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Resumen ejecutivo: La contaminacion atmosférica durante mucho tiempo ignorada por los gobiernos y por la
agenda internacional de desarrollo sostenible, es uno de los problemas mas graves que enfrenta el mundo aso-
ciado a la degradacion ambiental. Hoy genera consecuencias nefastas en materia econémica y de salud publica: 9
millones de muertes prematuras en el mundo y pérdidas por U$4,6 billones anuales.

El problema en el pais ha sido abordado tradicionalmente desde la politica publica bajo un enfoque centrado en las
ciudades, privilegiando acciones dirigidas a atender la contaminacién de fuentes fijas (industria) y méviles (trans-
porte). Este enfoque unidimensional de la politica ha resultado insuficiente para resolver el problema de contami-
nacién atmosférica, pues los niveles de contaminacién persisten e incluso han tendido a incrementarse.

La persistencia de seiales de alarma y la declaracién de estados de emergencia en diversas ciudades, asi como la
poca mejoria registrada en los indices de calidad del aire durante la pandemia ocasionada por el COVID 19, que
redujo sustancialmente las emisiones generadas en la ciudad, producto de la desaceleraciéon econdémica, eviden-
cian que otros factores externos ala ciudad inciden de manera importante en la contaminacién del aire. Dindmicas
como el uso del suelo, la estructura de tenencia y los problemas de deforestacion, son detonantes de la contami-
nacion del aire.

La deficiencia de los instrumentos de politica, para responder de manera efectiva al problema de la contaminacién
atmosférica, sustentan la necesidad de adoptar un nuevo enfoque en la politica que trascienda la mirada desde las
ciudades e incorpore la dimensién rural en el abordaje del problema.

El enfoque de la interdependencia ciudad-campo, reconoce la contaminacién del aire como un fenémeno regional
con implicaciones locales, y aboga por la adopcién de tres tipos de acciones: las primeras dirigidas a incidir sobre
problemas territoriales exdgenos a las ciudades que aportan a la contaminacién del aire; las segundas encamina-
das a mejorar el monitoreoy lainformacién disponible en el pais; y las terceras orientadas a armonizar y articular
la politica publica en mencién con otras politicas relacionadas, referidas a cambio climético, acceso, uso y ordena-
miento de las tierras.

Geografo, estudiante de la Maestria en Meteorologia de la Universidad Nacional de Colombia, integrante del grupo de Investigacién
Tiempo, climay Sociedad del departamento de geografia UNAL. Correo electrénico: dwortizo@unal.edu.co

Bidloga Universidad de La Salle. Consultora en estudios de impacto ambiental y miembro de la Fundacién Myriam Hernandez Sabogal.
Correo electroénico: tierras.territorios@gmail.com
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Sintesis de las recomendaciones
mas importantes

Un cambio de enfoque que reoriente la politica de cali-
dad de aire debe considerar los siguientes aspectos: i)
fortalecer la cooperacion territorial para la busqueda
de soluciones a corto y largo plazo; ii) incidir en dina-
micas territoriales exégenas a la ciudad que generan
contaminacion, iii) mejorar la coherencia entre politi-
cas ambientales y agrarias y iv) mejorar los sistemas de
monitoreo de la calidad del aire en el pais, priorizando
zonas donde existen fuertes problematicas socioeco-
némicas y ambientales que generan contaminacion
atmosférica.

Dado que uno de los factores limitantes para la imple-
mentacion de la politica es la asignacién presupuestal,
pero ademas que la mejora en la calidad del aire en las
ciudades no podra lograrse hasta tanto no se adopten
medidas en el sector rural, el fortalecimiento de la coo-
peracion territorial, incluye la bisqueda de financia-
cion fiscal, sobre la base de que las ciudades puedan
financiar parcialmente programas orientados a la esta-
bilizacién socioeconémica de poblaciones vulnerables
que desarrollan practicas que generan importantes
aportes de contaminacién.

Introduccion

La contaminacién atmosférica durante mucho tiempo
ignorada por los gobiernos y por la agenda internacio-
nal de desarrollo sostenible, es uno de los problemas
mas graves que enfrenta el mundo asociado a la degra-
dacién ambiental.

La contaminacién del aire tiene graves consecuencias
para la salud humana y para las economias. Se estima
gue hoy es la mayor causa de enfermedades y decesos
en el mundo con 9 millones de muertes prematuras, y
que las pérdidas econémicas mundiales por este pro-
blema ascienden a US $4,6 billones cada afo, el 6.2%
de la producciéon econémica mundial. En paises de in-
gresos bajos, causa pérdidas en laproductividad y tiene
costos equivalentes al 2% del PIB (Fuller et al. 2020).

Estimaciones realizadas por el Departamento Nacional
de Planeacién en 2015 para Colombia, sefalan que la
contaminaciéon ambiental generé gastos por 35,2 billo-
nes de pesos, equivalentes al 4,1% del PIB. En 2015 Ia
contaminacion del aire, ocasion6 10.527 muertes y ge-

neré costos para el sistema de salud por 15,4 billones
de pesos.

Pero la contaminacién del aire no solo tiene graves
consecuencias para la salud y calidad de vida de las
personas, también contribuye a potenciar el cambio
climatico. El aumento en las concentraciones de gases
efectoinvernadero (GEI), como consecuenciadelacon-
taminacién del aire, afecta inevitablemente el balance
radiativo de la tierra generando cambios en el clima.

Segln estimaciones realizadas para Colombia por el
Departamento Nacional de Planeacién, la Cepal y el
Banco Interamericano de Desarrollo, se prevé que la
economia crecera 0,49% menos cada ano por efectos
del cambio climatico. Por esa misma via, en los proéxi-
mos 100 anos la produccion se reducird en 544.924
billones de pesos, una reduccién anual promedio de
5.449 billones (Departamento Nacional de Planeacién
etal. 2014).

Si bien el problema de la calidad de aire afecta al grue-
so de la poblacion, son las poblaciones urbanas las mas
afectadas dado su nivel de exposicion prolongada a la
contaminacion. En Colombia, el porcentaje de perso-
nas en la ruralidad es de apenas 22,9 frente aun 77,1
en las ciudades (Departamento Administrativo Nacio-
nal de Estadistica - DANE, 2019)

Diversos estudios han sefalado que la mala calidad del
aire perjudica en mayor proporcién a nifos y adultos
mayores. Segun la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS), la vulnerabilidad de las personas aumenta en
razon de las condiciones econdmicas. De los 4,2 millo-
nes de muertes prematuras causadas por la contami-
nacioén del aire, el 91% se produjo en paises de ingresos
medios y bajos. (Departamento Nacional de Planea-
cionetal. 2014)

Los efectos distributivos diferenciados de la calidad
de aire se pueden evidenciar mejor si se consideran los
datos de laRMCAB?, donde la concentracién espacial y
temporal de material particulado es mayor en localida-
des como Kennedy y Tunjuelito (estratos 2y 3).

Esta discriminacién, en la que unos grupos de bajos
recursos soportan un porcentaje mayor de contami-
nacién que otros grupos, es reconocida por la Corte
Constitucional (Sentencia T-277 de 2017) cuando se
refiere a las cargas ambientales: “las comunidades mds
pobres son las que suelen soportar los mayores niveles de
contaminacion y reciben una menor cantidad de servicios
estatales” (pag.35).

1 Red de Monitoreo de Calidad de Aire en Bogota. La RMCAB conformada por 13 estaciones distribuidas en las distintas localidades de
la ciudad, cuenta con equipos de alta tecnologia que vienen realizando un monitoreo continuo de las concentraciones de contaminantes

criterio desde el afio 1997.
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Tanto el concepto de cargas ambientales, como el de
Justicia Ambiental surgido de las luchas de poblaciones
afroamericanas expuestas a altas cargas de contamina-
cion, invocado por la APA? y posteriormente populari-
zado en América Latina como simbolo de la lucha con-
tra la contaminacién desproporcionada, se evidencia
en el caso de grupos poblacionales asentados en zonas
de sacrificio® o zonas mas contaminadas de Bogot3;
pero también es extrapolable a areas rurales que no
cuentan con informacion sobre calidad de aire, y que
pueden estar siendo impactadas por la contaminacién,
sin que existan medidas para disminuir su exposicion.

Histéricamente el abordaje del problema de la calidad
del aire en la politica publica colombiana sostiene que
las principales fuentes de emisién se encuentran en las
ciudades, invisibilizando los aportes externos a éstas.

Dicha deficiencia en la politica es el resultado de una
formulacién que sigue directrices internacionales e in-
tenta emular las politicas y leyes de Estados Unidos o
Europa, con contextos regionales muy distintos, donde
por ejemplo, factores como la estructura de tenencia
de latierra, el uso del suelo y la deforestacién no cons-
tituyen desencadenantes de contaminacién atmos-
férica. Esta situacion dista de lo que ocurre en paises
como Colombia y otros latinoamericanos, donde por
ejemplo, la prevalencia de incendios forestales es una
fuente importante de emisiones de contaminantes que
empeoran la calidad del aire.

Los esfuerzos realizados en el pais para tratar el pro-
blema de la contaminacién atmosférica datan de 1982
y actualmente se gestan desde la Politica Nacional de
Prevencion y Control de la Calidad del Aire (2010), el
Conpes 3943 (2018) y el Plan Decenal de Descontami-
nacion del Aire de Bogota (2011).

En estos instrumentos de politica se identifican dos
objetivos principales, el primero es el monitoreo de las
condiciones del aire y el segundo referido a la imple-
mentacion de estrategias para disminuir los aportes de
las fuentes fijas y méviles de la ciudad.

El presente anélisis problematiza estos dos objetivos,
evidenciando por un lado las deficiencias de la Politica
Publica (PP) para responder adecuadamente al fené-
meno de contaminacién atmosféricay por otro las difi-
cultades de articulacién con otras politicas asociadas al
medio atmosférico como un sistema abierto.

2 Agencia de Proteccion Ambiental de Estados Unidos.

Estas deficiencias, sustentan la necesidad de un nuevo
enfoque en la politica que trascienda la ciudad y tenga
en cuenta las dindmicas ambientales y territoriales ex-
ternas y sus aportes al aire. Este enfoque es el de la in-
terdependencia ciudad-campo, el cual reconoce el pro-
blema de la contaminacion del aire como un fenémeno
regional con implicaciones locales, abogando por laim-
plementacion de al menos tres tipos de acciones: i) ac-
ciones dirigidas a incidir sobre problemas territoriales
exogenas a las ciudades que repercuten en el empeo-
ramiento de la calidad del aire; ii) Acciones dirigidas a
mejorar el monitoreoy lainformacién sobre calidad del
aire en el pais; y iii) Acciones para armonizar y articular
la PP en mencién con otras PP relacionadas, tales como
las referidas al cambio climatico y temas agrarios.

Lo anterior se justifica en el hecho de que la circulacién
atmosférica no responde a limites administrativos, con
lo cual emisiones contaminantes pueden ser transpor-
tadas por largas distancias. Y que, las acciones enfoca-
das Unicamente a contrarrestar las emisiones de fuen-
tes moviles y fijas en la ciudad, resultan insuficientes
para mejorar los niveles de contaminacién.

Dos hechos adicionales evidencian las deficiencias del
enfoque tradicional de la PP y refuerzan el argumento
de un nuevo enfoque. El primero, la cuarentena obli-
gatoria decretada en Colombia por el COVID 19, vy el
segundo, los incendios forestales ocurridos en la Ama-
zonia brasilena durante el segundo semestre de 2019.
Ambos sucesos demostraron el peso que tienen las
emisiones exdgenas a la ciudad, en el incremento de los
niveles de contaminacién atmosférica.

Calidad del aire: como se explica
el fendmeno y cuales son sus
implicaciones practicas

La contaminacion atmosférica ha sido definida como
la presencia en el aire de particulas y gases que repre-
sentanriesgo o dafno paralasalud y el medio ambiente;
sus causas pueden ser naturales o antrépicas, siendo
estas Gltimas las que en mayor medida contribuyen al
empeoramiento del aire.

Desde el punto de vista técnico, el problema de la conta-
minacién atmosférica es entonces el resultado de inte-
racciones entre fuentes de contaminacién y aspectos fi-
sicos como los patrones de circulaciény las dindmicas de

Este término surgido en Chile ha sido acufiado para referirse acomunidades de bajos ingresos que deben soportar cargas desproporcio-
nales de contaminacidn, al encontrarse asentadas en regién geograficaque han estado permanentemente sujetas adafno medioambiental

por el desarrollo industrial.
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los vientos, capaces de transportar y esparcir material
particulado y gases a lo largo y ancho de extensas areas.

Si bien comUnmente se resefa la quema de combusti-
bles fésiles como la principal causa de generacién de
contaminantes atmosféricos en el marco de las activi-
dades humanas, otras practicas como los incendios fo-
restales y las transformaciones del uso del suelo pue-
den contribuir de manera importante a la generacién
de emisiones, que incrementan los niveles de contami-
nacion atmosférica.

Tradicionalmente el abordaje del problema de conta-
minacién del aire ha puesto mayor énfasis en las ac-
cionesdirigidas alasciudadesy alas emisiones que alli
se generan, ocasionadas principalmente por fuentes
moviles (transporte) y fijas (industria), sin embargo,
una comprensién integral del problema debe conside-
rar otras variables externas a lo urbano. El presente
documento problematiza alrededor de tres puntos
gue han sido subestimados en la caracterizacién del
problema: el primero se relaciona con la influencia de
los incendios forestales y sus contribuciones al fené-
meno de contaminacion; el segundo analiza cémo la
estructura de tenencia y del uso del suelo pueden ser
factores detonantes que agravan el problema; y final-
mente, el tercero aborda la relacién del cambio clima-
tico con el problema.

Incendios forestales y calidad del Aire

Dos eventos ligados a incendios forestales, ocurridos
entre 2019 y 2020, cambiaron el debate respecto a la
importancia de los factores externos a las ciudades en
el empeoramiento de la calidad del aire en la regién:

Durante los meses de agosto a noviembre de 2019, se
registraron en la Amazonia brasilefia, numerosos in-
cendios que afectaron 298.000 hectareas (has.), de las
cuales 164.900 has. fueron en bosque primario (Finer
and Mamani, 2019). Debido a la circulacién atmos-
férica, la contaminacién emitida por estos focos fue
transportada hasta la zona andina en Colombia, donde
las estaciones de calidad de aire de Bogota registra-
ron un incremento simultdneo en las concentraciones
de material particulado PM, “(figura 1), incluso estos
picos también fueron registrados en otras ciudades de
la regién Andina como Medellin, Neiva e Ibagué (Area
Metropolitana del Valle de Aburra, 2019).

La figura 1 evidencia coincidencias entre el pico de
incendios en Brasil y el aumento en las concentracio-
nes de material particulado PM, en las estaciones de
monitoreo de Bogot4, algunas de las cuales reportaron
niveles de contaminacién por encima de las concentra-
ciones maximas permitidas (Estaciones de Las ferias,
Fontibon, Kennedy, San Cristobal, Subay Tunal).

Figura 1. Focos de calor registrados en Brasil (arriba). Comportamiento
de PM10 en lared de monitoreo de Bogota.

Incendion o= Brind I de s @ 7 de otiubes de 1

4 El material particulado es polvo, humo, niebla y ceniza; puede ser sélido o liquido. Estos contaminantes se clasifican seglin el tamano de

sus particulas suspendidas totales. EI PM2,5 es material particulado de menos de 2,5 um (micra); el PM10, material particulado menor
de 10 um. Ambos se han identificado como perjudiciales para la salud.
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Elaboracién propia con datos de la SDA (abajo).

La posibilidad de que conflagraciones remotas puedan
afectar la calidad del aire también ha sido evidencia-
da en un estudio realizado por de la Universidad de
los Andes, donde se demostré que los incendios en la
Orinoquiay el sur del pais, tenian impacto en la calidad
del aire de ciudades como Bogot4, Medellin y Bucara-
manga, por cuenta de la recarga de humo, holliny otros
contaminantes transportados por el viento, pese a que
estuvieran ubicadas a mas de 1200 kildmetros de dis-
tancia (Rincon Riveros, y otros, 2020) (Semana Soste-
nible, 2019)

Otras referencias sobre el fendmeno de la deforestacion
viaincendios en Brasil y sus efectos enlacalidad del aire,
han sefalado que, pese a las reducciones en el trafico y
la actividad industrial registradas durante la pandemia
del Covid 19 y responsables de la caida de emisiones
contaminantes en la mayoria de paises, el efecto en este
pais fue menor, debido a que la destruccion de los bos-
ques sigue siendo responsable de casi la mitad del di6-

xido de carbono (CO,) que se emite a la atmdsfera cada
ano. Datos del Instituto Nacional de Investigacién Espa-
cial (INPE) de Brasil, sugieren que, entre marzo y mayo,
se destruyeron mas de 1.500 kilémetros cuadrados de
bosques; segtin el Observatorio Climatico de Brasil, esta
destruccién se traducira en un aumento nacional de las
emisiones de entre un 10% y un 20% en comparacién
con el 2018. Esto significa que Brasil podria enviar entre
2,1y 2,3 mil millones de toneladas de CO, a la atmds-
fera ese afo, situacién que los desvia drasticamente de
su compromiso frente al Acuerdo de Paris, de limitar las
emisiones a 1.300 millones de toneladas anuales para el
2025 (Andreoni, 2020).

Una situacion similar se registré en Colombia durante
la cuarentena en el afio 2020. Pese a una reduccién del
90% en la movilidad y del 35,8% de la produccion in-
dustrial, la calidad del aire no necesariamente mejoré
en las ciudades. Segun registros de las estaciones de
monitoreo de calidad de aire de la Secretaria Distri-
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tal de Ambiente (SDA), a comienzos de la cuarentena
se registraron acumulaciones de material particulado
superiores alas de dias previos a su inicio. En pleno ais-
lamiento se detectaron concentraciones de PM, de
entre 30 y 50 ug/m3 dia, valores por encima del limite
establecido porla OMS de 25 pg/m3dia. Incluso duran-
te el mes de abril se registré un pico por encima de 40
mg/m3. Pero no solo se registraron incrementos para
el material particulado, otros contaminantes también
exhibieron aumentos similares pese al descenso en las
emisiones de la ciudad (Chaparro Hernandez & Ortiz
Olarte, 2020).

Al respecto, un estudio realizado por Méndez et al. en
2020 concluye que, el aumento de incendios foresta-
les registrados durante marzo y abril, incrementaron
la contaminacién de PM, ; en casi 20 pg/m®y que los
beneficios de la calidad del aire que se obtuvieron du-
rante el aislamiento fueron parcialmente anulados por
la guema de biomasa.

Los incendios registrados en la Orinoquia y Amazonia
colombiana incrementaron los niveles de contamina-
cién principalmente de las ciudades del oriente del pais
y las ciudades ubicadas en la cordillera oriental. De ma-
nera similar los incendios registrados en la region Cari-
be ocasionaron el empeoramiento de la calidad del aire
en ciudades como Medellin.

Si se superponen los datos de contaminacién en la
ciudad y los incendios en el pais (figura 2), se observa
cémo los picos de contaminacién coinciden con picos
de puntos de calor: A mediados de marzo, algunas es-
taciones de monitoreo en Bogota registraban picos de
contaminacion de entre 55y 65 mg/m? dia; simultanea-
mente, se registraba el pico mas alto de incendios del
mes con 6147 eventos. Adicionalmente la disminucién
de la contaminacién en Bogotd registrada durante los
primeros dias de abril se explica en el hecho de que los
incendios descendieron en un 750 %, pasando de 3092
a 408 eventos.

Figura 2. Comparacion de datos calidad de aire Bogota (SDA)
con los puntos de calor detectados por el Ideam.

Regisiro da malesal pm 2.5

e

Tomado de: (Chaparro Hernandez & Ortiz Olarte, 2020)

La gravedad de la combustién de la biomasa durante
los incendios forestales radica en la liberacién de sus-
tancias y gases como el material particulado (PM,, y
PM, ) y Carbono negro (BC, por sus siglas en ingles)
gue son precursores de ozono troposferico’, altamente
nocivo para la salud, segtin la Organizacién Mundial de
la Salud (OMS). EI PM, , es el contaminante mas asocia-

Punlos dea calor

£
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do a muertes prematuras y morbilidad. Esta sustancia
junto con el Carbono negro son responsables de 3.7
millones de muertes al afio (World Healt Organization,
2015). Otras fuentes mencionan que gases como el
diéxido y monodxido de carbono, diéxido de nitrégenoy
azufre son emitidos a la atmodsfera durante las quemas
(Sandoval et al.,2019) (Black et al., 2017). Segin Redai-

5 El Ozono Troposférico es un contaminante de vida corta que se encuentra en la Troposfera (la capa mas préxima a la superficie terrestre),
distinto al ozono que se encuentra en la estratosfera donde se ubica la Capa de Ozono
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re, red conformada por 12 universidades y 7 entidades
ambientales, durante los primeros 86 dias de 2020 las
guemas de biomasa dejaron 185.673 toneladas de ma-
terial particulado PM, . en la atmésfera del pais (Valen-
zuela, 2020).

En conclusion, la contaminacién atmosférica esta con-
dicionada por la escala (local, nacional e incluso regio-
nal), por el comportamiento de los vientos, que pueden
transportar particulas y gases que representan un pro-
blema para la salud y un desafio en materia econémica.
En este sentido, los mayores aportes de material par-
ticulado y gases contaminantes se dan en las areas ru-
rales, incluso por encima de las fuentes fijas y moviles
de las ciudades (Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, 2019), siendo el fendmeno de los incendios
forestales de los que mas participacién tiene.

Ahora bien, a pesar de que en algunos casos se le atri-
buye la ocurrencia de estos incendios a causas na-
turales, segln el ldeam “A diferencia de otros eventos
catalogados como desastres naturales, los incendios, por
lo menos en Colombia, tienen un origen antrépico que de
acuerdo con las cifras reportadas en el Protocolo Nacional
de Prevencion, Control de Incendios Forestales y Restau-
racion de Areas Afectadas (PNPCIFRA) MAVDT, 2002,
ascienden a 95% del total de eventos reportados”. Como
veremos en el siguiente apartado, las dindmicas antré-
picas y las transformaciones del uso del suelo también
influyen de manera significativa en el comportamiento
de los incendios y la contaminacion atmosférica.

10

Estructura de tenencia y uso del
suelo como factores detonantes de
la contaminacion atmosférica

En Colombia, las dindmicas de uso del suelo; la pérdida
de cobertura boscosa via incendios o via tala en zonas
de frontera agricola; el manejo de las tierras producti-
vas del pais y la estructura de tenencia, estan contribu-
yendo a incrementar los niveles de contaminacion.

La distribucion espacial de coberturas naturales (bos-
ques) y antrépicas (cultivos o pastos), reflejan una ten-
sion entre el aprovechamiento y consolidacién de cier-
tas actividades o renglones econémicos (ganaderia,
agroindustria o mineria) y el bosque natural. La evolu-
cion temporal de la frontera agricola es el resultado de
este conflicto, que se materializa en la deforestacion
de las ultimas décadas.

Segun cifras del Ideam, en 2018, los municipios de La
Macarena (Meta), San Vicente del Caguan (Caquetad),
Cartagena del Chaira (Caquetad), San José del Guaviare
(Guaviare), Calamar (Guaviare), El Retorno (Guaviare),
Puerto Guzman (Putumayo), Mapiripan (Meta), Solano
(Caquetad), Uribe (Meta), Cumaribo (Vichada), Puerto
Rico (Caquetd), Tibu (Norte de Santander), Vista Her-
mosa (Meta) y Puerto Leguizamo (Putumayo), concen-
tran el 49% de la deforestacién. Todos estos municipios,
salvo Tibu, limitan o estan dentro del ecosistema ama-
zonico, una de las Ultimas zonas de frontera agricola del
pais. Ademas, estos municipios registran una participa-
cion importante en el fenémeno de incendios forestales
gue ocurrieron en el pais durante ese ano (figura 3).
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Figura 3. Deforestacion en la cuenca del Amazonas desde el 2010 hasta el 2018 (area sombreada
en rojo), los municipios con mayor participacion en la deforestacién en el 2018 (amarillo) y nimero

de focos detectados por municipio en el 2018 por encima de 1000 casos (dbacos en azul).

Deforestacion e incendios durante el 2018
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Adicionalmente, si se cruza la informacién anterior con
los sistemas de monitoreo y vigilancia de calidad del
aire, se evidencia que los municipios mas afectados por
la deforestaciény la ocurrencia constante de incendios
no tienen un sistema de monitoreo de calidad del aire.
Esta situacion dificulta hacer seguimiento a las afec-
taciones generadas por la contaminacién atmosférica
gue ocurre en estas areas.

Para ejemplificar cémo el uso del suelo y el manejo de
areas productivas contribuye a los fenémenos de conta-
minacién del aire, se recurrira al renglén econémico de
la ganaderia, particularmente a la ganaderia extensiva.

Enprimer lugar, segin estimacionesrealizadasen 2010
por el Proyecto Protecciéon de Tierras y Patrimonio, las
tierras con vocacién ganadera en el pais, es decir, aque-
llas cuyas caracteristicas agroecolégicas no presentan
limitaciones para el desarrollo de esta actividad, es de
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10,255.483 hectareas, correspondientes al 9,13% del
territorio nacional (Proyecto Proteccion de Tierras y
Patrimonio de la Poblacion Desplazada, 2010). Otras
estimaciones como las realizadas por el IGAC, sefalan
que los terrenos aptos para la ganaderia ‘al rojo vivo, es
decir, aquellos destinados Unicamente para el pastoreo
intensivo, semi intensivo o extensivo es de 2,7 millones
de hectareas, equivalentes al 2,4% del territorio nacio-
nal. Sin embargo, actualmente 34,8 millones de hecta-
reas cuentan con algun desarrollo ganadero, abarcan-
do mas o menos el 30,6% del pais. (Instituto Geografico
Agustin Codazzi, 2017).

Este uso del suelo se ha consolidado en detrimen-
to de las dreas mas productivas para cultivar y de los
bosques del pais; la ganaderia extensiva ha sido iden-
tificada como responsable directa en los procesos de
deforestacion. Buena parte de los incendios forestales
inducidos sobre la frontera agricola, han dado paso a
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la praderizacién de importantes zonas del pais, donde
actualmente se desarrollan este tipo de actividades.

Ademas de los aportes de emisiones contaminantes
producto de la quema del bosque, la ganaderia contri-
buye de diversas maneras con el empeoramiento de la
calidad del aire, por ejemplo, la liberacién de Metano
(CH,) que genera esta actividad, representa el 33,4%
de las emisiones. El metano hace parte del grupo de
contaminantes de vida corta (CCVC), particulas que
ademas de afectar la calidad del aire, contribuyen al ca-
lentamiento global. Otro efecto es la pérdida de sumi-
deros (bosques) de Gases de Efecto Invernadero (GEI).

En segundo lugar y en términos de la relacién entre es-
tructura de tenencia y degradaciéon ambiental, la FAO
ha sefalado que la estructura de tenencia puede entre
otras cosas, promover practicas de uso y aprovecha-
miento del suelo que derivan en efectos negativos del
ambiente. Es asi como, por ejemplo, disposiciones o re-
glamentaciones sobre el acceso a la tierra, pueden des-
atar problemas ambientales y degradacién de recursos,
si no se propende por una utilizaciéon adecuada de la
misma. Lo mismo ocurre en tierras de dominio publico,
donde se vienen consolidando renglones econémicos
contrarios ala vocacién o aptitud del uso del suelo.

En Colombia, el acceso a tierras baldias contemplado
en laley 160 de 1994, estd mediado por la explotacién
intensiva de dos terceras partes del fundio, lo que sig-
nifica la eliminacién de las coberturas naturales, entre
estas el bosque. Adicionalmente si se analizan los ma-
pas de frontera agricola de la Unidad de Planificacion
Rural Agropecuaria (UPRA), de los 40 millones de hec-
tareas en frontera, correspondientes al 35% del territo-
rio, el 73,4% de estas areas esta dirigido al pastoreo, lo
que significa nuevamente, laremocién de las coberturas
boscosas. (Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria
& Ministerio de Ambiente y Desarrollo Rural, 2018,)

Si se toman en consideracién los aportes de la ganade-
ria al empeoramiento de la calidad del aire, un uso del
suelo y estructura de tenencia que favorezca el desa-
rrollo de este renglén econdmico a costa del bosque, es
a todas luces una contribucién directa a incrementar
los niveles de contaminacién atmosférica.

Cambio climdtico y Calidad del aire

Algunos de los contaminantes criterio de la calidad del
aire, también son catalogados como Gases de Efecto
Invernadero (GEI) y por tanto contribuyen a acentuar
los efectos del Cambio Climatico.

La calidad del aire y el Cambio Climatico se asocian a
unas dindmicas territoriales que inciden en el desarro-
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llo de estos fendbmenos, ya sea acentuando o desace-
lerando sus efectos. Es asi como las transformaciones
que se realizan en la frontera agricola, los usos del
suelo, la estructura de tenencia de tierras y el modelo
agroindustrial, contribuyen a empeorar las condicio-
nes atmosféricas en el corto plazo y a transformar la
composicion de la atmdsfera en el largo plazo.

Por ejemplo, la estructura de tenencia y el uso del
suelo en Colombia, favorecen el fenémeno de con-
centracién de tierras, caracterizado por la disminu-
cién de las coberturas naturales o boscosas para con-
solidar renglones econédmicos como la ganaderiao la
agroindustria, los cuales recurren a la deforestacion
y quema del bosque en areas de frontera agricola, y
contribuyen en dos vias a empeorar la calidad del aire
y acentuar el Cambio Climatico, primero, por la libera-
cién de gases de efecto invernadero y segundo, por la
pérdida de sumideros de carbono.

Calidad del aire y Salud

Finalmente, los efectos de la contaminacién del aire en
la salud se han venido documentando en los ultimos
anos. En el informe Preventing Disease Through Heal-
thly Environments de la Organizaciéon Mundial de la Sa-
lud (WHO) se le atribuye a este problema infecciones
respiratorias, complicaciones neonatales, canceres
dentro de los que destaca el cancer de pulmén, enfer-
medades cardiovasculares, enfermedad pulmonar obs-
tructiva crénica, asma y anomalias congénitas (World
Health Organization, 2016). Asi mismo la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS) destaca “los riesgos y
efectos sobre la salud no estdn distribuidos equitativamen-
te en la poblacién. Las personas con enfermedades previas,
los nifilos menores de cinco ainos y los adultos mayores entre
50y 75 arios de edad son los mds afectados. Las personas
pobres y aquellas que viven en situacién de vulnerabilidad,
asi como las mujeres y sus hijos que utilizan estufas tradi-
cionales de biomasas para cocinar y calentarse, también
corren mayor riesgo” (Organizacion Panamericana de la
Salud, sf).

Adicionalmente sobre la contaminacion por incendios
forestales se ha mencionado que el material particula-
do liberado penetra facilmente en los pulmones, com-
prometiendo tejido celular especialmente entre mas
pequefia sea la particula. También se generan proble-
mas en los alvéolos y otras complicaciones que derivan
en problemas croénicos cardiovasculares (Sandoval et
al. 2019). También se menciona que el riesgo por ne-
cesidad de atencién médica incrementa durante los
incendios forestales, en especial en poblacién con co-
morbilidades (Black et al. 2017).
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Las politicas publicas:
contradicciones y omisiones

Este apartado se propone examinar diversos aspec-
tos de la politica publica de calidad de aire: el primero,
analiza cémo la politica publica ha buscado resolver
el problema de contaminaciéon atmosférica, lo que ha
funcionado y lo que ha fallado, para lo cual aborda dos
objetivos principales: las estrategias para reducir o
contrarrestar la contaminacién por una parte, y el mo-
nitoreo de la calidad del aire por otra. El segundo as-
pecto, discutird como la asignacion presupuestal de la
politica privilegia el enfoque unidimensional centrado
en atender el problema de la contaminacién desde lo
urbano, reforzando con ello la exclusién de las dindmi-
casrurales y sus aportes a lacontaminaciéon. Finalmen-
te, el tercer aspecto, problematiza algunas disposicio-
nes de la politica a la luz de los principios de derechos
humanos que deben cumplir los Estados y los princi-
pios en materia ambiental.

Estrategias para reducir la contaminacion

Durante casi cuatro décadas de desarrollo de la politi-
ca publicay de los instrumentos derivados de la misma
para prevenir, reducir y controlar la contaminacion del
aire, persiste las valoraciones y diagnésticos centrados
en el fendmeno de contaminacién en las ciudades, ob-
viando los aportes de lo rural al problema.

Es asi como la Politica Nacional de Prevencién y Con-
trol de la Contaminacién del Aire de 2010, originada
del Conpes 3344 de 2005, sostenia que “la contamina-
ciondel aire en el pais estaba causada principalmente por el
uso de combustibles fésiles. EI 41% del total de las emisio-
nes se generaba en ocho ciudades. Las mayores emisiones
de material particulado PM, oxidos de nitrégeno (NOx)
y monoxido de carbono (CO) estaban ocasionadas por las
fuentes moviles, mientras que las de particulas suspendi-
das totales (PST) y éxidos de azufre (SOx) eran generadas
por las fuentes fijas”. Sin mayores variaciones el Conpes
3943 de 2018, nuevamente insistia en sefalar que el
78% de las emisiones de PM, provienen de fuentes
movilesy el 22% restante de fuentes fijas.

Mencién especial merece el Plan Decenal de Descon-
taminacioén de Bogota 2010 -2020, el cual mantiene el
enfoque urbano en la valoracién del problema, la Gni-
ca referencia distinta a emisiones de fuentes moviles
y fijas, se da en relaciéon con incendios forestales. Al
respecto el plan sefiala que basados en informacion
disponible de 1997 a 2009, en la que sélo se contemplé
un evento, los resultados de los efectos de la contami-
nacién en la ciudad, producto de incendios no resulta-
ba concluyente. Lo anterior con el agravante de que
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los incendios contemplados eran aledafios a la ciudad,
pese a reconocer que estudios internacionales aporta-
ban indicios sobre la relacién significativa entre la ocu-
rrencia de incendios forestales lejanos y el aumento de
la concentraciéon de determinados contaminantes en
areas urbanas.

De igual manera el IDEAM, entidad encargada de
producir informacién actualizada y efectuar el segui-
miento a la contaminacion y degradacion del aire en el
territorio nacional, asegura que el 61% de emisiones
asociadas a PM, provienen de fuentes moviles y el
39% restante de fuentes fijas.

Sélo hasta 2019 la Estrategia Nacional de Calidad del
Aire (ENCA), reconoce la importancia de los aportes
del sector rural. Segun los resultados del inventario
nacional de emisiones, los aportes de PM, ; provienen
en su mayoria de fuentes naturales, uso residencial de
lefia y quemas agricolas, sefialando que las areas ru-
rales contribuyen con cerca del 75% de las emisiones,
frente a un 25% de las fuentes de emisién fijas y mé-
viles. Pese a reconocer el peso de los aportes externos
a la ciudad, la Estrategia Nacional, vuelve a priorizar
dentro de sus lineas de accién la reduccién de emisio-
nes contaminantes al aire generadas por fuentes moévi-
lesyfijasy se limita a sefialar la necesidad de fortalecer
el conocimiento técnico cientifico para avanzar en la
gestion de la calidad del aire en el pais.

La anterior omision en los disefios de politica ha teni-
do como consecuencia que las lineas de accién y estra-
tegias privilegiadas se centren en acciones dirigidas a
fuentes moéviles y fijas, bajo el supuesto de que el au-
mento de las emisiones contaminantes a la atmosfe-
ra se debe principalmente al crecimiento del parque
automotor y una mayor actividad industrial, inducida
por el crecimiento de la poblacién y el aumento en la
demanda de bienes y servicios. Relegando el problema
de la contaminacién externa a falta de informacién o
informacién concluyente.

Al respecto la politica publica de calidad de aire viene
aplazando la implementacién de acciones contunden-
tes para responder al fendmeno de contaminacién
generado por actividades externas a las ciudades, li-
mitandose a seialar que se debe mejorar los procesos
de investigacién para mejorar el entendimiento del
fenémeno, o trasladando responsabilidades del nivel
central a entidades ambientales locales, con poca ca-
pacidad técnicay financiera.

En términos de las capacidades técnicas e instituciona-
les de las autoridades ambientales, se han identificado al
menos 4 causas estructurales que dificultan el avance
en el seguimiento e investigacion de los fendémenos de
contaminacion atmosférica: “i) alta rotacion de personal
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calificado, ii) ausencia de programas de formacion especiali-
zados, iii) pocas oportunidades de vinculacion para especia-
listas y iv) bajo presupuesto a nivel de entidad, municipio y
region para la atencion de la temdtica” (IDEAM, 2018)

A continuacién, se describe a grandes rasgos las lineas
de accién contempladas para el cumplimiento del obje-
tivo general de la politica, de reducir la concentracién
de contaminantes en el aire que afecten la salud vy el
ambiente, para posteriormente analizar el grado de
avance la eficacia de dichas medidas.

El primer objetivo se centra en acciones para reducir
las emisiones contaminantes del aire provenientes de
fuentes méviles, bajo el entendido de que son estas las
gue generan un mayor aporte a las emisiones de par-
ticulas. Las lineas de accion son: 1) Renovacion y mo-
dernizacién del parque automotor, 2) actualizacion de
parametros de calidad de combustibles y biocombusti-
bles, y 3) Seguimiento y control.

El segundo objetivo se centra en reducir emisiones con-
taminantes al aire provenientes de fuentes fijas, bajo
el entendido de que estas fuentes son las segundas en
importancia en términos de los aportes de emisiones.
Las lineas de accidn son: 1) Mejoras técnicas y practicas
en la industria para controlar las emisiones, 2) Acceso a
incentivos tributarios en la industria para que se imple-
menten sistemas de control y reduccion de emisiones.

El tercer objetivo, propone acciones para mejorar el
acceso, calidad y oportunidad de la informacién de
las emisiones y de la calidad del aire, asi como imple-
mentar estrategias para prevenir, reducir y controlar
la contaminacion del aire en las regiones del pais. Las
lineas de accion son: 1) Mejoramiento de la cobertura,
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calidad y disponibilidad de informacién de emisiones y
calidad del aire; 2) Fortalecimiento de las autoridades
ambientales para la elaboracién de planes de preven-
cién, reducciéon y control de la contaminacién del aire y
de gestion del riesgo; 3) Gestidn de riesgo en episodios
de contaminacion del aire; 4) Adopcion de tasas retri-
butivas por emisiones contaminantes; y 5) promocién
de la participaciéon ciudadana en la prevencién, reduc-
ciény control de la contaminacién del aire.

Para analizar la efectividad de las lineas de accién, es-
trategias y medidas contempladas en los objetivos 1y
2 de la politica, es decir, aquellas enfocadas en atender
las emisiones de fuentes méviles y fijas en el nivel ur-
bano, se recurrirad a los promedios diarios de las con-
centraciones de PM, . desde el afio 2010 al 2020y a las
sefales de incendios desde el afio 2016 al 2020.

En la figura 4 se presentan los datos diarios de incen-
dios forestales, la concentracion diaria de PM, regis-
trada en las estaciones de monitoreo de Bogot3, con el
fin de establecer las coincidencias entre el fenémeno
de contaminacién y la ocurrencia de incendios.

Se evidencia que la concentracion de PM, , regular-
mente supera el nivel maximo admisible estipulado
por la OMS, e incluso también los establecidos por el
Ministerio de Ambiente. Adicionalmente se observaun
patrén estacional, que relaciona los incrementos sus-
tanciales en las concentraciones de material particu-
lado y otros contaminantes en los primeros meses del
afo con los incrementos en los incendios registrados
en el pais por esas mismas épocas. Lo anterior eviden-
cia que fenémenos ocurridos por fuera de las ciudades,
incrementan la contaminacién atmosférica en la escala
regional (Figura 4).
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Figura 4. comportamiento diario de los incendios detectados satelital mente en Colombia
(arriba) y concentracién de PM, 25 €N las estaciones de Bogota (abajo). En azul los limites
establecidos por la OMS y en rojo los limites establecidos por el Ministerio de Ambiente.
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El profesor Jorge Bonilla, director del grupo de econo-
mia ambiental de la Universidad de los Andes, explica
la persistencia en los niveles de contaminacién pese
a la adopcién de medidas parciales, es decir, medidas
enfocadas en atender las emisiones de contaminacion
producidas por fuentes moéviles y fijas, al interior de los
centros urbanos:

“Pensemos en este ejemplo: suponga que tenemos dos lla-
ves de agua abiertas, una representa las emisiones de ma-
terial particulado de las industrias y los vehiculos, y otra, las
emisiones de los incendios forestales. Ante los incendios no
se puede hacer mucho en el corto plazo, sobre todo cuan-
do ocurren fuera de la jurisdiccion de Bogotd. Por eso las
autoridades locales tratan de controlar las emisiones de
los vehiculos con restricciones de circulacién. Esto equival-
dria a cerrar un poco una de las llaves. Pero si el flujo de la
otra es muy grande y creciente, es dificil percibir la diferen-
cia. Lo cierto es que, si no se cerrase un poco la otra llave, los
niveles de contaminacién seguramente serian mds altos”.
(El Tiempo, 2020)

Finalmente, respecto al objetivo 3 de la politica, relacio-
nado con las mejoras en el acceso, calidad y oportunidad
de la informacién de las emisiones y con la implemen-
tacién de medidas para prevenir, reducir y controlar la
contaminacion, donde pueden tener parcialmente ca-
bida los factores externos a la ciudad. Las acciones son
muy generales y se circunscriben a la generacion de
informacién para tomar otras acciones mas inmediatas
por parte de las autoridades ambientales, pese a la im-
portancia que tienen las emisiones de contaminantes
del aire en el sector rural como ya se ha demostrado.

Especial mencién merecen dos tipos de acciones o
medidas especificas contempladas por la politica para
atender el fendémeno de contaminacién a nivel de las
regiones: la elaboracién de planes de descontamina-
cion y la adopcion de disposiciones en materia de or-
denamiento territorial. Sin embargo, respecto a las
primeras, éstas dependen nuevamente de la capacidad
técnica y financiera de autoridades ambientales con
serias deficiencias en esta materia. Y las segundas, di-
ficilmente se materializan, pues enlos POT y EOT no se
han establecido medidas especificas sobre la contami-
nacién del aire. Por otra parte, desde la perspectiva del
ordenamiento territorial, la politica publica se centra
sobre todo en las dindmicas espaciales del orden local,
es decir, en las regulaciones del uso del suelo urbano
frente a las fuentes maviles y fijas; dejando en un se-
gundo plano el ordenamiento del uso del suelo rural o
la dindmica urbano-regional, en la cual, factores exter-
nos e incluso lejanos, repercuten de manera directa en
la calidad del aire y en el derecho a un ambiente sano.

Respecto a los Planes de Descontaminacién adoptados
por el decreto 1076 de 2015, se establece que las au-
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toridades ambientales deberan clasificar como éareas
fuente de contaminacién zonas urbanas o rurales del
territorio nacional, segln la cantidad y caracteristicas
de las emisiones y el grado de concentracién de con-
taminantes en el aire. Solamente 4 de 42 autoridades
ambientales tienen planes de descontaminacién en
proceso de implementacién (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, 2019).

Finalmente, si la politica publica de calidad del aire
quiere responder de manera efectiva al problema de
contaminacion atmosférica, es necesario que supere el
enfoque unidimensional, esto es centrado en el fené-
meno de emisiones de contaminantes en las ciudades.
La politica entonces, debe analizar todos los factores
que afectan la contaminacién, e involucrarse activa-
mente en el disefio de acciones y estrategias para res-
ponder a todas las posibles causas en lo urbanoy en lo
rural, lo cual a su vez implica una coordinacion institu-
cional desde lo local hasta lo nacional.

Monitoreo de la Calidad del Aire

Si bien es cierto que la informacién es el punto de par-
tida para orientar la toma de decisiones en la politica,
y que existen vacios en esta materia a nivel del pais,
no se puede atribuir la falta de accién de la politicaala
deficiencia de diagnésticos o de informacién sobre el
aporte de las fuentes externas al empeoramiento de la
calidad del aire.

El mismo ENCA lo reconoce al sefialar que si bien, el pais
cuenta con informacion meteorolégica, imagenes sateli-
tales y diferentes modelos de evaluacién, seguimiento y
prondstico meteorolégico, asi como radares, los cuales
entran a reforzar la informacién meteorolégica genera-
da, “se ha identificado la poca evaluacion de fenémenos en
escala sindptica (arenas del Sahara, quemas o incendios fo-
restales), la poca vinculacién de la informacion de escala glo-
bal en el seguimiento del fenémeno y la escasa incorporacion
en los andlisis con fines preventivos por parte de las autori-
dades ambientales” (Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, 2019). (subrayado fuera del original).

Adicionalmente, el monitoreo de la calidad del aire en
el pais se ha desarrollado de manera desigual, prio-
rizando el seguimiento de la polucién del aire en las
ciudades principales del pais y algunas intermedias,
sin embargo, la mayoria de los municipios no cuentan
con un monitoreo de calidad del aire. Incluso regiones
como la Amazonia, Orinoquia, Pacifico, el centro y oc-
cidente del Caribe, dreas con prevalencia de incendios
(Figura 5), no cuentan con un sistema de monitoreo
que permita establecer la influencia de estas fuentes
de emisién sobre la calidad del aire en el pais.



Serie de documentos Politica publica y Democracia N° 7/agosto 2021

Figura 5. Conteo de estaciones por municipios con mas
de un aio de registros de monitoreo.

Conteo de estaciones con mas de un afo
de registros de calidad del aire por municipio
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Elaboracién propia con datos de SISAIRE

Bajo el enfoque tradicional, el cual supone que la ma-
yor causa de contaminacién atmosférica proviene de
fuentes fijas y méviles, se han planteado los sistemas
de monitoreo del pais. Sin embargo, el actual debate
sobre el peso de la contaminacién aportada por las
dindmicas rurales, plantea la urgente necesidad de
realizar ajustes a la red de monitoreo nacional, con el
animo de hacer seguimiento a los contaminantes y alas
diversas fuentes de emisién, y superar de esta forma,
el panorama de incertidumbre alrededor de las fuentes
de emisién externas a las ciudades.
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Elaboracion Propia

Asignacion presupuestal

Respecto a la asignacién presupuestal, el Plan de Ac-
cion y Seguimiento del Conpes 3943, privilegia el enfo-
que unidimensional de la politica, esto es, centrado en
atender el problema de la contaminacién en el nivel ur-
bano, con menor atencién en las dindmicas rurales. Es
asi como al primer y segundo objetivo, los cuales plan-
tean acciones para la reduccion de emisiones de fuen-
tes moviles y fijas respectivamente, le corresponde un
65% del presupuesto de la politica; frente a un 35%
destinado al tercer objetivo enfocado en las acciones
desde el nivel nacional y donde es posible incorporar
el nivel rural.
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Por otra parte, seglin informacién contenida en el
mismo Conpes, los requerimientos por entidad para
la implementacién de la politica tienen un costo total
indicativo estimado de 16.637 millones de pesos para
el periodo entre 2019y 2028. La mayor asignacién pre-
supuestal es para el Ministerio de Minas y Energia con
5.411 millones, le sigue el ministerio de transporte con
3.216, en tercer lugar, el Ministerio de Medio Ambien-
te con 2.936, en cuarto lugar el Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales con 2.574 millo-
nes y finalmente el Ministerio de Salud y Proteccion
social con 2.500 millones (Departamento Nacional de
Planeacion, 2018).

Aplicacién de los principios de derechos
humanos y principios ambientales a la
politica publica sobre calidad del aire

La politica de calidad de aire, al ser una politica publi-
ca, estd sujeta a obligaciones en materia de derechos
humanos. Los principios de derechos humanos a su vez
constituyen un marco que apuntala las funciones cla-
ves de la politica, esto es, la movilizaciéon de recursos
necesarios para financiar el progreso social hasta el
maximo de recursos disponibles, la redistribucién de
los recursos para reducir la desigualdad socioeconémi-
ca, la rendicién de cuentas entre el Estado y la ciuda-
dania y la proteccion de los bienes comunes, como el
medio ambiente. Es asi como los principios contenidos
en los tratados internacionales de derechos humanos
tienen el potencial de cambiar laforma en la que las po-
liticas se disefian, formulan e implementan (Center for
Economical and Social Rights, et al., 2015).

A laluz del principio de igualdad y no discriminacién, el
cual vela porque las medidas adoptadas por los Esta-
dos no generen impactos directos o indirectos discri-
minatorios, la politica de calidad del aire, centrada en
atender la contaminacién de las fuentes méviles y fijas
y en monitorear selectivamente el territorio nacional,
no garantiza una proteccién igual y efectiva para que
tanto el sector rural como el sector urbano, disfruten
de un ambiente sin riesgos. La discriminacién de las
poblaciones rurales es directa, cuando no son favore-
cidas pese a padecer una exposicion elevada a la polu-
cion dada la prevalencia de incendios forestales, con el
agravante de que en términos del aseguramiento social
estas poblaciones son las mas vulnerables.

Por otra parte, con relacion al principio de progresivi-
dad para la realizacién plena de los derechos la politi-
ca de calidad del aire no ha reglamentado en cerca de
25 afos la tasa retributiva por el uso de la atmésfera
como receptora de emisiones, mecanismo habilitado
mediante la ley 99 de 1993. De igual manera ocurre
con las acciones y mecanismos para la atencién de
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episodios de contaminacién. En 2006 el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial establecié
un plazo no mayor a 6 meses para que conjuntamente
con en el Sistema Nacional de Prevencién y Atencién
de Desastres se avanzara en esta materia. Sin embar-
g0, 14 ainos después los lineamientos nacionales no han
sido formulados ni implementados. A la fecha el pais
solo cuenta con dos planes para la atencién de episo-
dios criticos uno en Bogota y otro en el valle de Aburra
(Departamento Nacional de Planeacion, 2018).

Finalmente el principio de precaucion, el cual establece
que si bien las politicas ambientales tendran en cuenta
el proceso de investigacion cientifica, la falta de certe-
za cientifica absoluta, no sera utilizada por las autori-
dades ambientales para postergar la adopcién de me-
didas eficaces para impedir la degradaciéon del medio
ambiente. En el caso de las politicas de calidad del aire,
la falta de adopcién de medidas para monitorear, re-
ducir y prevenir la contaminacién del aire en el sector
rural viola el principio de precaucién, maxime cuando
el primer inventario nacional de emisiones de contami-
nantes criterioy carbono negro de 2014, elaborado por
el IDEAM, haidentificado que 3 de los 5 contaminantes
estudiados, estan asociados a emisiones generadas en
mayor medida por actividades en el sector rural.

De las 21.851 toneladas emitidas de carbono negro, el
mayor porcentaje lo representan los incendios de bos-
ques y pradera con el 29,86% de los aportes, sumado
a un 8,43% emitidos por la agricultura, silvicultura y
otros usos de la tierra. Por otra parte, de las 241.605
toneladas emitidas de PM, , el mayor niumero de tone-
ladas fue emitida por incendios de bosques y praderas
con 91.666 toneladas, a su vez 24.762 toneladas fue-
ron emitidos por la agricultura, silvicultura y otros usos
de la tierra, la suma de estas dos representa mas del
48% de las emisiones contaminantes a nivel del pais. Fi-
nalmente, de las 2.565.694 toneladas emitidas de mo-
noxido de carbono, 40,3% corresponden a aportes pro-
venientes de incendios de bosque y pradera y 9,58%
corresponde a aportes de la agricultura, silvicultura y
otros usos de la tierra (IDEAM, 2020).

Marco analitico interpretativo

Los preceptos tedricos que sustentan la adopciéndela
interdependencia como enfoque necesario para el de-
sarrollodela politica publica de calidad de aire se basan
en, por un lado, la teoria de los servicios ecosistémicos
y del pago por servicios ambientales; por otro lado, en
estudios que evidencian la conexidad que existe entre
calidad de aire en las ciudades y fendmenos de emisio-
nes generados por la quema de biomasa; y finalmente,
en la nocién de paisajes sistémicos y fijos y flujos en la
configuracion del espacio-territorio.
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Desde la perspectiva ecolégica, el concepto de servi-
cios ecosistémicos se propone con el fin de hacer vi-
sibles las contribuciones de la naturaleza al bienestar
de las poblaciones humanas. Basandose en una lectura
de las relaciones que se dan sobre un territorio, entre
las dindmicas biofisicas de los ecosistemas, los bienes 'y
servicios que se produceny los beneficios directos e in-
directos que se generan, emerge la nocién de servicios
ecosistémicos. Este concepto posteriormente seriare-
tomado por la economia ecolégica para fundamentar el
pago por servicios ambientales.

Es asi como el pago por servicios ambientales, mencio-
nado por Niesten y Rice, crea un esquema basado en
una serie de instrumentos econémicos para dar incen-
tivos a quienes los detentan, con el fin de que conser-
ven la estructura y funcién de los ecosistemas, involu-
crados en el aprovisionamiento de bienes y servicios,
con el fin de garantizar la continuidad de dichos apor-
tes. La idea central del pago por servicios ambientales,
es que los beneficiarios paguen de manera directa y
condicionada a los propietarios y usuarios locales para
gue adopten practicas que aseguren la conservacion y
restauracion de los ecosistemas (Wunder, 2006).

Por otra parte, desde las metodologias propuestas por
el andlisis del paisaje, Bertrand propone aproximar-
se al estudio del medio ambiente desde la dimension
geografica, el denominado sistema GTP (Geosiste-
ma-Territorio-Paisaje), a través del cual y gracias a los
conceptos de paisaje y territorio, cobran relevancia la
dimensiones socioecondémica y cultural en el anélisis
del medio ambiente y de las problematicas asociadas.
Se resaltan dos contribuciones, la primera, que el me-
dio ambiente es un concepto extremadamente rico, in-
teractivo y complejo para ser aprehendido globalmen-
te y de una manera univoca por un solo concepto y un
solo método; y la segunda, es que la dimension paisajis-
tica se deriva una nueva visiéon del paisaje como instru-
mento novedoso en las politicas de medio ambiente y
ordenacion del territorio. (Bertrand & Bertrand , 2006)

Desde los conceptos de fijos y flujos propuesto por Mil-
ton Santos, el espacio se encuentra definido como una
totalidad en permanente movimiento y cambio, esto es,
por un lado las condiciones materiales extrapolable a las
condiciones biofisicas (fijos) y las fuerzas de cambio que
inciden en dichas condiciones (flujos) (Santos , 1996).

Los problemas de la naturaleza con un caracter global
trascienden la simple estructura local, debido a que se
trata de fendmenos relacionados de manera interde-
pendiente. De ahi que exista una relacién estrecha en-
tre los incendios forestales o la quema de biomasa (BB,
por sus siglas en ingles) y la calidad del aire. Multiples
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estudios se han centrado desde diversas perspectivas
en analizar esta relacion y sus efectos. Algunas inves-
tigaciones describen cémo las actividades econdmicas,
el uso del suelo y las practicas culturales, determinan
el comportamiento de las emisiones de biomasa. Otros
estudios han establecido mediante herramientas de
percepcidn remota (satélites), que la escala de influen-
cia de estas emisiones contaminantes puede ser local
o regional, afectando los indices de calidad del aire de
extensas areas. Adicionalmente, diversas investigacio-
nes enfatizan sobre los efectos de dichas emisiones en
la composicién de la atmosfera, con repercusiones en
materia de cambio climatico y salud publica.

La idea de la interdependencia, como un enfoque ne-
cesario para orientar la formulacién de politicas pu-
blica, y particularmente aquellas relacionadas con los
recursos naturales y el medio ambiente, se nutre por
un lado de los conceptos de servicios ecosistémicos y
de la visién integradora del paisaje como un sistema
estructurado por multiples elementos, dado que re-
clama una intervencién mas integral conectada con
las realidades nacionales, por la fuerza de la interre-
lacion de los factores asociados con la contaminacién
del aire y por la dimensién de las afectaciones e im-
pactos que conlleva.

Conclusiones

El problema de la contaminacion del aire y las activida-
des humanas generadoras de emisiones contaminan-
tes, no se circunscriben a los limites administrativos de
ciudades y municipios, por tanto, las politicas publicas
encaminadas a atender este fenémeno, deben incor-
porar una dimension espacial mas amplia entre lo local,
regional y nacional, dada la interdependencia, buscando
generar articulaciones entre los diferentes niveles y de-
sarrollar estrategias, programas y medidas para atender
tanto las emisiones generadas por fuentes fijas y moévi-
les en las ciudades, como las emisiones generadas en el
sector rural. Especial atencion merecen los incendios fo-
restales, en razén de dos evidencias abordadas a lo largo
de este documento: la primera, relacionada con el peso
de los aportes de material particulado y otros contami-
nantes originados en la quema de biomasa, y la segunda,
relacionada conladindmica de vientos y su capacidad de
transportar contaminacion lejana.

Por otra parte, dado que la calidad del aire es el resul-
tado de interacciones naturales con las dimensiones
econdmicas y sociales de los contextos territoriales; es
necesario armonizar la politica de calidad del aire con
otras politicas relacionadas, como las politicas agra-
rias, de ordenamiento territorial y cambio climatico.
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Recomendaciones

Un cambio de enfoque que redireccione la orientacion
de la politica de calidad del aire debe considerar los si-
guientes aspectos:

Fortalecer la cooperacion territorial para la busqueda
de soluciones a corto y largo plazo. Las ciudades y
entidades centrales con mayor capacidad técnica
y financiera, deben apoyar el desarrollo de ac-
ciones en las areas rurales del pais con diversos
problemas que desembocan en el incremento de
emisiones contaminantes.

Como ya se demostré, diversos procesos que
ocurrenen territorios rurales repercuten directa-
mente en la calidad del aire de las ciudades y del
pais en general. Esta interdependencia, implica
que cualquier medida o instrumento de politica,
reconozca la influencia de factores ambientales
y socioecondémicos de diversas regiones del pais
sobre la calidad del aire, y en consecuencia actle
para incidir en las dindmicas territoriales exdgenas a
la ciudad que generan contaminacion.

Lo anterior supone mejorar la coherencia entre po-
liticas, alineando por ejemplo los compromisos
en materia de cambio climatico o lucha contra
la deforestacién y los esfuerzos para mejorar la
calidad del aire. Especial mencién merecen las
disposiciones en materia de acceso a tierras, uso
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del suelo y ordenamiento territorial, puesto que
estrategias, programas y otro tipo de medidas co-
munmente adoptados en las politicas agrarias, re-
sultan contradictorias con los objetivos de preve-
nir ladegradacién ambiental, o van en detrimento
de lareduccién de emisiones contaminantes.

Mejorar el monitoreo de calidad del aire, extendien-
do la red de monitoreo del pais a mas municipios
donde hoy no hay mediciones de contaminantes,
pero si existen fuertes problematicas socioeconé-
micas y ambientales que generan contaminacién
atmosférica.

Finalmente, es necesario articular la politica de calidad
de aire con la politica fiscal, al menos por tres razones:
Primero, porque de la tributacién, el recaudo y la des-
tinacion del gasto, depende que se pueda financiar el
derecho al ambiente sano de poblaciones urbanas y ru-
rales, y particularmente el derecho a gozar de un aire
limpio. Segundo, porque se pueden impulsar nuevos
instrumentos fiscales verdes que permitan destinar re-
cursos hacia territorios afectados por la deforestacién
y dirigidos a poblaciones que hacen parte del proble-
ma, con el dnimo de estabilizar las condiciones sociales
y econdémicas y desincentivar la generacion de emisio-
nes contaminantes. Y tercero, porque la tributacion
tiene la capacidad de corregir practicas generadoras
de efectos negativos, como la generacién de contami-
nantes atmosféricos derivados de la ampliacién de la
frontera agraria.
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