostrado por la solicitud hecha
a uno de los laboratorios privados mas conocidos de este pais, el cual ha aumentado su
facturacién en el Gltimo decenio en mas de diez veces {(Thiers, 1999). Es interesante
mencionar la evolucién que ha experimentado la demanda de analisis segln las categorias
de aguas. Asi es como se observa que hace diez afios, los andlisis solicitados para agua
potable {fuente y producto} correspondian al 85% del total de analisis realizados, mientras
que el 15% correspondia a aguas servidas. Actualmente, esta distribucién ha variado,
quedando un 30% de andlisis para agua potable, 25% para aguas servidas y 45% para
residuos industriales lquidos.

2 Antes de la epidemia de célera, menos det 265% de los sistemas de agua potable
en la regién la desinfectaban en forma confiable y continua (OPS, 1998). Desde 1991, la
mavyoria de los paises han aumentado la vigilancia y el monitoreoc de la calidad del agua
potable vy mejorado el control de la misma. La epidemia de cdélera produjo mas impacto
sobre la importancia de controlar la calidad del agua que muchos programas de
concientizacién anteriores. Algunas ciudades han efectuado inversiones en plantas de
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El segundo factor dominante es la relacién cada vez més estrecha entre el
comercio y el medio ambiente, el aumento de las controversias relacionadas con la
utilizacion de normas ambientales como barreras no arancelarias en el comercio
internacional y aplicacién de politicas ambientales Unicas de empresas
transnacionales a todas sus filiales, independiente de su ubicacién geografica.

Por otro lado existe una concientizacidon creciente, asociada a una serie de
eventos internacionales y acuerdos multilaterales ambientales suscritos por los
paises de la regién, asi como a la activa participacion de redes especializadas vy
organismos no gubernamentales, para alcanzar metas de sostenibilidad ambiental
como parte de las metas de desarrollo sostenible. Mejorar prevencién y control de
la contaminacién del agua es prioritario dentro de este contexto.

Como resultado de estos tres factores se registran avances en el disefio de
politicas y estrategias para el control de la contaminacion del agua. En muchos
paises de la region se han promulgado leyes scbre el medio ambiente y se ha
reforzado la legislacion sectorial tradicional orientada a la conservacion y proteccion
de los recursos naturales renovables (las leyes en materia de aguas, recursos
forestales, vida silvestre, pesca y caza, parques nacionales y otras), asi como la
legislacién que, aunque sus propdsitos declarados no sean la proteccién ambiental,
regula comportamientos que inciden directamente en el medio ambiente.

Hay que hacer notar, sin embargo, que en la mayoria de los paises los
avances mas importantes se han registrado en el ambito normativo o de
declaraciéon. En muchos de ellos se esta en proceso de impulsar reformas de las
legislaciones y organizaciones orientadas a la proteccién del medioc ambiente vy el
control de la contaminacién del agua. Sin embargo, son pocos los casos en que se
ha logrado revertir las situaciones de deterioro ambiental. Mayoritariamente, la
proteccién de los recursos hidricos todavia se caracteriza por un conjunto de
acciones sectoriales aisladas y no enmarcadas en una visién de conjunto. Si bien se
han creado instituciones para la gestién ambiental, éstas recién empiezan a llevar
adelante planes y programas encaminados a mejorar la proteccidén de los recursos
hidricos, la calidad del agua vy los ecosistermas acuéticos. A esto, en muchos
paises, se anade una legislacidn ambiental caracterizada por la dispersion de
normas y por textos que adn se encuentran en una fase enunciativa, ya que todavia
no se cuenta con mecanismos de implementacion eficaces.

tratamiento de aguas servidas. Como resultado de estas mejoras disminuyod la incidencia de
las enfermedades transmitidas por el agua. Se estima que en el afio 1985, la mayoria de la
poblacién urbana recibia agua de conformidad con {as guias de la Organizacién Mundial de
la Salug (OMS) para la calidad del agua potable. Sin embargo, la poblacién servida por
sistemas con vigilancia y monitoreo adecuados sigue siendo reducida. También Ila
desinfeccién sistemaética del agua ha progresado desde 1991 pero sigue estando rezagada.
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Subsiste cierto grado de confusién conceptual entre la dimensién ambiental
de la gestidon de los recursos hidricos y la problematica de la gestion del medio
ambiente. En algunos paises se observa, lamentablemente, una tendencia a
subvalorar la importancia relativa de los recursos hidricos en el contexto de la
preocupacion general por el medio ambiente. Esta vision de los recursos hidricos
como uno, y quiza no el mas importante, de los componentes de los sistemas
ambientales, tiende a diluir, mas gue beneficiar, la capacidad de gestion de los
recursos hidricos y a reducir su importancia relativa en el contexto de la
preocupacién general por el medic ambiente. Esta reduccion del agua a sélo un
componente del tema ambiental ha significado que en algunos paises se reduzcan
las instituciones y el personal encargado de manejar y proteger el agua para
dedicarlos a hacer “gestién ambiental global”, Actualmente se intenta manejar este
Gltimo en forma global, sin haber demostrado aln ni siguiera la capacidad de
manejar bien uno sélo de los recursos naturales a la escala necesaria. Lo que a
menudo se olvida es que la gestion de los recursos hidricos ocupa un lugar
preponderante en la gestion ambiental.

Uno de los problemas que enfrentan los paises de la regién es la
imposibilidad de aplicar los instrumentos de contro! de la contaminacién del agua en
el sector informal. Por otra parte, incluso tratdndose de empresas legalmente
constituidas, su aplicacién muy a menudo es dificultada por el hecho de que
habitualmente no hay suficiente informacién ni mediciones hidricas para determinar
quién contamina y en qué cantidad. En general, instalar los sistemas de monitoreo
y medir la contaminacién de las aguas superficiales y subterraneas, construir
modelos de calidad de agua y determinar los aportes de contaminantes de las
industrias es una tarea gigantesca,

En muchos paises también se esta incorporando el enfoque del control de la
contaminacion desde la perspectiva de la gestion del agua por cuenca hidrogréfica.
Esto se debe principalmente a que es justamente a nivel de cuenca donde debe ser
posible lograr una mejor integracion entre todos los interesados en la gestion y el
aprovechamiento del agua, tanto del sector publico como del privado, entre los
usos extractivos y los usos en el propio caudal, asi como entre quienes propugnan
el uso productivo del agua como los que luchan por su conservacién. Ademas, la
gestion del agua a nivel de cuenca se considera cada vez mas como |la manera mas
apropiada de compatibilizar la perspectiva nacional con las aspiraciones regionales y
locales, y de absorber los costos ambientales del aprovechamiento y la utilizacién
de los recursos hidricos.

En los paises de la region se ha intensificado el didlogo sobre la necesidad de
crear instancias participativas para la gestion del agua a nivel de cuenca como un
medio para resolver conflictos, mejorar la administraciéon y considerar el impacto del
uso del agua sobre el medio ambiente y la sociedad. Sin embargo, muchas de tales
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entidades aun no han logrado avances en términos de gestion integrada del agua y
control de la contaminacién por haber carecido de recursos financieros,
coordinacién y base legal adecuados, o por haber tenido una compleja relacion de
dependencia tanto administrativa como financiera. En gran parte de los casos el
control de la contaminacidon a nivel de cuencas adn no ha pasado de la etapa de
realizar estudios y proponer medidas de proteccién.

El interés en utilizar instrumentos econdmicos —principalmente cobros por
emision o descarga de aguas servidas pero también permisos de emision transables
(véase el Anexo 1})— para la protecciéon de los recursos hidricos también forma
parte de las opciones para conirolar la contaminacion. Los instrumentos
econdmicos son unos de los varios medios para incentivar a los usuarios a adoptar
determinados comportamientos con relacién al control de la contaminacién del agua
{véase el Recuadro 1). Un instrumento econdmico es aquél que afecta los costos y
beneficios imputables a los cursos de accién alternativos que enfrentan los usuarios
de agua.

;Qué factores causan interés en emplear instrumentos econdmicos para
control de la contaminacién del agua? En primer lugar, este interés se relaciona con
los cambios politicos e ideoldgicos que han ocurrido en el mundo y con la politica
de muchos gobiernos de los paises de la region en cuanto a aumentar la
participacién privada en el aprovechamiento de los recursos hidricos en general y
en la presiacidon de servicios publicos relacionados con el agua en particular. Es
importante sefialar que, hasta ahora, este proceso privatizador ha sido en gran
medida fundado en las filosofias politicas y la crisis financiera del sector publico,
pero principalmente ha sido el descrédito puiblico en que han caido algunas
empresas publicas, asi como otros factores, que no refleijan debidamente las
ventajas y desventajas que tienen con relacion a los usuarios las alternativas entre
empresas publicas o privadas. Ademas, los instrumentos econdmicos tienen
adeptos porque se supone que entrafan un “doble dividendo” —ya que pueden
generar ingresos para los gobiernos que enfrentan insuficiencias presupuestarias—
con lo que se busca tanto mantener una estructura de administracion eficaz y
protegerla de las presiones presupuestarias generales, como aumentar la eficiencia
v regular la demanda.

Otro factor que explica el interés generalizado en emplear instrumentos
econdomicos para control de la contaminacién del agua es la influencia externa,
principalmente de bancos internacionales y de algunos centros de investigacion.
Otro motivo es lo que se percibe como la ineficiencia de las politicas seguidas en el
pasado, principalmente al desprestigio en que han caido instrumentos de regulacion
directa que, por falta de un control efectivo en buena parte de los paises de la
region, han perdido eficacia (Ocampo, 1999).
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Recuadro 1

Instrumentos para la politica ambiental en Méxica

México cuenta con un ampiio conjunto de instrumentos de
politica ambiental. Cada uno de estos instrumentos tiene
capacidades propias para afrontar los problemas vy
perseguir los objetivos ambientales de la sociedad. Su
potencial va a depender de su generalidad o aplicacion
individual, del nimero de actores en los procesos que
deben ser abjeto de regulacidn, del tipo de productos vy de
actividades involucradas, de la naturaleza biofisica de los
sistemas ambientales de que se trate, de las posibilidades
técnicas reales de aplicacidn y fiscalizacion, del costo de
administracion y cumplimienta, y de condiciones
socipecandmicas y regiohales que rigen en cada caso.
Cada instrumentc tiene un &mbito particular de aplicacion,
y diferentes condiciones de alcance, eficacia, vy
costo/efectividad. No todo instrumento puede
generalizarse para afrontar cualquier tipo de problema o
para acceder a cualquier tipo de objetivos.

Areas naturales protegidas.

La creacidon, financiamiento y administracion de éreas
naturales es un instrumento critico para la proteccion de la
biodiversidad y el mantenimiento de un gran ndmero de
funciones ambientales vitales, asi como para definir
nuevos parametros e instituciones para un desarrollo
regional sustentable.

Regulacién directa de vida silvestre.

La regulacién directa de los recursos faunisticos y
floristicos se da a través de instrumentos como los
permisos, licencias y autorzaciones para colecta cientifica,
aprovechamiento, comarcializacidn, movimientos
fronterizos, y produccidn.

Ordenamiento ecoldgico del territorio

El ordenamientc es un proceso de plangacién dirigido a
evaluar y programar el uso del suelo v el manejo de los
recursos naturales en el territorig nacional y las zonas
sobre las que la nacién ejerce su soberania y jurisdiccidn,
para preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico y proteger
al ambiente. El ordenamiento territorial permite crientar el
emplazamiento geografico de las actividades productivas,
asi como las meodalidades de uso de los recursos v
servicios ambientales, constituyendo el cimiento de la
politica ecolégica.

Evaluacién de impacto Ambiental

La Evaluacion de Impacto Ambiental es una herramienta
para generar informacidén ambiental, y un proceso analitico
para evaluar elementos mas comprensivos de costo y
beneficio social en cada proyecto de desarrollo. Esta
permite proponer medidas técnicas para minimizar los
primeros o ampliar los segundos de tal manera gue el
balance ambiental de un proyecto resulte lo mas favorable
posible.

Estudios de riesgo

Para la atencidon del riesgo ambiental existen los estudios
de riesgc como instrumento de cardcter preventivo
vinculado al procedimientc de evaluacién de impacto
ambiental, cuando se trata de nuevos proyectos.

Normas oficiales mexicanas

La expedicion de normas es unc de los pilares de la
politica ecolégica, y se constituye como un esfuerzo
regulatorio para adecuar las conductas de agentes
econdmicos a los abjetivos sociales de calidad ambiental.

Regulacién directa de materiales y
residuos peligrosos y riesgo

La gran diversidad de actividades industriales y de
servicios que generan residuos peligrosos, y la
heterogeneidad de los mismos dificulta e! establecimiento
de criterios claros de clasificacion y por tanto, de manejo
de los mismos. Esto, aunada al riesgo implicito v a sus
efectos potenciales sobre la salud, ha hecho necesario
establecer un sistema de permisos, autorizaciones vy
manifiestos que se disefian especificamente para cada
caso particular y que estdn previstos en la legislacién,

Regulacién directa de actividades industriales

A través de las Licencias de Funcionamiento contempladas
en los reglamentos correspondientes, se establecen
condiciones particulares de operacién industrial con el fin
de regular y minimizar las emisiones a la atmdsfera de
manera especifica y de recabar informacion indispensable
para la construccién de inventarios.

Autoregulacion

La responsabilidad y los beneficios de los problemas
ambientales no recaen exclusivamente en el ambito
gubernamental. En este sentido es importante fomentar el
desarrollo de esquemas voluntarios que procuren el
mejoramiente ambiental a través de la minimizacién de
residuos e insumos y de cambios en procesos hacia
tecnologfas mas limpias.

Auditoria ambienta!

Las auditorias ambientales consisten en la revision
exhaustiva de las instalaciones, procesos,
almacenamientos, transporte, seguridad y riesgo, entre
otros aspectos, que permitan definir planes de accién que
definan con plazos determinados, las obras, reparaciones,
correccionas, adquisiciones y acciones necesarias
emanadas del dictamen de la auditoria, estén o no
normadas, para finalmente ser firmadas entre la autoridad
y el empresario, y garantizar su cumplimiento mediante
fianza.
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{nstrumentos econdémicos

La promocion de la intermalizacion de costos ambientales
por medio de instrumentos econfmicos, tiene como
proposito que los agentes reciban sefiales adecuadas
desde el sistema de precios e incorporen entre sus
objetivos o funciones de bienestar, motivaciones
perranentes para hacer un manejo sustentable de los
recursos naturales y para reducir la generacidn de
contaminantes y residuos vy con ello, los efectos
ambientales negativos inherentes.

Criterios ecolégicos

Plantean metas u orientaciones generales que deben de
seguir ciertos procesos o actividades en términos de la
politica ambiental del pais. Mas que ser un instrumento de
regulacién coactive u abligatorio, es un instrumento
propaositivo de definicidn de perspectivas.

Informacion ambiental

En el esclarecimiento de costos para la asuncidén de
responsabilidades privadas y publicas la informacién es un
prerequisito. La informacién ambiental se constituye asi en
un instrumento que debe nutrir un  proceso  de
entendimiento y conocimiento de variables y procesos
relevantes, para coadyuvar a modificar conductas con un
sentido de sustentabilidad. En otras palabras, es preciso
ofrecer a la sociedad recursos de informacion para inducir
los cambios necesarios y aprovechar las oportunidades
existenies.

Educacién e investigacién

La educacion es un proceso por el cual las sociedades
transmiten de una generacién a otra la herencia cultural
indispensable para cumplir objetivos de supervivencia y
biengstar, y para perseguir destinos que cada colectividad
formula para si misma. La educacién ambiental formal
opera facilitando al individuo y a la celectividad los medios
para interpretar la interdependencia en el tiempo y en el

Recuadro 1 {continuacion)

espacio de fenomenps biotisicos, sociales y econdmicos;
difunde informacién y alternativas; desarrolla un sentido
de responsabilidad y solidaridad; e induce cambios de
valores y conductas. La educacién ambiental no formal
juega un papel extremadamente relevante al ofrecer
marcos educatives més versdtiles vy diversificados,
involucrando directamente a la poblacidén en actividades y
compromisos, con una doble funcién concientizar vy
capacitar. La problemdtica ecoldgica es de las mas
complejas que han enfrentado las sociedades humanas.
Los aspectos cientificos vy técnicos de la lucha contra la
contaminacion, la  conservacion ecologica, y la
restauracién, requieren de personal capacitado técnica y
cientificamente,

Convenios, acuerdos y participacién

Existen en la actualidad diversas instancias del diseio de
la gestion y la politica ambiental en las que participan
activamente ciudadanos o sectores organizados de la
poblacidn, tanto instituciones académicas y grupos de
interés como organismos no gubernamentales. Estos
pueden integrarse en ambitos técnicos, administrativos,
econdmicos y consultivos para asumir responsabilidades
en una tarea importante de disefio y aplicacién de politicas
ambientales y en |a atencidn de problemas especificos, De
hecho, la concertacién para promover Ja participacion y la
corresponsabilidad social en la gestién ambiegntal, se
constituye en un instrumento muy poderoso para ampliar
las capacidades y los alcances de la politica, asi como de
planes, programas y proyectos.

Verificacién, control y vigilancia

En gran medida el éxito de los instrumentos regulatarios
planteados depende de que existan instancias de
verificacion de su cumplimiento. Sin ellas estariamos ante
un vacio que harla que su efectividad fuera minima. Estas
actividades requieren gran cantidad de recursos materiales
¥y particularmente humanos, y encuentran una mayor
efectividad cuando se basan en una amplia participacién
spcial.

Fuente: México/SEMARNAP (1996).

Finalmente, otro factor que impulsa este interés generalizado en el uso de

instrumentos econémicos es el hecho de que, en muchas regiones, sobre todo en
cuencas con alto desarrollc econdmico, el sector hidrico estd entrando
paulatinamente a una fase madura caracterizada por una oferta inelastica de nuevos
recursos e interdependencias crecientes entre los usos y los usuarios del agua
(Randall, 1981). A medida que el sector hidrico madura y el agua disponible es
cada vez mas escasa en relacion con las demandas crecientes de la sociedad, la
atencion de los encargados de la formulacién de politicas hidricas se desplaza
gradualmente del interés en expandir y subsidiar el desarrollo del sector, es decir de
la gestién de la oferta, hacia la generacion de ingresos y la reasignacion del agua
disponible, es decir, la gestién de la demanda.
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Sin embargo, el interés existente en emplear instrumentos econémicos para
control de la contaminacién del agua no se compadece con el estado y la
preparacion de las condiciones necesarias para aplicarlos. Estos instrumentos son
potencialmente atractivos pero los paises de la region, en general, carecen de las
condiciones previas y necesarias {como, por ejemplo, buenos sistemas de gestién e
informacidén sobre el agua) para su implementacién. Es en parte por esta razén que
aun cuando algunos paises han logrado adoptar buenas leyes tienen grandes
dificultades en su puesta en practica. Ademds, la posibilidad de emplear
instrumentos econdmicos depende tanto o mas de factores externos al sector
hidrico {como estabilidad macroeconémica y politica, y empleo) que de sus
condiciones internas. Muchos de estos factores externos también son
mayoritariamente desfavorables para la aplicacion de instrumentos econdmicos en
la mayoria de los paises de la region. Es por estas razones que, hasta la fecha, los
avances mas importantes se han realizado en el ambito normativo o de declaracién.

C. Condiciones para la aplicacion de
los instrumentos econémicos

¢Cudles son los principales supuestos 0 requerimientos para la aplicacion de los
instrumentos econdémicos para el control de la contaminacién del agua? La primera
condicion para aplicar instrumentos economicos para el control de la contaminacion
del agua consiste en contar con un sistema consolidado de control de la
contaminacion del agua en base a modalidades o instrumentos tradicionales (la
aplicacién de instrumentos econdmicos se basa necesariamente en el uso de
instrumentos tradicionales). Por ejemplo, para aplicar cobros por descargas de
aguas servidas, es necesario previamente, por lo menos: (i} saber quién contamina
y qué parametros {volumen, concentracion, composicion, ubicacién, etc.) tienen
sus descargas —ello supone contar con un sistema de otorgamiento y seguimiento
de permisos, licencias u otras autorizaciones, y tener un catastro de descargas de
aguas servidas completo y actualizado —; y {ii} definir y aplicar normas o estandares
tanto para la calidad ambiental (la mas alta concentracién permisible de
contaminantes especificos en un determinado cuerpo de agua} como para
descargas de aguas servidas ({la mas alta concentracién o la cantidad maxima de un
contaminante que se le permite descargar a una fuente contaminante en un
determinado cuerpc de agua).

Otra condicién es que dicho sistema de control de la contaminacion del agua,
desarroffado en base a modalidades o instrumentos tradicionales, debe no sdélo
sequir funcionando adn despuds de la implementacién de instrumentos econémicos
sino gue debe ser capaz de asumir nuevas responsabilidades. Por un lado, hay
ciertos tipos de problemas de contaminacion del agua para los cuales los
instrumentos econdmicos no son muy apropiados, como por ejemplo, cuando se



20

trata de contaminantes muy peligrosos o cuando se requiere un alto grado de
certeza en los resultados. Por el otro, el rasgo basico y la ventaja principal de
instrumentos economicos es que ofrecen un margen de maniobra més amplio para
que las fuentes contaminantes elijan cémo responder a los estimulos econémicos.
El problema es que no es féacil reconciliar esta mayor flexibilidad que ofrecen los
instrumentos econdmicos a las fuentes contaminantes con el comportamiento de
una carga contaminante en un cuerpo de agua. Como la misma carga contaminante
puede tener impactos muy distintos dependiendo de muchos factores, tales como
el lugar donde se efectiia la descarga, las condiciones de descarga vy el estado del
cuerpo de agua receptor, la respuesta de las fuentes contaminantes a los estimulos
generados por instrumentos econdmicos puede aumentar la contaminacién por
algunas sustancias en algunos sitios y disminuir la contaminaciéon por otras
sustancias y en otros sitios., Como resultado de estos cambios, los dafos
econdmicos, sociales y ambientales causados por la contaminaciéon pueden
aumentar en algunos lugares, y mantenerse o disminuir en otros lugares. Como
consecuencia de lo anterior, es necesario regular la aplicacién de los instrumentos
econdémicos. Esta tarea es compleja y requiere una capacidad institucional
sofisticada.

La tercera condicion es gque instrumentos econdmicos son extrermmadamente
demandantes en términos de la capacidad institucional necesaria para aplicarios.
Ademas de las razones explicadas anteriormente —la necesidad de regular la
aplicacion de dichos instrumentos—, esto se explica por el hecho de que su uso
requiere una capacidad de monitoreo y control aiun mas grande que en el caso de
programas de control de la contaminacion en base a modalidades tradiciones. Por
ejemplo, algunos paises desarrollados utilizan normas tecnolégicas que prescriben
qué soluciones tecnologicas especificas una fuente contaminante debe utilizar para
cumplir con la normativa vigente. Estas normas son relativamente féaciles de
monitorear y aplicar pues, una vez instaladas las obras de tratamiento (lo que
puede verificarse facilmente), los costos de operacién son relativamente bajos y se
puede detectar con relativa facilidad si éstas se encuentran en operacién o no, por
lo que los incentivos para descargar aguas servidas sin tratamiento previo {es decir,
no tratar aguas servidas en obras ya construidas con el fin de evitar incurrir en los
costos de operacién} sen relativamente bajos. En cambio, en el caso de cobros por
descargas de aguas servidas, hay fuertes incentivos para evitar controles. Esto
explica por qué los costos administratives de aplicacion de instrumentos
econémicos suelen ser elevados. Otro problema es que si se cobra por descargas,
es necesario monitorear las mismas con precisién, o que es una tarea
extremadamente dificil y demandante en términos de la capacidad de monitoreo y
control. Simplificar los procedimientos de monitoreo y control puede generar
incentivos perversos, como por ejemplo: si se cobra por volumen descargado,
entonces hay incentivos para concentrar descargas; si se cobra por concentracion,
entonces hay incentivos para diluir descargas; si se cobra segun estimaciones,
entonces hay pocos incentivos para disminuir descargas; y si no se toma en cuenta
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la composicién real de aguas servidas, hay incentivos para aumentar descargas de
contaminantes no incluidos en programas de monitoreo y control.

La cuarta condicién es gue las fuentes contaminanies deben reaccionar de
manera significativa ante los incentivos econémicos. Esto genera dos problemas. El
caso mas obvio es de grupos de bajos ingresos y de productores informales. Otro
problema es que —como la experiencia de los paises desarrollados lo comprueba—
para obligar a las fuentes contaminantes formales a reducir sus descargas, los
cobros por las mismas deben ser en muchos casos fijados a niveles tan altos que
los hacen politicamente inviables. En los paises en vias de desarrollo, existen varios
factores que agravan la situacién atiin més. Es obvio que, en las condiciones cuando
el capital es escaso, las tasas de interés elevadas, el acceso a fuentes de
financiamiento a largo plazo limitado o inexistente y existe un elevado grado de
incertidumbre econdémica, politica, soctal y ambiental, los pequefos cobros
periddicos no van a obligar a una empresa a invertir en obras de tratamiento, pues
esto implica realizar una fuerte inversién inicial. Como los cobros deben ser muy
altos para tener un efecto positivo en el comportamiento de las fuentes
contaminantes vy, en muchos casos, son facilmente transferibles a los
consumidores, su introduccién suele generar fuerte resistencia y evasién. Lo
anterior se agrava aun mas tanto por lo dificil, complejo, poco preciso y
controvertido que es el proceso de la valoracidén de los dafios causados por la
contaminacién como por el hecho de que —como la extensién del dafio depende de
la localizacion de fuentes individuales— la eficiencia econdmica requiere tasas
especificas para cada fuente contaminante,

Lo anterior ayuda a entender por qué los instrumentes econémicos no son
apropiados para reemplazar los tradicionales, y mas bien deben aplicarse después o
conjuntamente con éstos. De hecho, todos los paises emplean los instrumentos
tradicionales como el principal medio para el control de la contaminacién del agua,
y en el mundo no hay ejemplos conocidos donde los instrumentos econémicos han
reemplazado a los tradicionales. Por lo general, los instrumentos econdémicos
suplementan los tradicionales y su aplicaciéon normalmente se limita a situaciones
puntuales y no generales., Con su uso normalmente se persigue el doble objetivo:
por un lado, flexibilizar la aplicacion de los instrumentos tradicicnales ofreciendo
mayores grados de flexibilidad a las fuentes contaminantes; y, por el otro, recaudar
fondos para ayudar a financiar programas de control de la contaminacién del agua o
a mantener la estructura de |la administracion del agua y protegerla de |las presiones
presupuestarias generales.
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Il. Casos de aplicacién de instrumentos
econémicos en los paises de la region

En los paises de América Latina y el Caribe hay un interés creciente en la utilizacién
de instrumentos econdmicos para el control de la contaminacién del agua. Por
ejemplo, en Argentina, el cobro de cénones por vertidos contaminantes es de
aplicacién y aceptacién relativamente generalizada (Calcagno, 2000). En Brasil, en
la Ley N°9.433, del 8 de enero de 1997, "Da politica e sistema nacional de
recursos hidricos”, se establecen cobros por descargas de aguas servidas. En Cuba,
las tasas por contaminacion estan en vias de implementarse a partir de una norma
sobre vertimiento de sustancias contaminantes (Naciones Unidas, 1998b}. En
anteproyectos de nuevas leyes de aguas en discusidon en algunos paises de la
region, como por ejemplo en Bolivia, El Salvador y Nicaragua, se ha propuesto la
introduccion de cobros por descargas de aguas servidas. Hay, ademas, muchos
otros ejemplos. Sin embargo, a pesar del interés demostrado los avances en la
implementacién de instrumentos econémicos han sido, en general, muy reducidos.
Estos avances se relacionan principalmente con las experiencias de Colombia y
México que se describen a continuacion.

A. Tasas retributivas en Colombia'

Colombia es uno de los paises de la regién que han avanzado mas en la aplicacion
de instrumentos econdmicos para el control de la contaminacion del agua. Los
cobros por descargas de aguas servidas, conocidos en Colombia como “fasas
retributivas”, tienen una trayectoria de casi tres décadas en la legislacion
colombiana, la cual arroja experiencias valiosas para su aplicacién en otros paises.
A nivel internacional, algunos expertos, aunque expresan sus dudas respecto de su
aplicabilidad, consideran esta experiencia como “e/ ejemplo mas explicito de un
impuesto pigouviano expresado en una ley” (von Amsberg, 1995}.2

' Esta seccion esta basada en informacion disponible a fines de 1999.

2 En su obra Economics of Welfare {1919) Arthur Cecil Pigou (1877—1959)
propuso un impuesto sobre una fuente contaminante basado en la estimacién de dafo
causado, como medio idéneo para internalizar los costos externos gue la contaminacién
impone a la sociedad y al medio ambiente. Este tipo de impuestos, conocido en la
actualidad como “impuestos pigouvianos”, consisten, en esencia, en un gravamen por el
volumen de vertidos o emisiones de sustancias contaminantes,
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ley N° 23, “Por la cual se conceden facultades extraordinarias al Presidente
de /a Republica para expedir el Cédigo de Recursos Naturales y de Proteccién al
Medio Ambiente vy se dictan otras disposiciones”, del 12 de diciembre de 1973." La
Ley N° 23 no solo faculté al Presidente de la Republica para expedir el Cédigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente —
de acuerdo con Bernal {1997}, esto se hizo como resultado de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano {Estocolmo, 5 a 16 de junio de 1972)—,
sino que también contiene principios que recoge y desarrolla el mismo Cédigo. Dos
de estos principios se refieren a instrumentos econémicos:

¢ El gobierno nacional puede crear incentivos y estimulos econémicos para
fomentar programas e iniciativas encaminadas a la protecciéon del medio
ambiente (articulo 7).

¢ El gobierno nacional debe crear los sistemas técnicos de evaluacion que le
permitan hacer participar a los usuarios de los recursos ambientales en los
gastos de proteccién y renovacion de estos, cuando sean usados en
beneficio de actividades lucrativas (articulo 12}.

Decreto A° 2871, “Por el cual se dicta el Cddigo Macional de Recursos
Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente”, del 18 de diciembre de
7974. El Cédigo cred las tasas retributivas y compensatorias. En virtud del
articulo 18 del Cédigo, la utilizacion directa o indirecta de la atmosfera, del agua y
del suelo, para introducir desechos de cualquier origen que sean resultado de
actividades lucrativas, puede sujetarse al pago de tasas retributivas del servicio de
eliminacién o control de las consecuencias de las actividades nocivas. También
pueden fijarse tasas para compensar los gastos de mantenimiento de la
renovabilidad de los recursos naturales renovables. El gobierno nacional debe
calcular, por sectores de usuarios y por regiones, los costos de prevencion,
correccion o eliminacién de los efectos nocivos al ambiente.

De este modo, desde la expedicion del Cédigo, se diferencian las tasas
retributivas y las compensatorias. Las primeras se originan por [os servicios de
eliminaciéon o control de las consecuencias nocivas de las actividades
contaminantes, mientras que el objetivo de las segundas es compensar los gastos
de mantenimiento de la renovabilidad de los recursos naturales renovables.

Decreto N° 1594, “Por el cual se reglamenta parcialmente el Titulo I de la
ley 9 de 1979, asi como el Capitulo Il del Titulo VI —Parte lll— Libroll y el
Titulo Il de la Parte I/l —Libro I— del Decreto — Ley 28711 de 1974 en cuanto a

' Toda la legislacién ambiental colombiana se encuentra disponible en la pagina web
del Instituto de Hidrologia, Meteorclogia y Estudios Ambientales (IDEAM) en
htto://www.ideam.gov.co/.
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usos del agua y residuos liquidos”, del 26 de junio de 1984. El Cédigo Nacional de
Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente cre6 las tasas v
determinéd cuando precedian, pero, dada su generalidad, se requeria de un
reglamento que precisara su campo de aplicacién y definiera su célculo, liquidacion
y recaudo. La reglamentacién del Cédigo demord una década. El Decreto N° 1594
reglamentd lo relacionado con los recursos hidricos, incluidas, en su capitulo XII,
las tasas retributivas.

En los articulos 143 y siguientes establece el Decreto N° 1594 Ja forma de
calcular, cancelar y recaudar las tasas. Para obtener el monto de la tasa, era
necesario desarrollar una compleja operacién matematica, para lo cual se tomaba
como base los siguientes pardmetros: (i) demanda bioquimica de oxigeno;
(i) demanda quimica de oxigeno; (iii) sdlidos suspendidos; (iv) sumatoria de
sustancias de interés sanitario; (v) salario minimo diario; (vi}) costo administrativo y
de investigacién del programa de control de los parametros de la carga combinada;
{vii) total de carga combinada vertida al recurso dentro del area de jurisdiccion;
(viii) costo administrativo y de investigacién del programa de control de sustancias
de interés sanitario; (ix) total de sustancias de interés sanitario vertidas al recurso
dentro del area de jurisdiccién; y (x) factor que preveé la acumulacién de sustancias
de interés sanitario en el recurso.

En general, el Decreto N° 1594 no tuvo mucha aplicacién practica,
especialmente en lo que se refiere a las tasas retributivas (Bernal, 1997). En los
pOCOS Casos en que se quisieron cobrar las tasas, éstas nunca se utilizaron
plenamente como instrumente econdmico —es decir, con el objetivo de modificar el
comportamiento de los agentes econdmicos causantes de la contaminacion
mediante la alteracién de los incentivos que éstos enfrentan—, sino principalmente
como instrumentos financieros —es decir, con fines de recaudacién de recursos
adicionales para el funcionamiento de las entidades ambientales—, por lo que no
produjeron beneficios ambientales visibles {Gaviria, 1996). El uso de las tasas como
instrumentos financieros y no como instrumentos econdmicos se explica tanto por
su disefio como por su implementacién.

Por un lado, al ser cobradas por “el servicio de efiminacion o controf de fas
consecuencias de las actividades nocivas” (articulo 142}, no estaban ligados ni a
los limites permisibles de descargas ni a objetivos de calidad del agua especificos,
por lo que no habia claridad sobre el papel que debian asumir como parte de una
politica integral para el control de la contaminacidén (Gaviria, 1996). Adicionalmente
el cobro de la tasa se restringia a las sustancias nocivas que fueran resultado de
actividades “fucrativas”, excluyendo de este modo a las empresas de servicios
publicos que descargaban aguas servidas a los cuerpos de agua (Rudas, 19986). Las
entidades gubernamentales, a pesar de ser fuentes importantes de la contaminacion
del agua, también estaban exentas de las tasas (Gaviria, 19986).
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Por otro lado, la definicién de las tasas retributivas en funcién de los
servicios prestados resultd en que las autoridades ambientales fijaban su valor
demasiado bajo como para cobrar a los agentes econdmicos el costo real de la
contaminacién del agua, lograr modificar su comportamiento, internalizar las
externalidades derivadas de |la contaminacién o tener efectos significativos en la
calidad del agua {Gaviria, 1996; Rudas, 1996). Como resultado, en los pocos casos
en donde efectivamente se cobraban, significaban un costo nominal o simbdélico
para las fuentes contaminantes.

A este respecto es ilustrativo el caso de |la Corporacion Autonoma Regional
del Valle del Cauca {CVC}, tal vez el mas avanzado en el pais (Gaviria, 1996). En
aquella época, el programa de control de la contaminacién del agua de la CVC se
basaba principalmente en negociaciones con los contaminadores para lograr que los
estandares se cumplieran dentro de 4 a 5 afios, complementado por el cobro por
contaminacién que contribuia a los ingresos de la entidad (von Amsberg, 1995). La
CVC fijaba el valor de la tasa retributiva al dividir los costos del programa de
control de !a contaminacién (el costo de funcionamiento de su oficina de control)
por la carga combinada total de las industrias de la regidn (Gaviria, 1996). A fines
de los afnos ochenta sus ingresos registrados por tasas retributivas —cabe recordar
gue su drea de jurisdiccion incluye uno de los tres principales corredores
industriales del pais— eran inferiores a 90 mil délares (Rudas, 1986). En 1989, a
nivel nacional, los recaudos giraban alrededor de 116 mil délares, correspondiendo
casi el B0% de esta cifra a la CVC, frente a un potencial tedrico nacional de unos
90 millones de délares.

Es importante sefialar que, aunque |as tasas retributivas del Decreto N° 1594
no buscaban modificar el comportamiento de los agentes economicos y fueron
principalmente utilizadas como instrumentos financieros, adn asi lograron ciertos
beneficios limitados en términos de control de la contaminacién del agua. En
algunos casos estos inventivos se relacionaban con los efectos de reputacion: las
empresas no querian aparecer entre los principales contaminadores de la cuenca en
los registros de tasas que las autoridades ambientales hacian puablicos (Rudas,
1996). Los incentivos también se relacionaban con la amenaza de la aplicacién
efectiva de las tasas: en un caso, una gran empresa, al verse conminada a pagar
las tasas, decidio recurrir a la justicia, pero de manera simultdnea empezd a reducir
tos niveles de descarga.

Gaviria (19986) identificé varios factores que hicieron inefectivas las tasas
retributivas. Quiza los factores que mas debilitaron su aplicacién hayan sido la falta
de voluntad politica y la baja capacidad institucional y técnica, especialmente las
debilidades en las actividades de monitoreo, fiscalizaciéon, control y seguimiento de
las fuentes contaminantes. La introduccion de las tasas no fue complementada con
los desarrollos institucionales y técnicos necesarios para penerlas a funcionar, tales
como la implantacién y fortalecimiento de sistemas de control que monitorearan las



27

descargas contaminantes y aseguraran la aplicacién y recaudacién de las tasas, y la
puesta en marcha de mecanismos financieros para fomentar la reconversion de
procesos contaminantes.

Concuerdan Huber, Ruitenbeek y da Motta (1998) quienes consideran que
los factores principales que dificultaron la aplicacién de las tasas retributivas fueron
su disefo inapropiado, carencia de informacién, incompatibilidad con sistemas
existentes de monitoreo y planificacién inadecuada. Todos estos factores han
generado una oposicidon extrema a la implementacién de las tasas y han socavado
apoyo politico.

lLLa leccidn principal de estas dificultades es que la introeducciéon de cobros por
descargas de aguas servidas requiere de instituciones fuertes y estables, tiempo,
voluntad politica y recursos, asi como de efectivos sistemas de gestion,
administracion y monitoreo, A diferencia de lo que muchas veces se dice, los
requisitos institucionales y técnicos para una aplicacion exitosa de estos cobros son
basicamente los mismas, si no mayores, gque se necesitan para la aplicacion de
instrumentos de comando y control. Por ejemplo, en ambos casos se requiere
buena informacién, sistemas de controf que aseguren el cumplimiento efectivo de la
legislacion vigente, medidas complementarias que faciliten la reconversién de
procesos contaminantes, asistencia técnica y financiera para introducir tratamiento
de aguas servidas, sistemas capaces de monitorear las descargas contaminantes,
etc. La carencia de estas condiciones previas y necesarias puede frustrar la
oportunidad de utilizar cobros por descargas de aguas servidas como un
instrumentos econdmico de control de la contaminacion del agua.

De acuerdo con Gaviria (1996), el cobro de las tasas también se vio afectado
por el hecho de que las entidades encargadas de su recaudacién tenian
responsabilidades dificilmente compatibles sino contradictorias: promover el
desarrollo regional, por un lado, y proteger los recursos naturales, por el otro. En
muchos casos, los intentos de aplicar las tasas fueron vistos como un freno al
desarrollo regional. La baja recaudacién de las tasas también se explica por el
hecho de que, al no requerir de estos recursos por tener asegurados aportes de
otras fuentes de financiamiento, las entidades ambientales no tuvieron mayores
incentivos para cobrarlas. Como la contaminaciéon del agua todavia no habia
alcanzado niveles criticos, tampoco sintieron la presién social para hacerlo.

Otros problemas fueron originados por el articulo 147 del Decreto N° 1594
{Oscrio, 1998). Segln este articulo, el recaudo de la tasa correspondia a las
autoridades ambientales, siempre que llevaran a cabo el servicio de eliminacion o
control de las consecuencias de las actividades nocivas que suponen la descarga de
sustancias contaminantes. Ante la inexistencia de programas en ese sentido, este
articulo dio origen a muchas demandas por parte de los afectados, con el
argumento de que las autoridades ambientales no estaban cumpliendo con el
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servicio que les mandaba la ley (Rudas, 1996). Estos argumentos fueron
rechazados por las autoridades judiciales quienes confirmaron la legalidad de estos
cobros, argumentando que —si bien las entidades ambientales no estaban
cumpliendo con el servicio de eliminacién de las consecuencias de las actividades
nocivas— si estaban cumpliendo con otras labores exigidas por la legislacion, lo
gue les autorizaba para hacer efectivo el cobro.

Otros factores importantes que dificultaron la aplicacion de las tasas eran
gue: (i) muchas empresas dilataron el pago de las tasas retributivas al interponer
varios recursos juridicos {Gaviria, 1296); y (ii) siempre se puso en duda la validez
de varios de los articulos del Decreto N° 1594 y muchos de ellos fueron declarados
nulos {Bernal, 1997). En relacién con estas dificultades, es importante sefialar que
la introduccién de cobros por descargas de aguas servidas suele ser fuertemente
resistida por ias fuentes contaminantes. Se requiere voluntad politica para superar
esta resistencia. Es bastante obvio que a nadie le gusta pagar por algo que antes
era gratuito.

Ley N\° 99, “Por Ia cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena
el sector pablico encargado de la gestion y conservacion del medio ambiente y los
recursos naturales renovables, se organiza el Sistermma Nacional Ambiental, SINA, y
se dictan otras disposiciones”, del 22 de diciembre de 71993. De acuerdo con
Bernal {1997}, en la expedicién de |la Ley N° 89 influyeron de manera determinante
los resultados de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medic Ambiente y
el Desarrollo {Rio de Janeiro, Brasil, 3 al 14 de junio de 1992).

El efecto mas importante de la Ley N° 99 fue la creacién del Sistema
Nacional Ambiental (SINA) para el manejo ambiental del pais. Este sistema se
define como el conjunto de orientaciones, normas, actividades, recursos,
programas e instituciones que permiten la puesta en marcha de los principios
generales ambientales contenidos en la Ley N° 99. La creacion del SINA supone el
siguiente esquema jerarquico: Ministerio del Medio Ambiente, Corporaciones
Auténomas Regicnales, Departamentos y Distritos o Municipios. El Ministerio del
Medioc Ambiente se constituye como organismo rector de la gestion del medio
ambiente y de los recursos naturales renovables, y estd encargado de impulsar una
relacion de respeto y armonia del hombre con la naturaleza y de definir las politicas
y regulaciones orientadas a la recuperacién, conservacion, proteccion,
ordenamiento, manejo, uso y aprovechamiento de los recursos naturales renovables
vy el medio ambiente, a fin de asegurar el desarrollo sostenible. Las Corporaciones
Auténomas Regionales son entes corporativos de caracter plblico, integrados por
las entidades territoriales que por sus caracteristicas constituyen geogréficamente
un mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica, biogeografica o
hidrogeogréafica. Estas corporaciones estdn dotadas de autonomfa administrativa y
financiegra, patrimonio propio y personeria juridica. Se encargan de administrar,
dentro del area de su jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos naturales



LTS

29

renovables y propender por su desarrollo sostenible, de conformidad con las
politicas del Ministerio del Medio Ambiente.

En la Ley N° 99 se dispone que el Estado debe fomentar la incorporacién de
los costos ambientales y el uso de instrumentos econémicos para la prevencion,
correccidn y restauracion del deterioro ambiental y para la conservacién de los
recursos naturales renovables. Dicha ley meoedifica, complementa y desarrolla
muchos de los instrumentos econdmicos creados por la legislacién anterior e
introduce nuevos instrumentos.

En el articulo 42, la Ley N° 99 regula lo relativo a las tasas retributivas y
compensatorias y establece las reglas para su calculo. En virtud de este articulo, la
utilizacién directa o indirecta de la atmésfera, del agua y del suelo, para introducir
desechos de cualquier origen que sean resultado de actividades antrépicas o
propiciadas por el hambre, o actividades econdmicas o de servicios, sean o no
lucrativas, se sujetan al pago de tasas retributivas por las consecuencias nocivas de
estas actividades. También pueden fijarse tasas para compensar los gastos de
mantenimiento de la renovabilidad de los recursos naturales renovables. Ambas
tasas solamente se aplican a la contaminacidn causada dentro de los limites que
permite la ley, sin perjuicio de las sanciones aplicables a actividades que excedan
dichos limites.

De este modo nuevamente se diferencian las tasas retributivas y las
compensatorias: las primeras se originan por las consecuencias nocivas de las
actividades contaminantes siendo su fijacion obligatoria para las autoridades
ambientales, mientras que las segundas pretenden compensar los gastos de
mantenimiento de la renovabilidad de los recursos naturales siendo su fijacién
discrecional. A diferencia de la legislacion anterior, ahora las tasas:

» Deben cobrarse tanto a actividades lucrativas como no lucrativas, con lo
que se elimina la restriccion previa de cobrarselas uUnicamente a las
actividades lucrativas.

* Deben cobrarse con base al dafio producido por la contaminacion y no al
costo del servicio de eliminacién o control de este daio, es decir, se
cobra por el sdlo hecho de usar los recursos naturales renovables como
receptores de descargas contaminantes en retribucién a las
consecuencias nocivas de estas descargas. De este modo se desliga la
aplicacion de las tasas de las acciones de las autoridades ambientales.

s Se enmarcan dentro de una politica integral para el control de la
contaminacién y se complementan mutuamente con instrumentos
tradicionales de proteccion ambiental.

La diferencia fundamental entre las nuevas tasas retributivas y las de la
normatividad anterior es la clara intencidn de pasar, de un instrumento financiero
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utilizado, en una forma sumamente limitada, para recaudar recursos para las
autoridades ambientales, a un verdadero instrumento econémico o “impuesto
pigouviano”, que pretende incorporar dentro de los costos de la actividad
economica los costos externos causados por la contaminacion y, de este modo,
lograr internalizar en los agentes econdmicos los efectos de sus decisiones de
cuanto contaminar y cémo tratar sus descargas. La idea es que, con las nuevas
tasas retributivas, cada agente econdmico decide, de acuerdo con su estructura de
costos para la reduccién de la contaminacidn, cual nivel de descarga es mas
conveniente desde el punto de vista de minimizar sus costos de produccién. En
teoria, los agentes econdmicos disminuirian la contaminacién que descargan hasta
el punto en el cual el costo marginal de reducciéon de la contaminacién es igual a la
tasa. Los agentes economicos que tienen costos marginales de reduccién de la
contaminacién inferiores al monto de la tasa optarian por reducir sus descargas y
evitar pagar la tasa, mientras que aguellas con costos marginales de reduccién de
la contaminacion mayores optarian por pagar la tasa y continuar a contaminar. De
esta manera, al tener que internalizar los costos de la contaminacién, los agentes
econdmicos tendran incentivos dindmicos tanto para la reduccién de la
contaminacion como para el desarrollo v utilizacién de tecnologias ambientalmente
sanas. Con cada agente econdémico minimizando sus costos de produccién, los
costos marginales de reduccién de la contaminaciéon seran igualados entre todos
ellos, obteniéndose una solucion costo—efectiva.

Corresponde al Ministerio del Medio Ambiente fijar el monto tarifario minimo
de las tasas retributivas y compensatorias para todo el pais, asi como determinar
los factores de calculo sobre cuya base se fijan los montos y rangos tarifarios de
las tasas (articulo 5). Las tasas deben calcularse sobre la base de los costos y
beneficios. Para la definicién de estos costos y beneficios debe aplicarse el sistema
establecido por el conjunto de las siguientes reglas (articulo 42):

¢ Las tasas deben incluir el valor de depreciacién del recurso afectado.

¢ E! Ministerio del Medio Ambiente teniende en cuenta los costos sociales y
ambientales del dafo, y los costos de recuperacion del recurso afectado,
debe definir anualmente las bases sobre las cuales debe hacerse el célculo
de |la depreciacion.

¢ E| calculo de la depreciaciéon debe incluir la evaluacién econdmica de los
dafos sociales y ambientales causados por la respectiva actividad. Se
entiende por dafios sociales, entre otros, los ocasionados a la salud
humana, el paisaje, la tranquilidad publica, los bienes publicos y privados
y demas bienes con valor econdmico directamente afectados por la
actividad contaminante. Se entiende por dafio ambiental el que afecte el
normal funcionamiento de los ecosistemas o la renovabilidad de sus
recursos y componentes.

e FE| calculo de costos asi obtenido debe ser la base para la definicién del
monto tarifaric de las tasas.
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El articulo 42 define ademés el método que el Ministerio del Medio Ambiente
debe aplicar en la definicién de los costos sobre cuya base se fija el monto tarifario
de las tasas retributivas y compensatorias:

e Debe definir, a cada uno de los factores (descargas organicas, metales
pesados, etc.) que incidan en la determinacién de una tasa, las variables
cuantitativas (demanda bioquimica de oxigeno, demanda quimica de
oxigeno, sélidos suspendidos, etc.}) que permitan la medicion del dafo.

e (Cada factor y sus variables deben tener un coeficiente que permita
ponderar su peso en el conjunto de los factores y variables considerados.

* Los coeficientes deben calcularse teniendo en cuenta la diversidad de las
regiones, la disponibilidad de los recursos, su capacidad de asimilacién,
los agentes contaminantes involucrados, las condiciones socioecondémicas
de la poblacion afectada y el costo de oportunidad del recurso de que se
trate.

e los factores, variables y coeficientes asf determinados deben ser
integrades en fdormulas matematicas que permitan el caélculo vy
determinacién de las tasas correspondientes.

Decreto \° 801, “Por medio del cual se reglamentan las tasas retributivas por
la utilizacion directa o indirecta del agua como receptor de los vertimientos
puntuales y se establecen las tarifas de estas”, del 7 de abril de 1997. En 1997,
con el objetivo de reglamentar las tasas retributivas, el Ministerio del Medio
Ambiente expidié el Decreto N° 901 que contempla lo relacionado con el
establecimiento de la tarifa minima y su ajuste regional, define los sujetos pasivos
de la tasa, los mecanismos de recaudo, fiscalizacién y control, y el procedimiento
de reclamacion.

En teoria, el éptimo econdmico para la fijacién de “impuestos pigouvianos”
es el costo marginal de los dafios causados por la contaminacion. Sin embargo, con
la disponibilidad actual de informacion y de procedimientos de la evaluacién
econémica de los dafos econdmicos, sociales y ambientales derivados de la
contaminacién, es practicamente imposible identificar la funcion de dafo. A lo
anterior se suma el hecho de que, en muchos casos, especialmente en paises en
vias de desarrollo, no se puede reducir la contaminacién a su nivel dptimo, en corto
o mediano plazo, con el sélo uso de impuestos, pues esto implicaria la necesidad de
colocarlos a niveles tan altos que los harian econdmica, social y politicamente
inviables.

El Decreto N° 901 pretende superar estas dificultades a través del siguiente
mecanismo: se fija un nivel minimo de la tasa inicial, las metas de reduccion de la
contaminacién, un preocedimiento de incremento regional y un programa de
seguimiento que mide los resultados de su aplicacién en relacién a la obtencién de
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las metas de reduccion de la contaminacion previamente determinadas. Esto
significa que la fijacién de la tasa retributiva no es estatica sino dinamica: su nivel
se ird ajustando, tanto a nivel regional como en el tiempo, dependiendo de la
respuesta de los agentes econdémicos y de sus efectos sobre la carga
contaminante. De este modo, se reconoce “que no es necesario contar con una
tasa Optima para /la externalidad, bastaria con una tasa tal que promueva un cambio
en las formas y habitos de produccion que conduzca hacia el mejoramienta del
medio ambiente o, si se prefiere, hacia una reduccién de la contaminacion”
(Cubillos, 19986).

Sujetos pasivos y activos de la tasa. Estan obligados al pago de la tasa todos
los usuarios que realicen vertimientos puntuales.' Cuando el usuario vierte sus
aguas servidas a una red de alcantarillado, la tasa se cobra unicamente a la entidad
que presta dicho servicio. Son competentes para recaudar la tasa retributiva las
Corporaciones Autonomas Regionales, las Corporaciones para el Desarrollo
Sostenible y las Autoridades Ambientales de los Grandes Centros Urbanos.

Todos los usuarios que realicen vertimientos puntuales deben presentar
semestralmente a la autoridad ambiental regional una declaracion sustentada con
una caracterizacion representativa de sus vertimientos, de conformidad con un
formato expedido previamente por ella. Las autoridades ambientales utilizan la
declaracion presentada por los usuarios para calcular la carga contaminante de cada
sustancia objeto del cobro de la tasa. Las empresas de servicio de alcantarilado y
los municipios pueden hacer declaraciones presuntivas de sus vertimientos. La
autoridad ambiental puede visitar a los usuarios en cualquier momento, con el fin
de verificar la informacién suministrada. Si un usuario no presenta la declaracion, la
autoridad ambiental puede cobrar la tasa con base en la informacién disponible,
bien sea aquella obtenida de muestreos anteriores, 0 en calculos presuntivos
basados en factores de contaminacion relacionados con niveles de produccién e
insumos utilizados.

Tarifa minima de la tasa retributiva. Corresponde al Ministerio del Medio
Ambiente establecer anualmente el valor de la tarifa minima de la tasa retributiva
para cada una de las sustancias contaminantes sobre las cuales se cobrard dicha
tasa. Este valor debe basarse en los costos directos de remocién de las sustancias
nocivas presentes en los vertimientos de agua, los cuales forman parte de los
costos de recuperacién del recurso afectado.

Con base en estudios técnicos, el Ministerio del Medio Ambiente decidié
iniciar el cobro de la tasa retributiva con dos parametros: demanda bioquimica de

' Las tasas retributivas se cobran mensualmente mediante factura de cobro. Deben
ser canceladas dentro del periodo que establezca |la factura. Las autoridades ambientales
pueden cobrar los créditos exigibles a su favor a través de la jurisdiccion coactiva.
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oxigeno y soélidos suspendidos totales, para lo que expidid la Resolucién N° 273,
“Por la cual se fijan las tarifas minimas de las tasas retributivas por vertimientos
liquidos para los parémetros Demanda Bioquimica de Oxigeno (DBO) y Sdélidos
Suspendidos Totales (SST}”, del 1 de abril de 1997. Se considera que la inclusién
de parametros adicionales a los dos definidos en la Resolucidon N° 273 no es
aconsejable por ahora, pues obligaria la adopcién por parte de las fuentes
contaminantes de sistemas avanzados de tratamiento, que por su complejidad y
altos costos de construccién y operacion, no se justifican, por lo menos en la
actualidad, por las condiciones econdémicas y sociales imperantes en el pais
{Osorio, 1998).

La Resolucién N° 273 fijé el valor de la tarifa minima en 39.50 pesos (unos
0.037 délares)' por kilogramo para demanda bioquimica de oxigeno y en 16.90
pesos (unos 0.016 délares) por kilogramo para sélidos suspendidos totales. Estos
valores fueron actualizados por la Resolucion N° 372, “Por la cual se actualizan las
tarifas minimas de las tasas retributivas por vertimientos liquidos y se dictan
disposiciones”, del 6 de mayo de 1998, la que los fij6 en 46.5 pesos (unos 0.034
dolares) por kilogramo para demanda bioquimica de oxigeno y en 19.90 pesos
{unos 0.014 ddlares} por kilogramo para sdlidos suspendidos totales. Aunque estos
valores pueden parecer relativamente bajos, cabe recordar que:

¢ Son valores minimos y como tales aparentemente se calculan para una
regién o cuenca donde la contaminacion tendria un impacto minimo sobre
el cuerpo receptor.

¢ Como se explica mas adelante, las autoridades ambientales deben
incrementar estos valores minimos hasta que la reduccidn de la
contaminacién en el cuerpo de agua alcance la meta de descontaminacion
previamente establecida.

e Estos valores son considerablemente mas altos que los utilizados
anteriormente. Por ejemplo, segun Gaviria (1996}, en 1993, la CVC para
una carga combinada de demanda bioguimica de oxigeno, demanda
quimica de oxigeno y sélidos suspendidos fijé una tasa promedio de G.77
pesos (unos 0.00098 ddlares) por kilogramo.

¢ Finalmente, adn con estas tarifas minimas se puede recaudar fondos nada
despreciables. Por ejemplo, tan s6lo por concepto de demanda bioquimica
de oxigeno se puede, en teoria, recaudar aproximadamente 4.2 millones
de ddlares en el area metropolitana de Santafé de Bogota—Soacha, 4.0
millones de ddélares en Medellin—Valle de Aburra y 2.3 millones de
délares en Cali—Yumbo (estimado sobre la base de la informacion
proporcionada en Republica de Colombia/Ministerio del Medio Ambiente,

! Segun la “7asa de Cambio Representativa del Mercado” publicada por Ia
Superintendencia Bancaria de Colombia
{(http://'www.superbancaria.gov.co/home/indicadores/indicadores. htm).
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1998a). A nivel nacional, el recaudo potencial de la tasa retributiva para
los préximos diez anos se estima en unos 500 millones de dolares
(Reptiblica de Colombia/Ministerio del Medio Ambiente, 1998b).

La Resolucion N° 372 establecido ademas que las tarifas minimas de las tasas
retributivas deben ajustarse anualmente seguin el indice de precios al consumidor
para el ano anterior. Con este mecanismo de ajuste se busca asegurar el
mantenimiento del valor real de la tarifa en el tiempo.

Es importante mencionar que, aun con estos valores minimos, han surgido
algunas inquietudes por los posibles impactos generados por el cobro de la tasa a
los usuarios domésticos e industriales. Segun estudios realizados por la Fundacidn
para la Educacién Superior y el Desarrollo (FEDESARRQOLLO), la Universidad del
Valle y la Universidad Javeriana en las ciudades de Cali, Santafé de Bogota y
Cartagena, la aplicacién de la tasa no presenta impactos significativos que afecten
la viabilidad econdmica vy financiera de las empresas (Republica de
Colombia/Ministerio del Medio Ambiente, 1998a). Es importante destacar que —a
diferencia de las tasas retributivas antiguas, cuya introduccién no fue
complementada por puesta en marcha de mecanismos financieros adecuados para
la reconversion industrial ni por otras estrategias complementarias (Gaviria,
1996} — en la actualidad en Colombia existen varios incentivos fiscales y crediticios
gue, tanto las empresas privadas como municipios, pueden utilizar para realizar sus
planes de descontaminacién. Por ejemplo, existe una linea de créditc de
reconversion ambiental y una exencion en el impuestc a las ventas de equipos
destinados a sistemas de monitoreo y control necesarios para el cumplimiento de la
legislacidn ambiental.

Tampoco deberia producirse un impacto apreciable en los wusuarios
domésticos, pues se estima que el pago mensual de una familia por concepto de
tasas retributivas corresponde a aproximadamente 0.2% de un salario minimo legal
mensual {Republica de Colombia/Ministerio del Medic Ambiente, 1998a). Sin
embargo, existe cierta inquietud por los posibles impactos en los usuarios
domésticos de bajos ingresos, especialmente en ciudades localizadas en cuencas
mas contaminadas. Asi por ejemplo, en la ciudad de Cali, el impacto de la tasa en
ta tarifa por consumo basico de un usuario de los estratos medio--alto y alto seria
del 3,7% vy 4.7% respectivamente, mientras que para los usuarios de los estratos
bajo —bajo y bajo el impacto seria del 33% y 15% (Fernandez, 1998a). Es por esta
razén que actualmente se estd discutiendo la posibilidad de realizar cobros
diferenciales por estrato, para disminuir los efectos sociales indeseables
{(Fernandez, 1998b). Dichas observaciones llaman la atencién a la necesidad de
analizar cuidadosamente los posibles impactos econdmicos y sociales de la
aplicacion de instrumentos economicos, asi como a la necesidad de poner en
marcha estrategias complementarias para facilitar la aplicacion de estos
instrumentos.
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Meta de reduccién de la carga contaminante. Las autoridades ambientales
deben establecer —cada cinco afos, con lo que se busca asegurar estabilidad para
los agentes econdmicos y facilitar la planificacion de mediano plazo— una meta de
reduccion de la carga contaminante para cada cuerpo de agua o tramo del mismo.
Esta meta se define para cada una de las sustancias objeto del cobro de la tasa vy
se expresa como la carga total de contaminante durante un semestre, vertida por
las fuentes presentes y futuras. Para la determinacion de la meta debe tenerse en
cuenta la importancia de la diversidad regional, disponibilidad, costo de oportunidad
y capacidad de asimilacién del recurso y las condiciones socioeconémicas de la
poblacion afectada. Las autoridades ambientales deben aplicar el siguiente
procedimiento para la determinacién de la meta de reduccion de la carga
contaminante:

¢ |a autoridad ambiental identifica las fuentes que realizan vertimientos en
cada cuerpo de agua vy que estan sujetas al pago de la tasa. El cbjetivo es
conocer, ya sea con mediciones o bien mediante autodeclaraciones, la
concentracion de cada sustancia contaminante objeto del cobro de la tasa
y el caudal de |a descarga.

¢ Con base en la informacién recabada, procede a calcular el total de carga
contaminante de cada sustancia vertida al cuerpo de agua por las fuentes
identificadas durante un semestre.

— Cuando la autoridad ambiental competente sea una Corporacion
Auténoma Regional o una Corporacién de Desarrollo Sostenible, toda
la informaciéon recabada debe ser presentada por el Director de la
autoridad ambiental al Consejo Directivo con el fin de que éste
determine, en su caracter de odrgano representativo de todos los
sectores sociales,' la meta de reduccién de la carga contaminante, El
Consejo Directive debe hacerlo en 90 dias. Si no se logra un acuerdo

' En virtud de la Ley N°® 99, el Consejo Directivo es el érgano de administracion de la
corporacion auténoma regional v estd conformado por: (i) los gobernadores de los
departamentos sobre cuyo territorio ejerza jurisdiccidn la corporacion; {ii) un representante
del Presidente de la Republica; (i) un representante del Ministro del Medio Ambiente;
{iv} hasta cuatro alcaldes de los municipios comprendidos dentro del territorio de la
jurisdiccién de la corporacién, elegidos por la Asamblea Corporativa de la corporacién, de
manera gque queden representados todos los departamentos o regiones que integran la
carporacion; (v} dos representantes del sector privado; (vi} un representante de las
comunidades indigenas o etnias tradicionalmente asentadas en el territorio de la jurisdiccion
de la corporacién, elegido por ellas mismas; y {vii) dos representantes de las entidades sin
animo de lucro, que tengan su domicilio en el area de jurisdiccion de la corporacion y cuyo
objeto sea la proteccidn del medio ambiente y los recursos naturales renovables, elegido
por ellas mismas.
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concertado, el Director de la Corporacién debe establecer la meta,
para lo que tiene un plazo de 15 dias. En cuanto al seguimiento y
cumplimiento de la meta, al final de cada periodo semestral el Director
debe presentar al Consejo Directivo un informe, debidamente
sustentado, sobre la cantidad total de cada sustancia contaminante
vertida durante el periodo, con el fin de que el Consejo analice estos
resultados con relacién a la meta preestablecida vy, si es el caso,
realice un ajuste a la tarifa, segin se explica a continuacién.

— Las autoridades ambientales de los grandes centros urbanos
establecen la meta de reduccion de la carga contaminante y su
seguimiento, de acuerdo con su normatividad interna. En todo caso,
deben garantizar la participacién en el proceso de los diferentes
sectores publico y privado inveolucrados.

Un punto por recalcar es gue la determinacion de la meta de reduccién de la
carga contaminante, concertada con todos los actores relacionados con el area de
influencia en donde se esta estableciendo la meta, es la piedra angular de la
aplicacion de las tasas retributivas. Se parte de que, como la voluntad politica es
fundamental para el éxito, las metas deben reflejar tanto los intereses de los que
sufren los dafos derivados de la contaminacion como de los que la causan, Para
asegurar respaldo de los implicados, es importante consultar las realidades de los
grupos de interés involucrades, asi como atender los resultados de estudios de
sensibilidad que dimensionen su posible impacto econdmico, social y ambiental
{Gaviria, 1996). La participacion ciudadana en el establecimiento de metas no sélo
asegura su viabilidad operativa derivada de su aceptacién por la ciudadania, sino
también es el elemento central para incorporar el costo social y ambiental en la
definicién de las metas (Rudas, 1996). Es por estas razones que algunos expertos
consideran que uno de los principales aciertos del Decreto N° 901 es la
participacion de todos los sectores sociales en el proceso de fijaciéon de la meta de
descontaminacién {(Osorio, 1998]).

La experiencia del Departamento Administrativo Distrital del Medio Ambiente
(DADIMA]} de Barranquilla ilustra algunas de las dificultades que las autoridades
ambientales deben enfrentar cuando tratan de establecer una meta de reduccién de
la carga contaminante {en base a Cabarcas, 1992}. Para lograr determinar la meta
el DADIMA realizé un proceso de concertacidn donde se invitd a todos los usuarios.
Desde enero de 1998 se realizaron y se mantuvieron a fo largo del afio diferentes
mesas de concertacion con la participacion de los sectores publico y privado. Se
realizaron ademds reuniones mas pequenas con algunas empresas. A los
participantes, se les expuso el programa de implementaciéon de tasas retributivas y
se les informé sobre los valores de carga contaminante aportada a los cuerpos de
agua de la ciudad. Se presenté a lo largo de todas las reuniones la informacién
relacionada con los costos sociales, econdémicos y ambientales de los dafos
causados por la contaminacion del agua.
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La propuesta original de meta de descontaminacién originé una serie de
discusiones. El sector industrial estaba preocupado por los impactos financieros que
podria generar la aplicacién del programa, mientras que la empresa de agua potable
y alcantarillado se mostraba preocupada por la incidencia de la tasa retributiva
sobre el ingreso de los hogares. Finalmente, a pesar de haber aceptado disminuir
las metas en dos ocasiones a lo largo del proceso de concertacion, se llegé a un
punto minimo donde disminuciones de la meta a partir de ese valor desvirtuarfan el
objetivo y la funcionalidad de la meta. En estas circunstancias, el DADIMA decidié
presentar su propuesta definitiva de la meta. Si no se acepta esta propuesta, fijara
discrecionalmente la meta tal como el Decreto N° 901 lo expresa. La propuesta
definitiva del DADIMA implica la meta de reduccién de la carga contaminante de
2% para la empresa de agua potable y alcantarillado v de 10% para el resto de las
fuentes.

Tarifa regional y factor regional. Lo que debe pagar un contaminador es la
tarifa regional que, la autoridad ambiental regional establece para el cobro de la
tasa retributiva, con base en la tarifa minima multiplicada por el factor regional. La
autoridad ambiental incrementa el factor regional semestralmente hasta lograr un
nivel de tarifa regional que cause la reduccién de la carga contaminante hasta el
nivel preestablecido para la meta de reduccion. De este modo, esta aplicacion
gradual de la tasa genera una presién economica relativamente pequefia en
principio pero que se incrementa paulatinamente en el tiempo, presionando a los
agentes econdmicos a reducir sus descargas hasta un punto en donde la reduccion
de la contaminacion en el cuerpo de agua alcance la meta previamente establecida.

El factor regional empieza con un valor igual a uno y se incrementa 0.5 cada
semestre. La autoridad ambiental debe dejar de incrementar el factor regional en el
semestre siguiente a aquél en el cual la reduccion de la contaminacién en el cuerpo
de agua alcance la meta. Continuaréd cobrando la tasa retributiva con base en el
valor del factor regional con el cual se alcanzé fa meta. De este modo, el sistema
pretende asegurar, para cada cuerpo de agua o tramo del mismo, la fijacién de la
tasa en el minimo nivel necesario para producir la meta de reduccion de la
contaminacion. La autoridad ambiental debe volver a incrementar el factor regional:
(i} cuando al finalizar el periodo de cinco afos de vigencia de la meta de reduccién
de la carga contaminante, se defina una nueva meta mas estricta, o (ii) cuando,
habiéndose alcanzado la meta, se empiecen a presentar descargas tales que la
carga contaminante vuelva a ser superior a la establecida en la meta.

Fondos Regionales de Inversién. Un tema importante es el uso de los
recursos recaudos por la aplicacién de instrumentos econdémicos. La recomendacion
tedrica tradicional es que estos recursos deben ir al presupuesto general para que el
gobierno pueda asignarlos hacia las prioridades nacionales. En muchos casos, sin
embargo, este procedimiento tiende a ser politicamente inviable e incentivar la
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evasion. En la practica, una opcién mas atractiva puede ser destinar los recursos
recaudados a los programas de control de la contaminacién, preferentemente en
proyectos efectivos y visibles en la cuenca donde se generan estos recursos. Esto
genera el apoyo publico necesario para darle sostenibilidad al sistema y puede
ayudar a lograr otros objetivos, como asignar los recursos recaudados a los
proyectos de descontaminacién mas efectivos, acelerar los programas de control de
la contaminacion y priorizar los proyectos que reflejan las preferencias ambientales
de la comunidad local. Colombia ha decidido privilegiar este diltimo camino vy
establecer unos fondos regionales para cofinanciar proyectos de control de la
contaminacién del agua a nivel local.

El Ministerio del Medio Ambiente trabaja actualmente en el disefio de unos
fondos regionales de inversién para la descontaminacién {en base a Republica de
Colombia/Ministerio del Medio Ambiente, 1998b y 1989, y Cabarcas, 1999). Su
misidn sera direccionar los recursos financieros generados por aplicacién de tasas
ambientales, en particular, la tasa retributiva, hacia inversién eficiente y de minimo
costo en la region donde éstos se recaudan. Sus objetivos especificos seran los
siguientes: (i) asegurar eficiencia econémica en el procesoc de selecciéon de
proyectos a través de la aplicacién de criterios que garanticen que se obtenga la
mayor reduccion posible de la carga contaminante por peso invertido; (ii} asegurar
eficiencia administrativa a través de la minimizacion de los costos administrativos
en las diferentes fases de implementaciéon de la tasa retributiva; (iii) asegurar
eficacia en la articulacion de esfuerzos y fuentes de financiacidn y evitar dispersion
de esfuerzos y recursos financieros dentro y fuera del Sistema Nacional Ambiental;
{(iv} asegurar transparencia en el manejo y uso de los recursos recaudados;
(v) facilitar a las autoridades ambientales regionales la aplicacion de programas de
control de la contaminacién del agua; y (vi) posibilitar la participacion de la
comunidad regional en la toma de decisiones de inversion.

Para administrar los fondos regionales de inversion se propone crear dos
entidades con diferentes niveles de responsabilidad: (i) una sociedad fiduciaria,
autorizada vy vigilada por la Superintendencia Bancaria, a la cual se le confiaria en
términos generales el manejo financiero del fondo; y (ii} la junta directiva del
fideicomiso, que seria responsable de priorizar la inversidn por cuencas o tramos,
calificar los proyectos gue solicitan financiacién con base en los criterios de
asignacion establecidos en el reglamento del fondo y asignar los recursos a los
proyectos que obtengan la mejor calificacion.

Se considera que las juntas deben estar conformadas por representantes
similares a los que han concertado la meta de reduccién de la carga contaminante.
Esto es esencial para permitir que se alcancen los objetivos propuestos tan rapido
como sea posible, antes de que el factor de ajuste regional de la tasa retributiva se
incremente sustancialmente. En la junta, la comunidad afectada y los
contaminadores tendrian igual participacion. Participarian ademas el director de la
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autoridad ambiental, como el responsable de coordinar la gestién e inversién
ambiental a nivel regional, y un representante de la sociedad fiduciaria, quien es el
responsable del buen funcionamiento financiero del fondo.

Los fondos propuestos manejarian por lo menos el 70% de los recaudos de
tasas ambientales. Los fondos serian creados a nivel regional, uno por cada
corporacidén auténoma regional, y al mismo tiempo se crearia un fondo central con
recursos provenientes de créditos internacionales y otras fuentes. La distribucion
propuesta de los recursos de los fondos es:

e Bb% para cofinanciar proyectos de tratamiento de aguas servidas en los
municipios. Con estos recursos se cofinanciaria hasta el 30% del valor del
proyecto y este deberd tener garantizada la contrapartida para su
desarrollo.

e 10% para cofinanciacion de preinversiéon técnica y financiera de
proyectos de tratamiento de aguas servidas en los municipios. El fondo
regional cofinanciaria hasta el 70% de la preinversién siempre y cuando
los proyectos se consideren prioritarios dentro del plan de gestion
ambiental de [a corporacion.

e 25% para cofinanciar proyectos del sector privado destinados a
investigacién aplicada sectorial en produccién limpia, descontaminacién
de agua y casos piloto demostrativos. Con estos recursos se cofinanciaria
hasta el 30% del valor del proyecto y este deberad tener garantizada la
contrapartida para su desarrollo,

e 10% para cofinanciacion de proyectos de investigacion baésica vy
educacidon ambiental relacionados con la contaminacién del agua, y para
la administracién del fondo.

El estado actual y primeras experiencias de la aplicacion de las tasas
retributivas (en base a Republica de Colombia/Ministerio del Medioc Ambiente,
1998a). El Ministerio del Medio Ambiente elaboré y puso en marcha el Programa de
Implementacién del Decreto N° 901. En una primera etapa, el programa se centrd
principalmente en capacitacién de los distintos sectores involucrados con el cobro y
recaudo de la tasa retributiva, lo que se hizo mediante la realizacién de una serie de
talleres y seminarios de divulgacién del Decreto N° 901. Se ha organizado ademas
una serie de reuniones con las autoridades ambientales para estudiar y revisar
periédicamente con cada una de ellas sus programas de implementacién. Al mismo
tiempo, se ha realizado una labor de apoyo a algunos gremios en forma de
presentaciones a nivel directivo, talleres de trabajo y reuniones peridédicas.

Asimismo se desarrollé una serie de documentos y medidas para apoyar el
proceso de implementacién. Asi, la Oficina de Andlisis Econémico del Ministerio del
Medio Ambiente elaboré el “Manual de implementacién de tasas retributivas” que
contiene los siguientes documentos: “Concertacion de la meta con la comunidad
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regulada”, “Autodecfaracion, facturacion, cobro y recaudo”, "Incentivos tributarios
para la inversion ambiental”, “Incentivos crediticios para la inversiéon ambiental”,
"Formulario de autodeclaracion de vertimientos”, “Estudio de contaminacfion por
DBO y SST en 60 sectores productivos en Colombia” y “Software de manejo de

7 |

calculo de tarifa regional e informacion necesaria para evaluacion de fa tasa”.

Un importante componente del Programa de Implementacién del Decreto
N° 901 es el Programa de Cooperacién Horizontal para la Implantacién de un
Sistema de Manejo Eficiente de la Tasa Retributiva. Su objetivo fundamental es
aprovechar las ventajas comparativas de algunas corporaciones que vya han
avanzado significativamente en la implementacién de las tasas, a través de un
programa de tutorias a otras corporaciones que se encuentran en el proceso de
implementacién. Las corporaciones seleccionadas como lideres para realizar la
capacitacion son la CVC, la Corporacién Autdnoma Regional de las Cuencas de los
Rios Rionegro y Nare (CORNARE) y la Corporacion Auténoma Regional de Risaralda
{CARDER). '

El programa de cooperacion horizontal esta basado fundamentalmente en una
serie de visitas que realizaran los técnicos de las corporaciones lideres a las nueve
corporaciones seleccionadas para recibir la tutoria. En estas visitas se hard una
revision del programa de implementacion de la corporacidn respectiva y se realizara
trabajo en equipo con el fin de encaminar las acciones hacia una adecuada
implementacion de la rasa retributiva. Adicionalmente, se prevé la realizacién de
talleres regionales o mesas de trabajo, a las que asistiran los técnicos de las
corporaciones tutoriadas, en donde se tratardn los casos individuales con el fin de
crear un proceso de retroalimentacion de los distintos programas de
implementacion. Al finalizar el programa se espera que las corporaciones tutoriadas
hayan aprobado en sus respectivos consejos directivos, mediante procesos de
concertacion, las metas de reduccién de la carga contaminante y esten
desarrollando los procesos administrativos necesarios para iniciar el cobro de la
tasa.

La primera autoridad ambiental regional que empezd a cobrar las tasas
retributivas era la CORNARE en 1997. En la actualidad varias otras cobran las
tasas, como por ejemplo la CVC, la Corporacion Autdénoma Regional para la
Defensa de la Meseta de Bucaramanga (CDMB) y la Corporacion para el Desarrollo

' La misién de la Oficina de Anélisis Econémico es disefiar e implementar |os

instrurnentos econdmicos para el control de la contaminacion y conservacién del medio
ambiente de manera tedricamente cofrecta, e implementable bajo las condiciones
institucionales, econdémicas y sociales de las autoridades ambientales regionales, que
permitan alcanzar las metas ambientales de la sociedad al minimo costo posible para la
economia. Informacién sobre la Oficina de Anélisis Econémico se encuentra disponible en
http.//www.minambiente.gov.co/oae/staff.htm.
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Sostenible del Urabd {CORPOURABA)}. La gran mayoria de las demas autoridades
ambientales regionales han puesto en marcha programas de implementacion de las
tasas y muchas ya han concertado metas de reduccién de la carga contaminante.

El proceso de implementacion de las tasas retributivas en la CORNARE
comprendié las siguientes etapas: (i} reconocimiento y asimilacion de la
normatividad; ({ii) aprobacién de la meta regional de reduccién de la carga
contaminante por parte del Consejo Directivo; liii) aprobacion del proceso de
implementacion por parte del Consejo Directivo; (iv) divulgaciéon del proceso vy
concertacion de la meta regional de descontaminacién; (v) ubicacién de usuarios
por cuencas y por tramos con sus respectivas cargas contaminantes;
{vi} notificacion de los formularios de autodeclaracién y registro de vertimientos;
{vii} resolucion de quejas referentes al formulario de autodeclaracion;
{viii) facturacion; (ix) cobro; y {x) elaboracién del informe semestral para ser puesto
a consideracion del Consejo Directivo.

Para poner a operar las tasas retributivas, se dividié la jurisdiccién de la
CORNARE en siete cuencas (Ric Buey—Piedras, Rio Claro Cocorna, Rio Nare, Rio
Negro, Rie Nus, Rio Samana Norte y Rio Samana Sur) y un tramo de Rio Magdalena
{en base a Republica de Colombia/CORNARE, 1999a). En cada una de ellas se
fijaron metas de descontaminacién del 50% a cinco afos y se inicié el proceso de
facturacion y cobro de las tasas, con una linea base identificada a partir del 1 de
abril de 1997.

Aungue ninguna de las cuencas de la region ha llegado aun al cumplimiento
de la meta global acordada y en tres cuencas la carga contaminante se ha
mantenido sin cambios, los resultados obtenidos hasta ahora han sido en general
positivos y se ha logrado una importante reduccion de la carga contaminante.
Obviamente, no se puede atribuir toda esta reduccién a la aplicacion de la tasa
retributiva. Por ejemplo, la CORNARE firmé en diciembre de 1995 con el sector
industrial de la regién el convenio de produccion mas limpia que contempla los
parametros y directrices a seguir para mejorar el ordenamiento ambiental de la
actividad industrial (Republica de Colombia/CORNARE, 19992b). Como resultado, en
algunas empresas, se han introducido procesos industriales con ciclos cerrados de
produccién, logrando una reduccién de la carga contaminante vertida. En otras
empresas se llevd a cabo la modernizacién de equipos, procesos y tecnologias, la
que ha jugado un papel importante en la reduccién de la carga contaminante.

Como resultado de todas estas medidas, entre abril/septiembre de 1997 y
abril/septiembre de 1999, la reduccién total de la carga contaminante en la
jurisdiccién de la CORNARE alcanzé un valor de 25% de demanda bioguimica de
oxigeno y de 37% de sdlidos suspendidos totales. Las reducciones mas
importantes se registran en las cuencas de los rios Negro y Claro Cocorna.
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La cuenca del Rioc Negro ha logrado reducir la carga contaminante en un 34%
tanto en demanda bioquimica de oxigeno como en sdélidos suspendidos totales, lo
que significa que estd muy cerca de alcanzar la meta. La reduccion es sumamente
significativa por cuanto esta cuenca —en donde estd asentada la mitad de la
poblacién regional y el 90% de las actividades industriales y agropecuarias— es la
mas contaminada de la regién. La cuenca del Rio Negro recibe las descargas de
origen doméstico e industrial de 139 usuarios correspondientes a los municipios, la
industria textil y manufacturera, alimentos, papelera, quimica y agroindustrial. La
reduccion de la contaminacién se explica por el esfuerzo conjunto de la CORNARE,
las empresas industriales y los municipios para hacer una alta inversién en procesos
de saneamiento ambiental y de reconversién industrial.

La cuenca del Rio Claro Cocorna ha reducido la carga contaminante en un
40% en demanda bioquimica de oxigeno y de un 85% en soélidos suspendidos
totales, superando la meta de descontaminacién regional para esta Ultima
sustancia. Esta reduccién ha sido posible gracias a la optimizacién de sistemas de
tratamiento de aguas servidas de origen doméstico e industrial.

Los avances, sin embargo, no han sido tan significativos en la recaudacién y
hay considerables retrasos en los pagos. En los primeros dos afios de aplicacion de
la tasa retributiva, la CORNARE ha facturado un total de 1.2 mil millones de pesos
(unos 800 miles de ddlares), de los cuales ha recaudado 0.5 mil millones de pesocs
o tan sdélo un 44%. Aparentemente el porcentaje de la recaudacion haya
descendido desde el inicio del pregrama {un 69% en mayo de 1998). El 50% de los
recursos facturados hasta hoy se han destinado para invertir en los planes maestros
de saneamiento, 30% para continuar apoyando {os programas de produccién y
consumo mas limpio con los sectores empresariales, 10% para investigaciéon en
ciencia y tecnologia ambiental, y 10% para administracién y operacién de los
instrumentos, y educacion ambiental.

Conclusiones. La leccion principal de la experiencia colombiana con las tasas
retributivas es que, tan como lo confirman experiencias similares de otros paises,
no es facil introducir cobros por descargas de aguas servidas. Hasta ahora estos
cobros han sido aplicados —en forma sumamente limitada y aparentemente con
considerables dificultades— méas como un mecanismo de recaudacion de fondos
que un verdadero “impuesto pigouviano”. Sin embargo, alin en esta forma limitada,
las tasas han desempefado un papel util tanto como una fuente adicional, aunque
poco significativa, de recursos financieros para programas ambientales, como un
instrumento econdémico incipiente que complementa otros instrumentos de control
de la contaminacion del agua.

Aunque el programa de control de la contaminacion del agua en base a las
tasas retributivas todavia dista de consolidarse y algunos de los parametros
utilizados pueden requerir ajustes posteriores, posee algunas caracteristicas basicas
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por las que resulta interesante para ser estudiado para su eventual implementacion
en otros paises de la region. Su implementacion es participativa y descentralizada y
se basa en un mecanismo gradual, objetivo y relativamente sencillo, que pretende
superar algunas de las dificultades comunes que han enfrentado programas
similares en e| pasado.

B. Los derechos por descargas de aguas sewidas en
la Ley Federal de Derechos de México'

En México, los intentos de usar instrumentos econdmicos para el control de la
contaminacion del agua se relacionan principalmente con la reforma de 19381 de la
Ley Federal de Derechos, del 31 de diciembre de 1981. Como resultado de esta
reforma se establecié un nuevo derecho que grava las descargas de aguas servidas,
incorpordndose en la Ley un nuevo Capitulo XIV “Derecho por Uso o
Aprovechamiento de Bienes del Dominio Publico de la Nacion como Cuerpos
Receptores de /as Descargas de Aguas Residuales”, cuyas principales
caracteristicas en su redaccién actual (1998) son las siguientes (la Ley ha sido
modifica varias veces, ya que existe la facilidad de que el Congreso realice
adecuaciones anualmente; un andlisis de estas modificaciones se encuentra en
Rendon, 1998).

Con arreglo a la Ley Federal de Derechos, quienes descarguen aguas servidas
en rios y demas cuerpos de agua, asi como los que las descarguen en los suelos o
infiltren en terrenos, estan obligados a pagar el “derecho por el uso de bienes del
dominio publico de la Nacién como cuerpos receptores de las descargas de aguas
residuafes”. El derecho debe pagarse de acuerdo con el tipo del cuerpo receptor en
donde se realice la descarga {la Ley clasifica todos los cuerpos de agua del pais en
tres grupos}, el volumen de agua descargada y los contaminantes vertidos, en la
medida en gque sobrepasen los limites maximos permisibles de descarga de aguas
servidas establecidos en |la Ley. La Ley establece estos limites en forma
diferenciada, dependiendo del tipo del cuerpo receptor en donde se realiza la
descarga, para: (i} rios con uso en riego y acuiferos; (ii) aguas costeras con
explotaciéon pesquera, navegacion y otros usos; (ili} suelo con uso en riego; (iv) rios
con uso en abastecimiento urbano y acuiferos; (v) embalses naturales y artificiales
con uso en riego; (vi) aguas costeras con uso en recreacion; (vii) estuarios;
(viii} humedales naturales; y (ix) rios con uso en proteccion de vida acuatica,
embalses naturales con uso en abastecimiento urbano y acuiferos.

Estan exentos del pago del derecho por descargas de aguas servidas: (i} los
usuarios que cumplan con los limites maximos permisibles de descargas de aguas
servidas establecidos en la Ley; (ii) los usuarios que descarguen aguas servidas a

' Esta seccion esta basada en informacién disponible a fines de 1999,
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redes de alcantarillado; (iii) las poblaciones rurales de hasta 2 500 habitantes y los
organismos operadores de servicios de agua potable y alcantarillade por las
descargas provenientes de estas poblaciones; (iv) las descargas provenientes del
riego; (v) las entidades que sin fines de lucro presten servicios de asistencia
médica, servicio social o de educacion escolar gratuita en beneficio de poblaciones
rurales de hasta 2 500 habitantes; (vi) los usuarios domésticos que se ubiquen en
localidades que carezcan de sistemas de alcantarillado; y (vii} los usuarios gue
presenten ante la Comisién Nacional del Agua {CNA), un programa de acciones y
cumplan con el mismo, para mejorar la calidad de sus aguas servidas a fin de no
sobrepasar los limites maximos permisibles,

Como se puede ver, se trata basicamente de un instrumento de tipo
econdémico que, mas que buscar la internalizacién de los costos generados por la
contaminacién o el logro de objetivos de calidad ambiental especificos, tiene como
objetive principal reforzar los Iimites maximos permisibles de descargas de aguas
servidas en el sentido de favorecer su cumplimiente (Giner de los Rios, 1997). La
idea es que el costo de incumplimiento de los limites maximos permisibles sea
mayor que el de instalar y operar una planta de tratamiento de aguas servidas, lo
que deberia llevar a un proceso de busqueda de soluciones en el corto o mediano
plazo. Con este objetivo en mente, en e! programa de trabajo de la Secretaria de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca {(SEMARNAP) para 1999 se
contempla establecer el valor de los derechos por descargas de aguas servidas en
niveles superiores al costo de tratamiento para inducir la instalacion de plantas de
tratamiento de aguas servidas {(México/SEMARNAP, 19389).

Los resultados obtenidos hasta ahora han sido, en general, ambiguos. Por un
lado, en estudios realizados por el Instituto Mexicano de Tecnotogia del Agua
(IMTAJ}, se ha podido comprobar que la aplicacién de los derechos por descargas de
aguas servidas ha “tenido repercusiones positivas de cierta importancia” como
medios de control de la contaminacion del agua, y “ha favorecido de alguna manera
el cambio tecnoldgico” al incentivar la construccidon de plantas de tratamiento de
aguas servidas (Renddn, 1998). Al miste tiempo se reconoce que este Ultimo efecto
se ha visto un tanto disminuido, por los cambios que ha tenido la Ley Federal de
Derechos y fas dificultades econdmicas que ha experimentado el pais desde fines
de 1994,

Por otro lado, otros expertos opinan que el “sistema no estéd orientado en
forma efectiva hacia el control de las emisiones” (von Amsberg, 1985) v el “cobro
de estos derechos es en la practica virtualmente nulo” {Quadri de la Torre, 1988},
por lo que el “sistema ha logrado muy pocas mejoras” {Sanchez, 1996). Los
factores principales que dificultan la aplicacion de los derechos por descargas de
aguas servidas han sido las debilidades de los sistemas existentes de monitoreo y la
oposicion de los contaminadores {Huber, Ruitenbeek y da Motta, 1998). La
aplicaciéon de estos derechos ha requerido recursos para monitoreo que han
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superado la capacidad financiera actual de la CNA. La falta de participacién pablica
y privada, agravada por la carencia de informacién confiable y de anélisis cuidadoso
de los impactos, han provocado la oposicién de los contaminadores (Huber,
Ruitenbeek y da Motta, 1998).
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Conclusiones

El andlisis efectuado en el presente documento apunta a las siguientes
consideraciones que deben ser tenidas en cuenta cuando se planeen estrategias de
control de la contaminacién del agua y se seleccionen instrumentos de politica para
los paises de América Latina y el Caribe:

Los instrumentos econdmicos tienen varias ventajas tedricas sobre los
sistemas tradicionales: (i} permiten obtener la calidad ambiental deseada
por la sociedad al minimo costo econémice posible; (ii) proveen incentivos
dinamicos a los agentes econdmicos tanto para la reduccién de la
contaminacion como para el desarrollo y utilizacion de tecnologias
ambientalmente sanas; vy (iii} dan a los gobiernos una fuente de ingresos.
En la practica, sin embargo, instrumentos econémicos son dificiles de
implementar y no eliminan la necesidad de disponer de instrumentos
tradicionales. No se trata de que no sirvan, sino se trata de saber cémo,
cuando, en qué condiciones y en qué cambinacidn con instrumentos
tradicionales se pueden aplicar con éxito.

Los instrumentos econdmicos no pueden ser aplicados con éxito sin
disponer de ciertas condiciones previas y necesarias. Este tema se trata
poco en los estudios y talleres realizados sobre el tema. Se deberia
prestar mayor atencion a la evaluacién y definicién de las condiciones
requeridas para su uso y de las situaciones en las gue estos enfoques
pueden resultar realmente (tiles. Estas condiciones incluyen, por lo
menos, contar con: (i) buen sistema de gestion del agua; {(iij adecuados
instrumentos tradicionales de control de la contaminacién (estandares de
calidad ambiental, estandares de efluentes y emisiones, permisos y
licencias, controles en el uso del agua y el suelo, sistemas de medicién e
informacién, capacidades de monitoreo y compulsién, etc.); vy
(iii} favorables factores externos al sector hidrico (estabilidad
macroecondmica, buen sistema impositivo, etc.).

El actual interés generalizado en tratar de emplear instrumentos
econdémicos no se compadece ni con el estado ni la preparacién de las
condiciones necesarias para aplicarlos. De hecho, la mayoria de los paises
de la regién no tiene estas condiciones previas y necesarias; mas aln es
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muy dudoso que estas condiciones pueden darse en un corto plazo en
forma extensa. El tratar de implementar instrumentos econémiccs sin
estas condiciones previas y necesarias sélo causa conflictos y discusiones
estériles.

La naturaleza del agua plantea serios problemas cuando se trata de aplicar
instrumentos econdédmicos. Los instrumentos econdémicos no son
apropiados para reemplazar instrumentos tradicionales, aun si las
condiciones necesarias para su aplicacién estan disponibles. De hecho, en
el mundo no hay ejemplos conocidos donde los instrumentos econémicos
han reemplazado completamente los tradicionales. Con su uso
normalmente se persigue el doble objetivo: por un lado, flexibilizar la
aplicacién de los instrumentos tradicionales ofreciendo mayores grados de
flexibilidad a las fuentes contaminantes; y, por el otro, recaudar fondos
para ayudar a financiar programas de control de la contaminacion del
agua o a mantener la estructura de la administracion del agua vy protegerla
de las presiones presupuestarias generales. Por lo general, los
instrumentos econdmicos suplementan los tradicionales y su aplicacion
normalmente se limita a situaciones puntuales y no generales. Esto
significa que al disefiar nuevos programas de control de la contaminacion
del agua, el desafio principal consiste en determinar la “combinaciéon” mas
apropiada de instrumentos tradicionales y econdmicos, con énfasis en los
primeros. La composicién exacta de esta “combinacién” dependera de las
caracteristicas tanto fisicas como culturales, sociales, econdmicas vy
ecolégicas de cada regidn de un pais y de sus cuencas hidrograficas en
particular,

Entre los varios instrumentos econémicos aplicables, los cobros por
emisién o descarga parecen tener el mayor potencial para alcanzar los
objetivos tanto del control de la contaminacion como de recaudacion de
fondos. En particular, el programa en Colombia de control de la
contaminacion del agua en base a las tasas retributivas posee algunas
caracteristicas basicas por las que resulta interesante para ser estudiado
para su eventual implementacidn en otros paises de la regién. Su
implementacion es participativa y descentralizada y se basa en un
mecanismo gradual, obietivo y relativamente sencillo, gue pretende
superar algunas de las dificultades comunes que han enfrentado
programas similares en ofros paises en el pasado. En cuanto a sistemas
basados en permisos de emisign transables, a pesar de sus atractivos
tedricos, las posibilidades reales de su aplicacion para el control de la
contaminacion del agua estan fuertemente limitadas y se reducen a sitios
con condiciones geograficas, de emisiones y de mercado excepcionales
{véase el Anexo 1).
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Se requiere mas investigacién sobre la evaluacién de la efectividad del
empleo de instrumentos econémicos y tradicionales; las condiciones y
aspectos practicos de su implementacién y operacién; las circunstancias
bajo las cuales pueden ser implementados con éxito; las situaciones en
que son mas efectivos; la combinacion de instrumentos més apropiada
para los paises de la regién; y las estrategias necesarias para su
implementacion.
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Anexo 1
Permisos de emision transables

El funcionamiento tedrico de un sistema de permisos de emision transables es
bastante sencillo. La autoridad fija un nivel de contaminacién tolerable o un
estandar de calidad del agua ambiental. En base a esta informacion, se determina la
cantidad de emisiones compatible con el nivel deseado de contaminacién, es decir,
el nivel agregado de emisiones permisible para cada cuenca o zona donde se busca
controlar la contaminacidén del agua. Esta cuota total de emisiones permitidas se
distribuye —en forma de permisos transables que pueden ser comprados, vendidos
o arrendados — entre las distintas fuentes contaminantes a las cuales se les faculta
a efectuar un comercio de sus permisos.

Después de la asignacion inicial de permisos, la autoridad deja al mercado la
distribucién futura de estos permisos entre las distintas fuentes contaminantes. De
este modo, un sistema de permisos de emision transables crea un mercado artificial
donde se transan —al interior de una planta, dentro de una empresa o entre
diferentes empresas— a través de negociaciones tipicas de mercado {comprar,
vender, arrendar, etc.), ciertos documentos de autorizacién a las fuentes incluidas
en el sistema para descargar cantidades especificas de sustancias contaminantes.
Obviamente no se trata de un mercado “libre” sino de un mercado regulado en que,
por razones que explicamos mas adelante, la autoridad revisa o regula todas las
transferencias de permisos y las puede autorizar, denegar, modificar o condicionar.

La autoridad, mediante la emision de nuevos permisos o la compra y venta
de los existentes, puede regular los niveles globales y locales de contaminacion.
Esta es una de las ventajas del sistema pues, en teoria, permite un alte grado de
flexibilidad, tanto temporal como espacial, para alterar los objetivos ambientales.
Esta caracteristica del sistema la hace potencialmente atractivo para paises en vias
de desarrollo, donde las normas iniciales de calidad ambiental suelen ser bastante
modestas o modificarse periédicamente.

La asignacion inicial de permisos de emision

En general, el método de asignacidén inicial de permisos de emisidon es un tema
sumamente complejo y conflictivo. Las alternativas por medio de las cuales se
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puede distribuir estos permisos entre las fuentes contaminantes son: (i) otorgar
permisos gratuitos en base a las emisiones histéricas o, si esta informacion no esta
disponible, en base a algun otro criterio de asignacion como volumen de produccién
0 valor agregado; y {ii) vender o subastar permisos a los mejores postores. También
pueden combinarse estos enfoques, como asignar una parte de permisos sobre la
base de las emisiones histdricas y el resto mediante subasta.

A veces se dice que la asignacion inicial de permisos no influye, salvo por
consideraciones de equidad, en la eficiencias del sistema. Aunque esto puede ser
cierto bajo supuestos teéricos muy restrictivos, la situacién es muy diferente en el
mundo real y el método que se adopte en la asignacion inicial tiene un impacto
considerable sobre la implementacién y eficiencia del sistema.

La ventaja principal de asignacién gratuita basada en emisiones histéricas es
gue evita conflictos y reduce la oposicién de los contaminadores existentes. Esta
alternativa tiene, sin embargo, importantes inconvenientes tanto desde el punto de
vista de la eficiencia econdmica como de la equidad. En primer lugar, representa
efectivamente la transferencia de riquezas a los contaminadores existentes, puede
utilizarse por éstos como barrera al ingreso de nuevos competidores y, por ende,
disminuye la competencia y retarda en vez de promover el cambio tecnoldgico. Las
subastas aseguran que la rigueza representada por permisos de emision se
transfiera a la sociedad en su conjunto y —como, con este sistema, los permisos
tenderan a quedar en las manos de aquellos que los consideran méas valiosos—
promueven la eficiencia econémica.

En segundo lugar, asignacidén gratuita basada en emisiones histéricas brinda
amplia oportunidad para la discrecion administrativa y la manipulacién estratégica,
por lo que debe basarse en informacién que sea dificil de manipular por parte de las
fuentes de emision. Ofrece ademas incentivos perversos a los contaminadores
existentes. Por ejemplo, puede penalizar a los agentes econdmicos que en el
pasado inmediato realizaron inversiones con la finalidad de conseguir una reduccién
de emisiones. Ademas, en el periodo inmediatamente anterior a la fecha anunciada
para la asignacién inicial de permisos, las fuentes contaminantes podrian sentirse
alentados a expandir sus emisiones a fin de recibir una mayor cantidad de
permisos. Si las autoridades no actian para impedir ese comportamiento
estratégico, el sistema puede recompensar a los agentes econdmicos maés
contaminantes y menos eficientes.

Aunque las subastas impiden muchas de las consecuencias negativas de
asignacién gratuita basada en emisiones histéricas, poseen también sus propias
dificultades, como el peligro de que la licitacién de permisos no sea competitiva, las
dificultades financieras que generarian en las fuentes contaminantes existentes
(incluso, podrian provocar el cese de la actividad de algunas de ellas), vy el hecho de
que la necesidad de generar ingresos adicionales puede conducir a las autoridades a
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asignar permisos en exceso 0 a permitir su concentracién en las manos de pocos
usuarios. Es muy probable, ademdas, que las subastas concentren permisos en
manos de |las fuentes contaminantes con mas recursos econémicos y mejor acceso
al financiamiento, las que no necesariamente son las que tienen mejor capacidad de
destinar los permisos al uso de mayor valor. Otro inconveniente importante de las
subastas es que la asignacién de permisos a través de este método puede cambiar
la naturaleza juridica de permisos convirtiéndolos en derechos reales y restringir
considerablemente facultades administrativas de las autoridades.

La seleccion del método de asignacién inicial de permisos de emisién plantea
una serie de interrogantes en materia de equidad. Uno de estos interrogantes es si
la equidad debe aplicarse solamente a las fuentes contaminantes existentes, en
cuyo caso el enfoque de la distribucién inicial gratuita en base a emisiones
histéricas se vuelve mas atractivo —también existe un problema de equidad entre
las fuentes contaminantes existentes y futuros, que puede resolverse en parte
reservando algunos permisos para los nuevos contaminadores—, o a todos los
ciudadanos, en cuyo caso la venta o subasta de permisos a los contaminadores
seria m&s aceptable especialmente si lo recaudado fuera al presupuesto general.

La naturaleza juridica de permisos de emision

Otro tema importante es la naturaleza juridica de permisos de emisién: si son
derechos reales o autorizaciones/licencias administrativas. Las facultades de las
autoridades y los derechos de los administrados son muy diferentes en ambos
casos. La primera alternativa tiene la ventaja de proveer un alto grado de la
seguridad, lo que es un aspecto esencial tanto para promover la inversién y
planificacion de largo plazo como para incentivar comercializaciéon de permisos. Su
desventaja principal es que restringe considerablemente facultades administrativas.
En un caso extremo, las autoridades pueden verse obligadas a indemnizar en caso
de medificar o suprimir un permiso, como consecuencia, por ejemplo, de
modificacién de normas de calidad ambiental o una emergencia ambiental, La
segunda alternativa tiene la ventaja de otorgar una mayor amplitud de facultades a
las autoridades, tales como reducir o modificar los permisos, pero a expensas de
algunos incentivos para promover la inversiéon y la planificacién de largo plazo.
También disminuye el incentive para que los agentes econdémicos participen en este
programa.

Permisos de emision permanentes versus temporales

Permisos de emision pueden ser permanentes —mejor dicho, de duracién indefinida,
pues deberian ser susceptibles de caducar, por ejemplo, como sancién al
incumplimiento grave de las condiciones y restricciones— o temporales. También
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pueden comhinarse ambos enfoques, como entregando permisos permanentes pero
incorporado un esquema de reduccién.

Los permisos permanentes simplifican la creacion del mercado de permisos
de emisién (todos los permisos son homogéneos) y promueven la inversién y la
planificacion de largo plazo. Empero, resulta oneroso o imposible para las
autoridades recuperarlos, mientras que los permisos a corto plazo pueden
sencillamente no renovarse cuando expiran. Esto significa que las posibles
variaciones de la politica futura de gestion de la calidad del agua podian abordarse
con mayor facilidad con un sistema de permisos temporales. Otra consideracion
importante es que en la medida en que los permisos de emisidn pueden otorgarse
inicialmente en funcion de emisiones histéricas, los efectos negativos vinculados
con este método de asignacidn inicial se paliarian en un sistema de permisos
temporales. Gran parte de la flexibilidad potencial emanada de permisos temporales
se hace, sin embargo, a expensas de incentivos para promover la inversion vy la
planificacion de largo plazo y facilitar comercializacion de permisos.

Operacion del sistema

Como diferentes agentes econdmicos tienen distintos costos marginales de
reduccidn de la contaminacién y estos costos cambian en el tiempo, existird una
tendencia al surgimiento de un mercado de permisos de emision en el que las
distintas fuentes transardn permiscs con objeto de minimizar sus costos
individuales de reduccidon de emisiones.

Los agentes econémicos que tienen un costo marginal de reduccidn de la
contaminacién superior al precio del permiso en el mercado se veran forzados a
adquirir permisos adicionales. También lo haran los agentes econdmicos que
pretenden incrementar su nivel de emisiones o desean incorporarse a la actividad
econdmica contaminante. De igual modo, operardn como demandantes de permisos
los agentes econdémicos que desean reducir el nivel de la contaminacion del agua.
Por ejemplo, los grupos ecologistas o empresas turisticas podran adquirir permisos
que después no utilizaran, para reducir de este modo el nivel de emisiones.

En cuantoc a los oferentes de permisos, mientras el costo marginal de
reduccion de la contaminacién sea inferior al precio del permiso, los agentes
econémicos preferirdn invertir en reducir sus emisiones y vender los permisos que
les sobren. También lo hardn los agentes econdomicos que han abandonado o
reducido la actividad econémica contaminante. El resultado serd la existencia de un
mercado en el que los agentes econdmicos de alto costo marginal de reduccidn de
la contaminacion compraran permisos de los de bajo costo marginal de reduccién
de la contaminacion.
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Potenciales ventajas

En teoria, un sistema de permisos de emisién transables, adecuadamente disefiado,
ofrece potenciales ventajas tanto respecto a la regulacion directa como en relacién
con instrumentos econdémicos mas tradicionales. La ventaja principal es gue un
sistema de permisos de emisién transables permite, por lo menos en teoria,
minimizar los costos totales de control de la contaminacion del agua. Esto se debe
a que los agentes econémicos de bajo costo marginal de reduccion de la
contaminacién venderan sus permisos a los de alto costo de reduccion,
produciéndose ganancias de intercambio tanto para los compradores como para los
vendedores. Tedricamente las transferencias proseguiran hasta que se igualen los
costos marginales de reduccién de la contaminacién entre todos los agentes
econdmicos y éstos con el precio de los permisos en el mercado

Su segunda ventaja potencial es que un sistema de permisos de emisién
transables ofrece un incentivo dindmico y continuo para la adopcidn, investigacién
y desarrollo de tecnologias mds avanzadas para la reduccién de la contaminacion
del agua. Estos incentivos se derivan de la existencia de un mercadc de permisos
en el gue el comercio continuc genera precios que coordinando la informacién y las
preferencias dispersas indican el costo de la contaminacién y motiva niveles
apropiados de accién individual en respuesta a las variaciones de las condiciones de
oferta y demanda. Por ejemplo, si la demanda por permisos aumenta, con oferta
fija, subira su precio, lo que proveera incentivos para reducir el costo marginat de la
reduccion de la contaminacidn, por ejemplo, mediante la innovacion tecnolégica.

Se dice ademas que un sistema de permisos de emision transables tiene
ciertas ventajas en comparacion con sistemas basados en cobros o cargos por
emisién. Cobros por emision fijan el costo que un agente econémico debe pagar por
cada unidad de contaminacion descargada en un cuerpo de agua, pero dejan que el
nivel total de emisiones sea determinado por el mercado. Es por esta razén que los
resultados de su aplicaciéon son dificiles de predecir, por lo que este enfoque
generalmente debe ser utilizado conjuntamente con estandares y permisos de
emisién. En cambio, un sistema de permisos de emision transables fija la cantidad
total de emisiones, por lo que asegura un nivel predeterminado de calidad
ambiental, pero deja en manos del mercado tanto el precio de la contaminaciéon,
como la asignacion de niveles maximos de emisién a las fuentes individuales.

Dificultades y limitaciones

Tanto investigaciones tedricas de sistemas de permisos de emisién transables como
estudios empiricos de intentos de su aplicaciébn y operacién muestran que las
ventajas tedricas que este enfoque promete son sumamente dificiles de
materializar. Lamentablemente, estas limitaciones vy dificultades parecen ser
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aspecialmente significativas en el caso de control de la contaminacién del agua. Es
por esta razén que las Unicas experiencias positivas de su aplicacién se relacionan
con el control de la contaminacion del aire.

En los Estados Unidos de Norteamérica, el pais que ha aplicado maés
extensamente este enfoque, el uso de permisos de emisién transables en
programas de control de la calidad del aire ha resultado en ahorros de costos del
orden de muchos miles de millones de délares. En cambio, en el caso de control de
la contaminacién del agua, los sistemas de permisos de emisién transables han sido
aplicados muy pocas veces y, en general, no han tenido éxito esperado. Por
ejemplo, a principios de los afos ochenta, en los Estados Unidos de Norteamérica el
estado de Wisconsin aplicd un programa de permisos de emisién transables para el
control de la contaminacién del agua en el Rio Fox. Aunque los estudios iniciales
sugerian la posibilidad de varias transacciones con importantes ganancias de
intercambio, la cantidad real de transacciones y el ahorro de los costos han sido
minimos. Las aplicaciones del sistema para el control de la contaminacién por
nutrientes mediante transacciones entre fuentes puntuales y no puntuales en los
embalses de Dillon v de Cherry Creek en el estado de Colorado y en la cuenca Tar-
Pamlico en el estado de Carolina del Norte han tenido resultados similares.

Tres son las principales dificultades que han frustrado hasta ahora los
intentos de usar sistemas de permisos de emisiéon transables para el control de la
contaminacion del agua. La primera dificultad se relaciona con la variedad de los
tipos de emisiones. En una cuenca normalmente coexisten fuentes de
contaminacion de diferente tipo y, ademadas, estas emisiones tienen diferentes
caracteristicas fisicas y quimicas y sus impactos en el medio ambiente también son
diferentes. Esto significa que la autoridad debera: (i) emitir permisos para cada
sustancia contaminante, no pudiendo transarse permisos entre empresas con
distintas sustancias contaminantes; o [(ii) utilizar algun indicador compuesto para
caracterizar el impacto que una emision tiene en el medio ambiente.

El primer camino tiene un gran inconveniente derivado del caracter
heterogéneo de los permisos para diferentes sustancias contaminantes, lo que
dificulta la organizacion del mercado, aumenta los costos de transacciéon y reduce
el nimero de participantes potenciales en el mercado a los pocos con composicidén
idéntica de sus emisiones, y, por ende, el nUmero de transacciones y la
competencia en el mercado. El segundo camino, que requiere establecer una
equivalencia entra las distintas sustancias contaminantes, también esta erizado de
considerables dificultades relacionadas tanto con el disefio de un indicador
compuesto de contaminacién como con la necesidad de utilizar medidas de control
adicionales para evitar que sean rebasadas normas de calidad del agua ambiental.
En el caso del Rio Fox, el sistema fue aplicado para el control de la demanda
bioquimica de oxigeno. En otros casos, fue aplicado o su aplicacién fue propuesta
para el control de nutrientes y de sélidos suspendidos. Obviamente, es mucho mas
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dificil aplicarlo para el control de quimicos organicos téxicos, metales pesados vy
otras sustancias similares.

La segunda vy tal vez principal dificultad se relaciona con el hecho de que audn
la misma carga contaminante puede tener impactos muy distintos en el medio
ambiente y los usos del agua dependiendo de muchos y variados factores, tales
como: (i} el lugar donde se efectia la descarga, tanto en general en el sistema
hidrico como en relacion con otros usos del agua; (i} las condiciones de descarga
{tiempo, duracién, caudal, temperatura, composicién, concentracién, capacidad de
dispersion, etc.); y (iii) el estado del cuerpo de agua receptor (caudal, temperatura,
direccién de corrientes, presencia de otras sustancias contaminantes, capacidad de
autopurificacion o asimilacién, usos aguas abajo, etc.). Esto significa que
transferencias de permisos de emisién pueden aumentar la contaminacién por
algunas sustancias en algunos sitios y disminuir la contaminacién por otras
sustancias v en otros sitios. Como resultado de estos cambios, los dafios
econémicos, sociales y ambientales causados por la contaminacién pueden
aumentar en algunos sitios, mantenerse o disminuir en otros sitios.

Como consecuencia de lo anterior, es necesario regular las transacciones en
el mercado de permisos de emisién, y en muchos casos, limitar transferencias de
permisos a una zona geografica relativamente pequena, donde el impacto de las
diferentes descargas es esencialmente independiente de sus localizaciones vy
depende principalmente de la cantidad emitida. Esta altima medida puede ayudar a
evitar algunos de los problemas descritos y disminuir la necesidad de regular
transferencias de permisos, pero al mismo tiempo reduce el tamano del mercado, la
oportunidad de efectuar transacciones y los beneficios potenciales de éstas.
Reduce ademés el namero de participantes y la competencia en el mercado.

La regulacion de transferencias es muy demandante en términos de la
capacidad institucional y requiere de buenos y sofisticados sistemas de monitoreo,
seguimiento, fiscalizacién, informaciéon y gestidn. Por ejemplo, se requiere un
conocimiento acabado del comportamiento fisico, quimico y biolégico de los
cuerpos de agua y de los procesos que influyen en la concentracion y dispersiéon de
los contaminantes que se desea regular. También se requiere un control completo
por parte de las autoridades de las fuentes y emisiones para asegurar que las
descargas de aguas servidas realizadas por cada fuente se corresponden con los
permisos que poseen en cada momento, asi como un sistema eficiente de registro y
seguimiento de permisos, sus tenedores y transferencias. Todo esto hace dificil de
implementar sistemas de permisos de emisién transables inclusivamente en paises
desarrollados.

La regulacion aumenta inevitablemente los costos de transaccién y, por
ende, impide que los mercados operen con eficiencia, reduce los beneficics
econdmicos globales de la comercializacién de permisos y debilita sus propiedades
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incentivadoras. Las evidencias empiricas disponibles indican que los costos de
transaccion han sido tan altos, que los mercados de permisos han permanecido casi
estaticos. La experiencia del programa de control de la contaminacién del agua en
el Rio Fox es muy ilustrativa es este aspecto. Se considera que las restricciones
impuestas a las transacciones son uno de los factores que han inhibido
significativamente el comercio de permisos dentro de este programa.

Los costos de transaccion pueden reducirse considerablemente, en algunos
casos, estableciendo una tasa de intercambio basada en la localizacion. Es
importante observar, sin embargo, que la regulacién eficaz de transferencias de
permisos de emision es forzosamente un asunto complejo, y pretender lo contrario
puede tener consecuencias perjudiciales tanto para la contaminacién del agua como
para los participantes en el sistema.

La tercera dificultad se deriva del hecho de que la eficiencia del sistema de
permisos de emisidn transables depende de la medida en que las caracteristicas del
mercado de permisos se aproximen a aquellas del paradigma competitivo. La
eficiencia econdmica requiere la presencia en el mercado de un nimero suficiente
de compradores y vendedores a fin de que la cantidad de un bien adquirido por
cualquier otro comprador o vendido por cualquier otro vendedor, en relacién con la
cantidad total transada, no influya en el precio de mercado.

Lamentablemente, por razones explicadas anteriormente (los compradores y
vendedores deben estar localizados en una zona relativamente pequefia, sus
emisiones deben presentar caracteristicas similares, etc.), el namero de
participantes potenciales en un mercado de permisos de emisién tiende a ser muy
limitado. Muy a menudo, muchos de ellos se dedican a la misma actividad
econdémica, lo que significa que tienden a ser competidores. Como tales, es muy
comuin que no tengan intensiones reales de colaborar entre si sino de utilizar el
mercado de permisos de emisidn como un instrumento de competencia econdmica
desleal. Este hecho no solo afecta la operacién del mercado de permisos de emision
y distorsiona la competencia en ellos, sino que también puede tener efectos
negativos sobre la equidad.

Lo anterior se agrava dado que, como lo muestran evidencias empiricas, los
mercados de permisos de emision tienden a ser muy pequenos y estrechos. Estos
mercados se caracterizan por los elevados costos de transaccidn, suelen ser poco
efectivos en establecer un precio unitario comdn y transmitirlo a sus participantes,
fomentan acaparamiento, y finalmente, son susceptibles de ser manipulados.
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Condiciones que determinan la eficiencia
relativa del sistema

La condicién esencial, previa y necesaria, es la existencia de un sistema
consolidado de control de la contaminacién del agua en base a modalidades o
instrumentos tradicionales, asi como de buenos sistemas de monitoreo,
seguimiento, fiscalizacién, informacién y gestién. En cuanto a otras condiciones, el
andlisis anterior sugiere que un sistema de permisos de emision transables serd
probablemente mas eficaz donde, en una zona geografica relativamente limitada,
hay muchas fuentes de contaminacion, que no se dedican a la misma actividad
ecocnomica, pero si presentan caracteristicas similares de emisiones y una
heterogeneidad tecnoldgica y de costos marginales de control de la contaminacion,
donde hay oportunidades para realizar economias de escala en el tratamiento de
aguas servidas, donde existen alternativas tecnolégicas de produccién y control de
la contaminacion, y donde las normas de emisién y de calidad ambiental son
flexibles. A la inversa, este enfoque serd probablemente menos eficaz donde hay
pocas fuentes contaminantes, donde éstas son competidores, se localizan a
grandes distancias unas de otras, tienen similares costos marginales de control de
la contaminacién, utilizan la misma tecnologia de produccidon y sus descargas
tienen una composicion diferente, donde las normas de emisidén y de calidad
ambiental son muy estrictas y donde no existen alternativas tecnolégicas de
preduccién y control de la contaminacion.

Conclusiones

A pesar de los atractivos tedricos del sistema, las posibilidades reales de su
aplicacion para el control de la contaminacién del agua estan fuertemente limitadas
vy se reducen a sitios con condiciones geograficas, de emisiones y de mercado
excepcionales. En estos sitios con caracteristicas favorables, un sistema de
permisos de emision transables puede ayudar a flexibilizar la aplicacion de los
instrumentos tradicionales y, de este modo, disminuir los costos de control de la
contaminacion. Sin embargo, la mayoria de los paises de la regién carece en la
actualidad tanto de un sistema consolidado de control de la contaminacion del agua
en base a modalidades o instrumentos tradicionales como de !a capacidad de
manejar lo complejo de las actividades de monitoreo, seguimiento, fiscalizacion,
informacién y regulacion que se requieren bajo un sistema de permisos de emisién
transables. Finalmente, no se cuenta con la experiencia internacional suficiente para
evaluar la efectividad del sistema en el caso especifico de control de la
contaminaciéon del agua y asegurar su disefio adecuado.



