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1.2. ENTORNO DE FORMULACION DE POLITICAS

Evaluacion y recomendaciones

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

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

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

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

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

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

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

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

Recomendaciones

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

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

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

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

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

e Exigir licencias ambientales para la exploracién minera.

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

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

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

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

Evaluacion y recomendaciones

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

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

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

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

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

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

El gasto publico relacionado con el medio ambiente es bajo en comparacién con el de los
paisesdelaOCDEenunaetapaanalogade desarrollo.Porotra parte,la proporcién del presupuesto
asignada al sistema nacional de proteccién ambiental no ha crecido al mismo ritmo que el gasto
publico total. Hay pruebas de que la falta de recursos financieros impide a las autoridades

EVALUACIONES DEL DESEMPENO AMBIENTAL: COLOMBIA 2014 81



1.3 HACIA UN CRECIMIENTO VERDE

ambientales llevar a cabo sus funciones. Los gastos del sector privado en proteccién del medio
ambiente tienen un seguimiento parcial y no se evalian las contribuciones de los sectores clave.

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

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

Recomendaciones

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Recomendaciones

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

e Aumentar los indices de reciclaje apoyando significativamente las actividades de
educacién y capacitacién, extendiendo la recoleccié