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MINISTERIO DE AMBIENTE, VIVIENDA Y DESARROLLO TERRITORIAL

Introduccion

on la expedicion del nuevo Régimen Sancionatorio Ambiental, Ley 1333 de 2009,

se establece la obligacién al Gobierno Nacional de definir los criterios para la imposi-

cién de multas por infraccion a la normativa ambiental y establecer la dosimetria de la

sancion. Sin embargo, desde el afio 2007, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo

Territorial ha venido trabajando en el desarrollo conceptual de un esquema para la imposicion de multas

que incorpore mejores criterios técnicos y juridicos y brinde bases objetivas a las entidades y funcionarios
encargados de aplicar estas sanciones.

De manera complementaria al desarrollo conceptual, se ha formulado un modelo matematico que desarrolla
estos criterios y permite ejercer por parte de la autoridad ambiental su funcién sancionatoria, procurando
el cumplimiento de las condiciones establecidas y fomentando un cambio en el comportamiento de los
regulados hacia la consideracion de condiciones ambientales en las actividades productivas.

Son el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, las Corporaciones Auténomas Regionales,
las Corporaciones de Desarrollo Sostenible, las Unidades Ambientales de los Grandes Centros Urbanos a
los que se refiere el articulo 66 de la Ley 99 de 1993, los establecimientos publicos de que trata el articulo
13 de la Ley 768 de 2002 y la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Natura-
les, las Autoridades Ambientales responsables de imponer a los infractores de las normas ambientales las
sanciones a que haya lugar.

El esquema planteado se desarrolla a partir de los principios de la politica ambiental colombiana, los de
proporcionalidad y razonabilidad y los orientadores de las actuaciones administrativas, ajustados a la nor-
mativa ambiental colombiana.

Asf mismo, se reconoce en el planteamiento de esta metodologfa, el minimo grado de discrecionalidad que
puede tener toda actuacion administrativa, con sujecién al principio de legalidad y con base en un conjunto de
parametros legales y constitucionales que permitan salvaguardar el control jurisdiccional de su ejercicio.

Es importante tener presente que la multa es una sancion de tipo administrativo que acttia como un disuasivo
del comportamiento, buscando reducir los incentivos a no cumplir con las normas vy las reglas establecidas.



Asf mismo, busca interiorizar la preocupacién y la responsabilidad ambiental en el proceso de toma de
decisiones de los individuos, presionandolos y persuadiéndolos directa o indirectamente, procura nivelar
la estructura de costos de los sectores, interiorizar parcialmente las externalidades negativas y disminuir el

riesgo de contaminacion.

Como elemento central de graduacion, la multa incorpora la evaluacion cualitativa de la afectacién ambiental,
asf como el riesgo derivado de la infraccidn, determinando la gravedad de la infraccion y tal como lo establece
la ley, se tienen en cuenta las circunstancias atenuantes y agravantes, relacionadas con el comportamiento
del infractor, asi como sus condiciones socioecondmicas.

De otra parte, y de modo que la multa se constituya efectivamente en un elemento disuasivo y se tenga
certeza sobre su implementacién, el modelo matematico fija unos topes en su nivel inferior y superior, de
forma que el valor minimo represente una fraccion relevante del beneficio del infractor y el nivel superior
se encuentre dentro de su capacidad de pago real.

Este manual presenta los elementos conceptuales y procedimentales que deben evaluarse en el momento
de calcular las multas por infraccidn a la normativa ambiental, definiendo las variables que integran el modelo
matemadtico y la secuencia de actividades que deben desarrollarse para la tasacién de la sancion.

De modo que se constituya en una herramienta de apoyo a las entidades y funcionarios encargados para
imponer las multas, la metodologfa presentada en este manual, incorpora un breve andlisis de la teorfa
econémica respecto a la imposicion de multas, asf como de cada una de las variables y la manera de cal-
cularlas.

El primer capitulo presenta un glosario con los conceptos méas comtnmente utilizados durante el desarrollo
de la metodologfa, de tal forma que permita una comprensién clara de cada uno de los elementos expues-
tos. El capitulo 2 presenta el marco conceptual en el cual se sustenta el planteamiento de la metodologfa y
modelacion matemaética. El tercer capitulo desarrolla cada una de las variables y su forma de célculo.

Teniendo en cuenta que éste constituye un proceso novedoso y lleno de retos, invitamos a su mejora de
manera colectiva y esperamos que efectivamente se constituya en una herramienta practica para todas las
Autoridades Ambientales y contribuya a incentivar el cumplimiento de las normas y reglas establecidas.
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METODOLOGIA PARA EL CALCULO DE MULTAS POR INFRACCION A LA NORMATIVA AMBIENTAL

a sancion administrativa via multa, se estructura a partir de diferentes variables que
al ser incorporadas en una modelacion matemética, determinan el valor a pagar por
la comisién de la infraccion.

Desarrollos tedricos y la misma evidencia empirica, indican que pueden ser diversas las variables que deben
incluirse dentro de una modelacién matematica para el calculo de multas ambientales. Sin embargo, aten-
diendo a los principios de proporcionalidad y razonabilidad contenidos en la Ley y procurando la aplicacién
de una metodologia costo efectiva, se desarrolla en el presente manual una metodologfa préctica, sin dejar
de ser rigurosa, que sirve de apoyo a las autoridades ambientales y a los profesionales de las mismas en la
aplicacién de este tipo de sanciones administrativas.

En este sentido, para que la sancién produzca un efecto disuasivo, debe incorporar factores que reflejen
las circunstancias acontecidas en la infraccion y permitan estimar el monto 6ptimo de la multa. El presente
capitulo presenta la descripcién de cada una de las variables que deben valorarse y que se encuentran
planteadas dentro del modelo matemético.

La Multa

La multa es la sancion pecuniaria de tipo administrativo que se impone al infractor de una norma. Consiste
en la determinacion de una suma de dinero y responde a los criterios de razonabilidad y proporcionalidad
y a los orientadores de las acciones administrativas.

Considerando que la dosimetria de la sancion busca cuantificar ademés de la afectacion, otras variables
asociadas como el beneficio ilicito, las circunstancias atenuantes y agravantes, asf como la capacidad so-
cioeconémica del infractor, el planteamiento de un modelo matemético permite valorar cada uno de estos
factores, contribuyendo a la aplicacion de criterios objetivos.

El modelo matemético que se presenta a continuacién integra las variables que deben ser consideradas al
momento de estimar la multa:

Donde:
B: Beneficio ilicito A Circunstancias agravantes y atenuantes
a:  Factor de temporalidad Ca: Costos asociados

i Grado de afectacion ambiental Cs: Capacidad socioeconémica del infractor.
y/0 evaluacién del riesgo

Cada una de las variables representa las condiciones que como minimo, se deben tener en cuenta para
el cdlculo de la multa. Sin embargo, como producto de la infraccion a las normas ambientales, se pueden
presentar dos tipos de situaciones:

@ Infraccion que se concreta en afectacion ambiental.
@ Infraccién que no se concreta en afectacidn pero que genera un riesgo.

La aplicacion de la férmula permite considerar una o ambas situaciones, evaluando cada una de las variables que
permitan estimar la importancia de la afectacion o el riesgo (también denominado nivel de afectacion potencial).
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eniendo presente que la Ley 1333 de 2009 establece de manera explicita que se deben

desarrollar los criterios y variables para determinar el monto de la multa, la formulacién
de una modelacion matematica que relacione estas variables se constituye en la manera
més acertada para realizar dicha estimacion.

Cada una de las variables representa circunstancias presentes durante una infraccion, las cuales pueden ser
estimadas mediante su descripcion cualitativa y la posterior asignacién de factores ponderadores.

Beneficio llicito (B)

De acuerdo con la teorfa econdmica, el valor del beneficio ilicito es la cuantia minima que debe tomar
una multa para cumplir su funcion disuasiva, y se refiere a la ganancia econdémica que obtiene el
infractor fruto de su conducta. Se obtiene de relacionar el ingreso econédmico como producto de la
infraccién, con la capacidad de deteccion de la conducta (como un factor determinante en el com-
portamiento del infractor).

No ser Detectado
| v
(1-p) Y
Y(1-p)+Bp=0
Ser Detectado
|
1 B
P B

llustracién 1. Arbol de probabilidad de deteccién

En la relacion presentada en la llustracion 1 se busca que el beneficio final para el infractor sea nulo (cero).
Para este efecto, hacemos uso de la herramienta de érboles de probabilidad, en donde denotamos con
Y el ingreso o percepcién econdmica (costo evitado) obtenido por la conducta infractora, y con B el valor
que debe cobrarse via multa para que la percepcion de beneficio por parte del infractor sea cero. Eso nos
da como resultado:

Y+ (1—p)+B=*p=20 (Ecuacion 1)
Donde:

Y: ingreso o percepcion economica (costo evitado)
B: beneficio ilicito que debe cobrarse via multa
p: capacidad de deteccién de la conducta

Despejando B en la ecuacion 1 obtenemos:

B = % (Ecuacion 2)

Donde:
El beneficio percibido por el infractor es cero, cuando se cumple la ecuacion 2.




VARIABLES DE LA MULTA

Al analizar la ecuacién 2 percibimos que cuando la capacidad de deteccién de la conducta es mayor que
0.5 o0 el 50%, el valor que toma B es menor que el valor de Y. Esto se debe a que la disuasion frente al
infractor no se obtiene solo por el monto de la sancién, sino por la capacidad institucional (capacidad de
deteccion) de la entidad encargada de realizar el control. Pero, como el beneficio obtenido por el infractor es
ilicito no es viable la renuncia a cobrar el valor del ingreso del infractor por la conducta sancionada, por tanto
esta relacién matemética nos genera una restriccion especifica que nos permita transferirle al infractor como
minimo el beneficio esperado por la infraccion sancionada. Es asi que cuando p>0.5, en la ecuacién 2, B
es igual a Y. En este orden de ideas, se han determinado los siguientes valores para establecer la capacidad
de deteccion de la Autoridad Ambiental:

+  Capacidad de deteccion baja:  p=0.40
+  Capacidad de deteccion media: p=0.45
+  Capacidad de deteccion alta: p=0.50

Por tanto, B es el beneficio esperado por el infractor en un ambiente de probabilidad de tener éxito y no ser
detectado por la entidad reguladora. Para cumplir la funcion disuasiva de una sancién pecuniaria, la multa
ha de cubrir todos los beneficios obtenidos por el infractor al incumplir la norma ambiental y/o incurrir en
una afectaciéon al medio ambiente, de lo contrario el infractor tendrd siempre un incentivo para realizar la
conducta sancionada, y los agentes que asumen los costos de cumplir la norma un desestimulo para seguirla
cumpliendo, al crearse una disparidad en la estructura de costos de la empresas que cumplen la norma y
las infractoras. Por tanto, el beneficio ilicito que se asume en la multa es aquel monto de dinero que torna
al infractor indiferente en términos econdmicos frente al cumplimiento o incumplimiento de la norma.

El beneficio que se introduce en la configuracién de la funcién multa, es aquel relevante para el infractor y
corresponde a la autoridad ambiental determinar los casos en los cuales realiza tales calculos. Por ejemplo,
la pertinencia de estimar el valor del beneficio ilicito obtenido al no presentar un informe de cumplimiento
dentro de los términos establecidos por la autoridad ambiental.

Para establecer los beneficios que deben calcularse para insertar en la funcion multa, es determinante
comprender qué se busca con la imposicion de esta sancién. En términos generales, con la imposicion de
la multa se busca desviar el comportamiento del infractor hacia la conducta licita menos costosa, es decir,
hacia la segunda mejor opciéon’ licita. Por tanto, el célculo del beneficio recae sobre las actividades menos
costosas que podrian imponérsele al infractor para encajar su conducta dentro del marco legal.

Cuando se evalta el beneficio se proyecta cudl es la opcion licita mas cercana y se calcula cudl era el costo
para ingresar a esa opcion. Por ejemplo, si un infractor realizd una explotacion forestal cumpliendo todas las
medidas técnicas apropiadas en un 4rea de aprovechamiento forestal sin permiso de la autoridad ambiental
(que, de haberlo solicitado, se hubiese concedido), el beneficio econdmico se encuentra asociado al costo
del trdmite administrativo y de los estudios requeridos por la autoridad ambiental (costos evitados), pues
estos son los costos en que se hubiese incurrido por ingresar en una opcién licita, con el célculo de este
beneficio se busca generar a futuro el cumplimiento de los requisitos para la realizacién de esta actividad;
por el contrario, si la misma explotacidn se realiza sobre un érea protegida sobre la cual no se hubiese
emitido bajo ninguna circunstancia permiso de explotacidn por parte de la autoridad ambiental, el beneficio
econémico se encuentra asociado al ingreso obtenido por la venta del recurso explotado (ingreso directo),
dado que aqui no se encuentra una opcién para volver licita esta explotacidn. Por tanto, el beneficio calculado
debe ser lo més aproximado al obtenido por el infractor al realizar esta actividad, el cual al ser insertado en
la funcién multa, busca desestimular la realizacion de estas actividades.

1 La seqgunda mejor opcion puede entenderse como aquella situacion mds cercana a la situacion en la cual se presentan
condiciones dptimas o también denominado optimo de pareto.
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Para obtener B se requiere primero calcular Y (ingreso o costo evitado del infractor), el cual puede cal-
cularse de tres formas. Sin embargo, en aquellos casos en donde el beneficio ilicito sea el producto de
la interrelaciéon de dos 0 més de las circunstancias, el célculo de esta variable corresponderéd a la suma
simple de los ingresos y/o costos implicitos.

Ingresos directos de la actividad (Y,)

Este tipo de ingresos se mide con base en los ingresos reales del infractor por la realizacién del hecho. Los
casos mas caracteristicos se encuentran en los comportamientos de extraccion ilegal de recursos (minerales,
fauna, flora, etc.), donde el infractor espera obtener un ingreso econdmico por la venta o comercializacidn del
recurso extraido. En estos casos, el ingreso esperado se encuentra asociado al valor promedio de mercado
del bien que se pretende comercializar. También se pueden obtener ingresos directos por la prestacion de
un servicio como la disposicion final de sustancias peligrosas que viola la norma ambiental. Por tanto:

;. 1+ . e
Beneficio =Y, # {1+p) (Ecuacion 3)
Donde:
Y1: ingreso directo
p: capacidad de deteccion de la autoridad ambiental

Para determinar el precio de mercado (de productos o actividades) de un recurso explotado ilicitamente se
ha de comprender que éste varfa seglin la regidn vy la ubicacion de los recursos en la cadena de comercia-
lizacion, por tanto, no se pueden establecer valores fijos para todo el pafs.

La aplicacion de la técnica de transferencia de beneficios? puede contribuir en la generacion de informacion,
mediante la asignacién de valores a partir de estudios primarios. También puede estimarse a partir de estu-
dios de valoracion econémica que puedan realizar las autoridades cuyos resultados puedan ser utilizados,
haciendo los ajustes pertinentes. Como complemento, se podré consultar y/o verificar esta informacion con
otras entidades de control aduanero vy fiscal.

Como ejemplo de actividades que pueden derivar en ingresos directos, se pueden mencionar las siguientes:
a. Extraccion de especies de fauna y flora

b.  Explotacion de recursos

¢ Desarrollo de proyectos de infraestructura

Costos evitados (Y,)

Esta variable cuantifica el ahorro econdmico por parte del agente al incumplir las normas ambientales y/o
los actos administrativos. Es decir, la ganancia que se obtiene al evitar las inversiones exigidas por la norma
que sean necesarias para prevenir un grado de afectacién ambiental o potencial. Este ahorro se refleja en
un aumento en el flujo de caja del infractor, al registrar menores egresos en la cuenta de costos netos.

El concepto de costo evitado dentro de la configuracién del beneficio ilicito, se encuentra asociado a la in-
observancia de los estdndares de operacién o de comportamiento por parte del agente, poniendo en riesgo
el medio ambiente o efectivamente afectandolo, incentivado por no incurrir en un costo determinado. Es
decir, se asocia al esfuerzo no realizado por la empresa.

2 La transferencia de beneficios es la adaptacion de informacion derivada de una investigacion original, para la aplicacién
de ésta en un contexto diferente de estudio. Rosemberger y Loomis (2003)




VARIABLES DE LA MULTA

Los costos evitados pueden clasificarse en tres grupos:

® Inversiones que debio realizar en capital: Son todos los equipos, infraestructura, instrumentos, mano
de obra e insumos, en los cuales el infractor debid destinar un determinado nivel de recursos para el
cumplimiento de los planes de manejo o para cumplir las condicionantes legales en materia ambiental
para el funcionamiento. En el caso de existir un plan aprobado por una entidad ambiental, se han de
proyectar cudles son los costos en materia de inversiones en que debid incurrir el infractor para cumplirlo.
En caso que no se presente lo anterior, se ha de proyectar el costo medio de manejo del sector de las
actividades que resultaron afectando el medio ambiente o poniéndolo en riesgo, y se ha de calcular cuél
es el costo medio que asume en esta materia el sector para estar dentro de los esténdares legales.

@ Mantenimiento de inversiones: Estos costos provienen de la no incursion en mantenimiento de las
inversiones de capital (equipos, infraestructura, instrumentos, etc.) que debieron realizarse para el
cumplimiento de la norma. Es decir, vigilancia técnica, soporte y monitoreo que debio realizarse para
el optimo funcionamiento de las inversiones.

@ Operacion de inversiones: Es el costo en el que habrfa incurrido el infractor por la operacion de la
inversion (talento humano, insumos, etc.) que debid haber realizado. Es el caso de la construccion de
plantas de tratamiento de aguas residuales, que requieren inversién en mano de obra e insumos para
su operacion.

Los costos evitados acrecientan la utilidad del agente infractor, ya que al no asumirse no se encuentran

consignados en el estado de resultados de la empresa y una utilidad més alta conlleva a una tributacion

més alta (el impuesto de renta se encuentra asociado a la utilidad). Desde esta perspectiva, el infractor no
se queda con todo el beneficio licito sino que un porcentaje se destina al pago de impuestos, por tanto se
requiere hacer el descuento tributario para obtener el beneficio que aprovecha efectivamente el infractor:

Y, =Cg #(1—=T) (Ecuacion 4)

Donde:
C,: Costos evitados

T= Impuesto

La tasa impositiva est4 consignada en el Estatuto Tributario (Ley 633 de 2000 - Capitulo IX - Tarifas del
Impuesto de Renta), el cual establece:

Tabla 1. Tarifas del estatuto tributario

Tarifa tinica sobre
la renta gravable

Sociedades comerciales 33%

Tipo de infractor

Empresas ubicadas en zona franca 15%
Persona Natura

Rangos UVT (unidad de valor tributario. UVT 2009: § 23.763)

0 1.090 ($25.901.670) 0%
> 1.090 1.700 ($40.397.100) 19%
> 1.700 4.100 ($97.428.300) 28%
> 4.100 En adelante 3300

Fuente: Estatuto Tributario Ley 633 de 2000
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Cuando la infraccién obedece al incumplimiento de procedimientos administrativos, como son la solicitud
de licencia ambiental o la solicitud de modificacién de licencia, los costos evitados se calculan a partir de
costos asociados al procedimiento administrativo infringido. En estos casos, las Autoridades Ambientales
tienen establecidos los costos al publico de sus procedimientos administrativos.

Ahorros de retraso (Y,)

En los costos de retraso se ha de establecer que se cumplieron la norma ambiental y las actividades
e inversiones que de ésta dependian, pero se realizaron con posterioridad a lo exigido legamente. Por
tanto, el infractor realiza la inversion requerida pero su utilidad radica en el retraso.

Para el célculo de los costos de retraso, se debe tener en cuenta lo siguiente.

@ Sila Unica variable que se analizard frente a un retraso en el cumplimiento de la norma fuese la
inflacion, el infractor se encontrarfa motivado a retrasar el cumplimiento de la norma, dado que serfa
menos costoso el cumplimiento tardio ya que la inflacion incrementa el costo nominal de cumplir
después, pero no el costo real. Es decir, el valor de la inversion a realizar aumenta con los afios
(efecto de subida de precios) pero no afecta la capacidad adquisitiva del infractor, pues al igual que
la inversion aumenta el ingreso del infractor también de forma nominal.

@ Una variable muy importante para determinar en el beneficio del infractor frente a un retraso, es el
valor temporal de dinero para el infractor (la rentabilidad que puede recibir entre el periodo en que
debio cumpliry el periodo en que efectivamente lo hace), y por tanto, se deben ajustar a un mismo
periodo los costos del escenario de cumplimiento a tiempo y los costos de retraso, de manera que
permitan calcular el valor presente de ambos valores en un mismo periodo (es decir, afio 0 = fecha
de cumplimiento), con lo cual se puede verificar cudl es la diferencia en costos de cumplir a tiempo
y cumplir con retraso.

De manera complementaria y reconociendo que el célculo de la variable beneficio ilicito se puede tornar
complejo e irrelevante en algunos casos, ésta puede ser calificada como cero. Sin embargo, esta decisién
debe ser suficientemente sustentada, y en caso que lo amerite, puede ser configurada esta situacion
€omo una circunstancia agravante.

Capacidad de deteccion de la conducta (P)

La capacidad de deteccion de la conducta juega un papel determinante en el imaginario del in-
fractor, quien tiene un incentivo y obtiene un beneficio de violar la norma a diferentes grados de
deteccién por parte de la Autoridad. Cuando la capacidad de deteccion es muy baja, el monto que
hay que aplicarle para desestimular su conducta es mayor que cuando la probabilidad de deteccion
es muy alta®.

Sin embargo, conviene advertir que la aplicacion de modelos estadisticos puede contribuir de manera
significativa en la determinacion de esta variable.

Frente a procesos sancionatorios de actividades ilegales, se genera una restriccién en la aplicacién de la
férmula, bajo el entendido que este tipo de actividades no son sujeto de seguimientos formales por parte
de la autoridad ambiental y su deteccion se puede tornar compleja. Bajo estas circunstancias, la sancion
que se imponga debe atender al criterio de gravedad que se deriva de esta situacion, asf como tener el
caracter de ejemplarizante.

3 La probabilidad se utiliza para modelar los fendmenos aleatorios, sobre los cuales no se tiene certeza
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Datos estadisticos reportados por diferentes autoridades ambientales y analizados en el proceso de cons-
truccién de la metodologfa, sugieren que se le asigne un factor de 0.2 como probabilidad de deteccion®.

Procedimiento para calcular el beneficio ilicito

El valor del beneficio ilicito se consigue a partir de los datos obtenidos como ingresos y/o costos, en conjunto
con la capacidad de deteccidn. La ecuacion 2, presentada anteriormente, sefiala las variables y operaciones
que se deben seguir:

B = % (Ecuacién 2)

Afectacion Ambiental

En aplicacién del principio de proporcionalidad, el calculo del monto de la multa, debe ser conforme a la
gravedad de la infraccidén y en los casos en los cuales se evidencie afectacién ambiental, éste debe ser el
elemento central de la graduacién y estar ajustado a los topes establecidos por la Ley.

La evaluacion de la afectacion ambiental pude ser realizada mediante diversas técnicas, cada una con
caracterfsticas propias que las hacen aplicables en diferentes circunstancias. La técnica de valoracién cua-
litativa, valora una serie de cualidades de los impactos, asignando valores prefijados segtin esa cualidad
sea alta, media o baja. Finalmente, la valoracién de cada uno de estos atributos refleja la importancia del
impacto midiendo el efecto de la accion sobre el factor alterado. Es asi como la metodologia propuesta
en este manual, estd construida como una modificacion de la técnica de valoracion cualitativa, consti-
tuyéndose en una buena aproximacion y permitiendo ademads introducir modificaciones. No obstante,
es importante resaltar que su aplicacion podria estar afectada por el perfil del funcionario y la capacidad
técnica y operativa de la misma autoridad ambiental.

Los criterios propuestos que deben ser evaluados para determinar la importancia de la afectacion y que
permiten su identificacidn y estimacion, son los de intensidad, extensidn, persistencia, reversibilidad y
recuperabilidad. Cada uno de estos criterios se evalla y califica, asigndndoles valores ponderadores, los
cuales miden la importancia de la afectacion a través del algoritmo formulado.

En este orden de ideas, la recoleccidn y andlisis de la informacién constituye la fase mas importante dentro
del proceso de imposicion de la sancion, de tal forma que el pronunciamiento de la autoridad ambiental
tenga el suficiente sustento técnico vy juridico que respalde la decision.

La ilustracién 2 muestra la secuencia de actividades que se debe seguir para valorar la importancia de
las afectaciones.

La aplicacién sistematica de la metodologia debe, por lo menos, incorporar las siguientes fases:

Identificacion de las acciones impactantes
Las acciones impactantes son aquellas que, derivadas de la infraccion, tienen incidencia sobre el medio
ambiente, generando un cambio sobre el mismo o sobre algin bien de proteccion. Conesa (1997) afirma

4 Convenio de Cooperacion Cientifica y Tecnoldgica No. 16F de 2008. Informe final. “... estudios tedricos y evidencia
empirica muestran que la probabilidad de deteccidn de actividades ilegales por parte de las Autoridades Ambientales se
encuentra cercana al 209%.”
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que para la identificacion de acciones que generen afectacion se debe tener en cuenta, entre otros, los
siguientes criterios:

Que modifiquen el uso del suelo.

Que impliquen emisiones de contaminantes.

Que impliquen almacenamiento de residuos.

Que impliquen la sobreexplotacién de recursos.

Que den lugar al deterioro del paisaje.

Que modifiquen el entorno social, econémico y cultural.

Que incumplan con la normativa ambiental.

La autoridad ambiental deberé establecer las acciones impactantes® que generaron afectacion, las cuales
seran registradas y posteriormente valoradas.

llustracion 2. Procedimiento para determinar el valor de la afectacion
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Identificacion de los bienes de proteccidn afectados

Los bienes de proteccién son aquellos factores ambientales que justifican o merecen ser protegidos. Pueden
ser aquellos factores del ambiente tales como recursos naturales o las relaciones entre sus elementos, los
aspectos socioculturales y econdmicos de la poblacion humana y en general, todos los procesos fundamen-
tales de funcionamiento del medio ambiente. En esta fase se deben identificar los diferentes componentes
o elementos afectados como producto de la infraccion.

A

5 La autoridad ambiental competente podrd realizar todo tipo de diligencias administrativas como visitas técnicas, toma de
muestras, exdmenes de laboratorio, mediciones, caracterizaciones y todas aquellas actuaciones que estime necesarias y
pertinentes para determinar con certeza los hechos constitutivos de infraccién y completar los elementos probatorios.
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Tabla 2. Identificacion de bienes de proteccion afectados
SISTEMA SUBSISTEMA COMPONENTES
MEDIO FISICO MEDIO INERTE Aire

Suelo y subsuelo

Agua superficial y subterranea

MEDIO BIOTICO Flora
Fauna
MEDIO PERCEPTIBLE Unidades del paisaje
MEDIO MEDIO Usos del territorio
SOCIOECONOMICO | SOCIOCULTURAL Cultura
Infraestructura

Humanos y estéticos
MEDIO ECONOMICO Economia
Poblacion

Fuente. Metodologia de Valoracién Cualitativa, adaptada

La tabla 3 presenta un listado de los elementos ambientales que pueden ser afectados por un proyecto o
una actividad.

Tabla 3. Identificacion de bienes de proteccion que pueden ser afectados

A. CARACTERISTICAS FiSICAS Y QUIMICAS

1. Recursos minerales 14. Calidad (Gases, particulas)
2. Material de construccion 15. Clima (micro, macro)

3. Suelos 16. Temperatura

4. Geomorfologfa A.4 Procesos

5. Campos magnéticos y radioactividad de fondo 17. Inundaciones

6. Factores fisicos singulares 18. Erosion

A.2 AGUA 19. Deposicion

7. Superficiales 20. Solucién

8. Marinas 21. Sorcion

9. Subterraneas 22. Compactacion y asientos
10. Calidad 23. Estabilidad

11. Temperatura 24. Sismologia

12. Recarga 25. Movimientos de aire

13. Nieve, hielos, heladas

26. Arboles 35. Aves

27. Arbustos 36. Animales terrestres incluso reptiles
28. Hierbas 37. Peces y mariscos




METODOLOGIA PARA EL CALCULO DE MULTAS POR INFRACCION A LA NORMATIVA AMBIENTAL

29. Cosechas 38. Organismos bentonicos
30. Microflora 39. Insectos
31. Plantas acuaticas 40. Microfauna

32. Especies en peligro 41. Especies en peligro

33. Barreras, obstaculos 42. Barreras
34. Corredores 43, Corredores

C. FACTORES CULTURALES

62. Espacios abiertos

44. Espacios abiertos y salvajes 63. Paisajes
45. Zonas htimedas 64. Agentes fisicos singulares
46. Silvicultura 65. Parques y reservas
47. Pastos 66. Monumentos
48. Agricultura 67. Especies 0 ecosistemas especiales

49. Zona residencial 68. Lugares u objetos histdricos o arqueoldgicos

50. Zona comercial 69. Desarmonias

51. Zona industrial

52. Minas y canteras 70. Modelos culturales

71. Salud y seguridad

53. Caza 72. Empleo

54, Pesca 73. Densidad de poblacion
56. Zona de bafio 74. Estructuras

57. Camping 75. Red de transportes

58. Excursion 76. Red de servicios

59. Zonas de recreo 77. Disposicién de residuos

78. Barreras

60. Vistas panordmicas y paisajes 79. Corredores

D. RELACIONES ECOLOGICAS

80. Salinizacion de recursos hidraulicos

84. Invasion de maleza

81. Eutroficacion

85. Controles biologicos

82. Vectores, insectos y enfermedades

86. Modificacion hébitat

83. Cadenas alimentarias

87. Introduccion de flora y fauna exdtica

| 88. otros i |

Fuente: Modelo de Leopold, adaptado

Identificacion de los impactos

Luego de haber sido identificadas las acciones impactantes, asf como los bienes de proteccién afectados,
se procede al andlisis de interacciones medio — accion, lo cual daré como resultado la identificacidn de los
impactos. La utilizacion de una matriz de afectacion, la cual represente las relaciones entre las acciones
impactantes y los bienes de proteccion afectados, puede contribuir a la identificacién de las afectaciones
y su posterior valoracion cualitativa. La correcta identificacion de los impactos, permite seleccionar aquellos
significativos, los cuales seran valorados posteriormente.
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La tabla 4 presenta a manera de orientacion las acciones que pueden generar un impacto ambiental.

Tabla 4. Acciones con Impacto Ambiental Potencial

A. MODIFICACION DEL REGIMEN

1. Introduccién de flora y fauna extrafa

8. Canalizacion

2. Controles bioldgicos

9. Riego

3. Modificacion del habitat

10. Modificacion del clima

4. Alteracion de la cubierta terrestre

11. Incendios

5. Alteracion de la hidrologfa

12. Superficie o pavimento

6. Alteracion del drenaje

13. Ruido o vibraciones

7. Control del rio y modificacion del flujo

14. Urbanizacion

B. TRASFORMACION DEL TERRITORIO Y CONSTRUCCION

24, Revestimiento de canales

15. Emplazamientos industriales y edificios

25. Canales

16. Aeropuertos

26. Presas y embalses

17. Autopistas y puentes

27. Escolleras, diques, puertos y terminales
maritimos

18. Carreteras y caminos

28. Estructura en alta mar

19. Vias férreas

29. Estructuras recreacionales

20. Cables y elevadores

30. Voladuras y perforaciones

21. lineas de transmisién y oleoductos

31. Desmontes y rellenos

22. Barreras incluyendo vallados

32. Tuneles y estructuras subterrdneas

23. Dragados y alineados de canales

35. Voladuras y perforaciones

C. ESTRACCION D

E RECURSOS

38. Perforaciones de pozos vy transporte de
fluidos

36. Excavaciones superficiales

39. Dragados

37. Excavaciones subterrdneas

40. Explotacion forestal

42. Agricultura

D. PROCE

41. Pesca comercial y caza

SOS
50. Industria textil

43. Ganaderia y pastoreo

51. Automoviles y aeroplanos

44. Piensos

52. Refinerias de petréleo

45. Industrias lacteas

53. Alimentacion

46. Generacion energfa eléctrica

54. Herrerias

47. Mineria

55. Celulosa y papel

48. Metalurgia

56. Almacenamiento de productos

49. Industria quimica
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E. ALTERACIONES DEL TERRENO

57. Control de la erosion, cultivo

60. Paisaje

58. Sellado de minas y control de residuos

61. Dragado de puertos

59. Rehabilitacion de minas a cielo abierto

63. Repoblacion forestal

62. Aterramientos y drenaje

F. RECURSOS RENOVABLES

66. Fertilizacion

64. Gestion y control de vida natural

67. Reciclado de residuos

65. Recarga de aguas subterréneas
G. CAMBIOS EN

68. Ferrocarril

TRAFICO

74. Deportes nauticos

69. Automovil 75. Caminos

70. Camiones 76. Telesillas, telecabinas, etc.
71. Barcos 77. Comunicaciones

72. Aviones 78. Oleoductos

73. Tréfico fluvial
H. SITUACION Y TRATAMI

79. Vertidos en mar abierto

ENTO DE RESIDUOS

86. Vertido de aguas de refrigeracion

80. vertedero

87. Vertido de residuos urbanos

81. Emplazamiento de residuos mineros

88. vertido de efluentes liquidos

82. Almacenamiento subterrdneo

89. Balsas de estabilizacion y oxidacion

83. Disposicién de chatarra

90. Tanques y fosas sépticas

84. Derrames en pozo de petroleo

91. Emision de corrientes residuales a la
atmosfera

85. Disposicién en pozos profundo
I. TRATAMIENTOS

93. Fertilizacion

92. Lubricantes o aceites usados
QuiMICOS

96. Control de maleza y vegetacion terrestre

94. Descongelacion quimica de autopistas

97. Pesticida

95. estabilizacién quimica de suelos

98. Explosiones

J. ACCIDENTES

100. Fallos de funcionamiento

99. Escapes y fugas

Fuente: Modelo de Leopold
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La tabla 5 presenta un ejemplo de cémo elaborar la matriz de afectacion.

Tabla 5. Matriz modelo para identificar afectaciones

Actividad que genera Bienes de proteccién
afectacion B3 B4

Fuente: Conesa Ferndndez (1997), adaptado.

A partir del cruce de informacién se deben determinar las afectaciones relevantes para su estimacion. En
este punto se considera que un técnico con la suficiente experiencia estd en capacidad de construir esta
matriz y de evaluar de forma objetiva las afectaciones relevantes.

Valoracion de la importancia de la afectacion (i)

Toda valoracién, por definicidn, tiene algo de subjetividad, lo cual no significa que deba ser arbitraria. Las
distintas técnicas de valoracion de impactos intentan disminuir la subjetividad de las conclusiones, justificando
de la mejor manera posible todos los juicios de valor que se realizan. La técnica de valoracion cualitativa valora
de forma subjetiva, aunque el resultado obtenido sea numérico, una serie de cualidades de los impactos de
cada una de las alternativas asignando valores prefijados.

Para la valoracion de la importancia de la afectacion se emplean los siguientes atributos:
@ Intensidad (IN)

® Extension (EX)

® Persistencia (PE)

® Reversibilidad (RV)

@ Recuperabilidad (MC)

Otras metodologias de valoracion cualitativa proponen variables como momento, sinergia, acumulacion y
efecto. La metodologfa presentada es una propuesta que agrupa los atributos que pueden valorarse de
manera préctica y égil, sin perder rigurosidad.

La siguiente tabla define los atributos y su escala de valoracion.

Tabla 6. Identificacion y ponderacion de atributos

Atributos Definicion Pondera-

cion

Intensidad (IN) | Define el grado de inci- | Afectacion de bien de proteccion representada | 1
dencia de la accion sobre | en una desviacion del estandar fijado por la nor-
el bien de proteccion. ma y comprendida en el rango entre 0y 33%.

Afectacion de bien de proteccion representada | 4
en una desviacién del estdndar fijado por la
norma y comprendida en el rango entre 34% y
669%.
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Atributos

Definicion

Afectacion de bien de proteccion representada en
una desviacion del estandar fijado por la norma y
comprendida en el rango entre 67% y 99%.

Pondera-
cion

Afectacion de bien de proteccién representada en
una desviacion del estandar fijado por la norma
igual o superior 0 al 100%

Extension (EX)

Se refiere al drea de in-
fluencia del impacto en
relacion con el entomno

Cuando la afectacion puede determinarse en un
area localizada e inferior a una (1) hectérea.

Cuando la afectacion incide en un érea determina-
da entre una (1) hectérea y cinco (5) hectareas

Cuando la afectacion se manifiesta en un é&rea su-
perior a cinco (5) hectareas.

Persistencia
(PE)

Persistencia (PE): Se refie-
re al tiempo que perma-
neceria el efecto desde su
aparicion y hasta que el
bien de proteccion retorne
a las condiciones previas a
la accion

Si la duracion del efecto es inferior a seis (6) me-
ses.

Cuando la afectacion no es permanente en el
tiempo, se establece un plazo temporal de mani-
festacidn entre seis (6) meses y _cinco (5) afios.

Cuando el efecto supone una alteracion, indefinida
en el tiempo, de los bienes de proteccion o cuan-
do la alteracién es superior a 5 arios.

Reversibilidad
(RV)

Capacidad del bien de pro-
teccion ambiental afectado
de volver a sus condicio-
nes anteriores a la afecta-
cion por medios naturales,
una vez se haya dejado de
actuar sobre el ambiente.

Cuando la alteracion puede ser asimilada por el entomo
de forma medble en un periodo menor de 1 afio.

Aquel en el que la alteracion puede ser asimilada por
el entomo de forma medible en el mediano plazo,
debido al funcionamiento de los procesos naturales
de la sucesién ecoldgica y de los mecanismos de au-
todepuracién del medio. Es decir, entre uno (1) y
diez (10) afios.

Cuando la afectacion es permanente o se supone la
imposibilidad o dificultad extrema de retornar, por me-
dios naturales, a sus condiciones anteriores. Corres-
ponde a un plazo superior a diez (10) afios.

Recuperabilidad
(MO

Capacidad de recuperacion
del bien de proteccion por
medio de la implementa-
cion de medidas de ges-
tion ambiental.

Si se logra en un plazo inferior a seis (6) meses.

Caso en que la afectacion puede eliminarse por la ac-
cién humana, al establecerse las oportunas medidas
correctivas, y asf mismo, aquel en el que la alteracion
que sucede puede ser compensable en un periodo
comprendido entre 6 meses y 5 afios.

Caso en que la alteracion del medio o pérdida que
supone es imposible de reparar, tanto por la accion
natural como por la accion humana.

Caso en que la alteracion puede eliminarse por la ac-
cién humana, al establecerse las oportunas medidas
correctivas, y asf mismo, aquel en el que la alteracion
que sucede puede ser compensable.

Efecto en el que la alteracion pude mitigarse de una ma-
nera ostensible, mediante el establecimiento de medidas
correctoras.
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Atributos Definicion Pondera-

cion
Caso en que la alteracion del medio o pérdida que | 10
supone es imposible de reparar, tanto por la accion
natural como por la accién humana.

Fuente: Metodologia de valoracidn cualitativa, adaptada.

Una vez valorados los atributos, se procede a determinar la importancia de la afectacion como medida
cualitativa del impacto. La calificacién de la importancia estd dada por la ecuacion:

[ = (3*IN) + (2*EX) + PE + RV + MC
Donde:

IN: Intensidad
EX: Extension
PE: Persistencia
RV: Reversibilidad
MC: Recuperabilidad
El valor obtenido para la importancia de la afectacion puede clasificarse de acuerdo con la tabla 7.

Tabla 7. Calificacion de la importancia de la afectacion

Atributo Descripcion Calificacion
Importancia (I) | Medida cualitativa del | Irelevante | 8
impacto a partir de la Leve 920
calificacion de cada uno
de sus atributos Moderada | 21-40
Severa 41-60
Critica 61-80

En aquellos casos en los cuales confluyan dos o més afectaciones, se procede mediante el calculo del
promedio de la importancia de aquellas afectaciones que se consideren relevantes. Corresponde al
equipo interdisciplinario de cada autoridad ambiental, sustentar de manera suficiente y clara, cudles
fueron las afectaciones y/o infracciones que se tuvieron en cuenta para la estimacién de la impor-
tancia de la afectacion vy la incidencia de cada una de las acciones sobre cada uno de los siguientes
componentes:

@ Medio bidtico
® Medio abidtico
@ Medio socio - cultural

La utilizacién de técnicas como la importancia relativa de las infracciones permite identificar aquellas
afectaciones mds impactantes y sobre las cuales debe estar enfocada la sancién. Una manera de determi-
nar esta importancia relativa, es mediante la asignacion de un ponderador entre 1y 5 a cada una de las
afectaciones y seleccionar posteriormente, de manera concertada entre los profesionales de la autoridad
ambiental, aquellas que representan mayor importancia.
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Una vez determinada la importancia de la afectacion, se procede a su conversion en unidades monetarias,
mediante el uso de un factor de conversion®.

En términos de modelacion, la importancia de la afectacion como variable independiente puede tomar un valor
maximo en el proceso de monetizacién de 1765 SMMLY (salarios minimos mensuales legales vigentes), lo que equi-
vale a decir que cada unidad de afectacion equivale a 22.06 SMMLY, como se muestra en la siguiente férmula:

i = (22.06  SMMLV) I

Donde:

i Valor monetario de la importancia de la afectacion
SMMLY:  Salario minimo mensual legal vigente (pesos)
l: Importancia de la afectacion

Valoracion del impacto socio-cultural

En la Valoracidn de la importancia de la afectacién, se deben tener en cuenta las afectaciones derivadas de
la infraccion a las condiciones socioculturales y econémicas de la poblacidn relacionada.

La investigacion social, brinda estrategias tanto cuantitativas como cualitativas para obtener un estimado
del grado de afectacion que sufre una determinada poblacién. Técnicas como la aplicacién de entrevistas
(estructuradas o no estructuradas), registro fotografico y aplicacion de matrices, pueden reflejar el estado
de la poblacién que pudo ser afectada.

Los diversos componentes sociales afectados, deben ser identificados, para lo cual se propone el uso de la
siguiente matriz, la cual incorpora indicadores de primer nivel y segundo nivel:

Tabla 8. Identificacion de variables - impacto social

INDICADORES DE PRIMER NIVEL INDICADORES DE SEGUNDO NIVEL
Demografia y poblacion Tamafio y proyecciones de poblacion
Estadisticas vitales

Movilidad y desplazamiento de poblacion

Educacion Analfabetismo

Nivel de escolaridad
Cobertura

Educacién superior

Educacion no formal e informal

6 El factor de conversion es calculado a partir de la distribucién porcentual del peso de cada una de las variables entre el
monto madximo establecido por Ley. Es asi como se le asignd a la relacion [o**(1+A)] un peso del 60% dentro de toda
la férmula, teniendo en cuenta que se encuentra directamente relacionada con el grado de lesion del bien juridico medio
ambiente y con el comportamiento del infractor. En este orden de ideas, esta proporcion tiene un peso preponderante en
la capacidad de disuasidn frente a la conducta sancionada. Para determinar esta distribucion, se parte del supuesto de
que la multa mds alta se impone cuando confluyen todos los elementos mds gravosos (afectacién=80 y circunstancias
agravantes y atenuantes=1.7, con una temporalidad puntual o de un dia y capacidad de pago igual a 1).
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INDICADORES DE PRIMER NIVEL INDICADORES DE SEGUNDO NIVEL
Salud Morbilidad

Mortalidad

Servicios de atencion

Senvicios publicos Acueducto

Alcantarillado

Aseo

Energfa y alumbrado publico

Telefonia

Infraestructura social local Infraestructura administrativa municipal

Infraestructura religiosa local

Infraestructura comunitaria

Infraestructura educativa

Infraestructura de atencién en salud

Infraestructura asistencial

Infraestructura deportiva y recreativa

Infraestructura cultural

Infraestructura de abastecimiento

Movilidad y transporte Medios de transporte

Sistema vial

Empresas de transporte

Deporte y recreacion Deporte y recreacion

Habitat y vivienda Plantilla urbana

Ndmero de viviendas rurales

Tipo de vivienda urbana

Tipo de vivienda rural

Luego de ser identificadas las afectaciones relacionadas con las condiciones socioculturales y econdmicas
de la poblacién relacionada, deben ser integradas y valoradas en cada uno de los atributos del método de
valoracion de la importancia de la afectacion.

Factor de Temporalidad (&)

El factor temporalidad considera la duracion del hecho ilicito, identificando si éste se presenta de manera
instantanea, continua o discontinua en el tiempo. La manera de calcularlo se encuentra asociada al nimero
de dias que se realiza el ilicito, lo cual ser identificado y probado por la autoridad ambiental.
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En aquellos casos en donde la autoridad ambiental no pueda determinar la fecha de inicio y finalizacion
del hecho ilicito, el factor de temporalidad tomara el valor de 1, indicando que el hecho sucedié de manera
instantanea.

Este factor se encuentra acotado entre 1y 4, en donde 1 representa una actuacion instantanea y 4 una
accidn sucesiva de 365 dias 0 més.

La relacién es expresada en la siguiente funcién:

S d4(1-—
= — % —_——
=364 (=352

Donde:

a: factor de temporalidad
d:  Numero de dias de la infraccion

La Tabla 9 muestra la relacién entre el nimero de dias y el valor del factor alfa (a).

Tabla 9. Determinacion del parametro Alfa
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d a|d afd o |d a|d a|d afd o« |d a]d o |d o

d a|d afd o |d a|d a|d a«fd o« |d a]d o |d o
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Evaluacion del riesgo (r)

Aquellas infracciones que no se concretan en impactos ambientales, generan un riesgo potencial de afec-
tacion. El nivel de riesgo que genera dicha accidn se encuentra asociado a la probabilidad de ocurrencia de
la afectacién asf como a la magnitud del potencial efecto.

Es por esto que se debe evaluar en estos casos el riesgo que se deriva de tales incumplimientos, teniendo
presente por lo menos los siguientes dos aspectos:

@ La probabilidad de ocurrencia de la afectacion (o)
@ La magnitud potencial de la afectacion.(m)

En muchos de los casos, la generacion de riesgos esté asociada a incumplimientos de tipo administrativo,
los cuales exigen a la autoridad ambiental ejercer su funcion sancionatoria de tal forma que se vele por
la proteccion de los recursos naturales, se verifique el comportamiento de las condiciones del medio y el
cumplimiento de las obligaciones establecidas en los actos administrativos.

Al evaluar el riesgo, la variable incertidumbre siempre juega un papel importante en los resultados que se
obtengan, ya que no se tiene certeza plena sobre todas las circunstancias asociadas y efectos potenciales
como consecuencia del hecho. Con el fin de contrarrestar esta situacion, se pueden aplicar los conceptos
de peligro y de mitigacion’, las cuales permiten acotar el rango de incertidumbre.

7 Pruzzo, L. Introduccidn al Andlisis de Riesgo Ambiental. Facultad de Agronomia UBA
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El peligro, es todo aquel evento, situacion, agente o elemento que tiene el potencial de producir efectos
adversos o consecuencias indeseables. La mitigacion es toda aquella accion que reduce el riesgo de producir
dafio por parte de un agente dado.

Una evaluacion de riesgo, debe incorporar por lo menos las siguientes fases:

Identificacion de agentes de peligro

En el andlisis de la infraccién de la norma ambiental se han de identificar las acciones y/u omisiones que
constituyen un riesgo para producir una afectacion potencial. En este punto, el grupo de profesionales que
evaltian la infraccion a la norma, deben identificar los agentes de peligro® presentes que constituyen elementos
potenciales de generacion de afectacion ambiental, ademés de las medidas de mitigacion implementadas
por el infractor para contrarrestar el potencial lesivo de estos. Algunos de las agentes de peligro identificados
por Cifuentes (2003) son:

@® Agentes quimicos: Corrosivos, reactivos, explosivos, toxicos, inflamables, etc.

@ Agentes fisicos: Material en suspensién, agua de inundacion, polvo de cemento, etc.
@ Agentes bioldgicos: Virus, bacterias, etc.

@® Agentes energéticos: Calor, presion, radiacion electromagnética ¢ UV, radiactividad,etc.

En aquellos casos en los que la infraccion genere riesgos potenciales sin la presencia de agentes de peligro,
solo se evaluara la probabilidad de ocurrencia del evento perjudicial.

Identificacion de potenciales afectaciones asociadas

Después de identificados los agentes que poseen un potencial de afectacion ambiental, el equipo de pro-
fesionales procederd a identificar los potenciales impactos, en los cuales se puede concretar la infraccion. El
técnico debe preguntarse qué podria ocurrir por la infraccién de la norma, si tal comportamiento se cons-
tituye en un potencial factor de afectacion ambiental, y sustentar su valoracion técnica, es decir, el técnico
debe preguntarse {Qué podrfa salir mal por la infraccién o incumplimiento de la norma? y {Cuéles serfan
las consecuencias? y sustentarlo.

Magnitud Potencial de la afectacion (m)

La magnitud o nivel potencial de la afectacién se puede calificar como irrelevante, leve, moderado, severo o
critico, aplicando la metodologia de valoracion de la importancia de la afectacion y suponiendo un “escenario
con afectacién”. Una vez obtenido el valor de (1) se determina la magnitud potencial de la afectacidén con
base en la siguiente tabla:

Tabla 10. Evaluacion del nivel potencial de impacto

Criteijrio de valc_)’raci(')n Importanci_a, Nivel potendial de impacto
e afectacion de la afectacion

Irrelevante 8 20

Leve 9-20 35

Moderado 21-40 50

Severo 41-60 65

Critico 61-80 80

8 A. 2003. Metodologia de andlisis de riesgo. Notas curso de Gestion Ambiental, Pontificia Universidad Catdlica de Chile.
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Probabilidad de ocurrencia (0)

Para determinar la probabilidad de ocurrencia de la afectacién, el equipo de profesionales de la autoridad
ambiental debe evaluary sustentar la posibilidad de que esta ocurra y de acuerdo con la experticia, se debe
sustentar si la probabilidad de ocurrencia del hecho es muy alta, alta, moderada, baja 0 muy baja. A partir
de dicha valoracién, se le asigna un valor a la probabilidad de ocurrencia, tal como aparece en la tabla 12.

Tabla 11. Valoracion de la probabilidad de ocurrencia

Probabilidad de Ocurrencia

Muy alta 1
Alta 0.8
Moderada 0.6
Baja 0.4
Muy baja 0.2

Determinacion del riesgo
Teniendo definido el nivel potencial de impacto y la probabilidad de ocurrencia se procede a establecer el
nivel de riesgo a partir del producto de las variables anteriormente descritas.

r=oxm
Donde:
R = Riesgo
o = Probabilidad de ocurrencia de la afectacién
m = Magnitud potencial de la afectacidn

El valor obtenido representa el nivel potencial de riesgo generado por la infraccion de la norma, el cual debe
ser monetizado para ser integrado en el modelo matemético. En este sentido, y teniendo en cuenta que
al infraccion no se concretd en afectacion ambiental, se le asigna un valor correspondiente a la mitad de la
multa maxima establecida en la ley.

Tabla 12. Valoracion del riesgo de afectacion ambiental

Probabilidad /
Afectacion

Irrelevante Leve Moderado Severo Critico
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Obtenido el valor de riesgo, se debe determinar el valor monetario del mismo, a partir de la siguiente
ecuacion:

R=(11.03xSMMLV)xr

Donde:

R = Valor monetario de la importancia del riesgo
SMMLY = Salario minimo mensual legal vigente (en pesos)
r = Riesgo

En aquellos casos en los cuales confluyan dos o més infracciones que generen riesgo potencial de afec-
tacion, se realiza un promedio de sus valores. De igual forma, en los casos en los cuales suceda més de
una infraccién que se concrete en afectacion y riesgo, se procederd mediante el promedio simple de los
resultados obtenidos al monetizar tales infracciones o riesgos.

Circunstancias Agravantes y Atenuantes (A)

Las circunstancias atenuantes y agravantes son factores que estan asociados al comportamiento del infractor.
La Ley 1333 de 2009 — por medio de la cual se establece el procedimiento sancionatorio ambiental — es-
tablece las circunstancias agravantes y atenuantes de la responsabilidad en materia ambiental.

De la determinacién de estas circunstancias, hacen parte los antecedentes y pronunciamientos previos de las
autoridades ambientales en relacion con el tema, asi como las evidencias recogidas durante el seguimiento
que se realiza al cumplimiento de las obligaciones y, las conductas atribuibles a los infractores.

La inclusién de estas variables en el modelo matemético, se hace atendiendo lo dispuesto en los articulos
6y 7 del Régimen Sancionatorio Ambiental - Ley 1333 de 2009.

Causales de agravacion de la responsabilidad en materia

ambiental
@ Reincidencia. En todos los casos la autoridad deberd consultar el Registro Unico de Infractores Ambientales
(RUIA) y cualquier otro medio que provea informacion sobre el comportamiento pasado del infractor.

@ Que lainfraccion genere dafio grave al medio ambiente, a los recursos naturales, al paisaje o a la salud
humana.

Cometer la infraccion para ocultar otra.
Rehuir la responsabilidad o atribuirla a otros.

Infringir varias disposiciones legales con la misma conducta.

Atentar contra recursos naturales ubicados en dreas protegidas, o declarados en alguna categoria de
amenaza o en peligro de extincién, o sobre los cuales existe veda, restriccion o prohibicion.

Realizar la accidén u omisién en éreas de especial importancia ecoldgica.
Obtener provecho econémico para si o para un tercero.

Obstaculizar la accion de las autoridades ambientales.

El incumplimiento total o parcial de las medidas preventivas.
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® Que lainfraccion sea grave en relacion con el valor de la especie afectada, lo cual se determina por sus
funciones en el ecosistema, por sus caracteristicas particulares y por el grado de amenaza a que esté
sometida.

@ Las infracciones que involucren residuos peligrosos.

Causales de atenuacion

@ Los eventos de fuerza mayor o caso fortuito, de conformidad con la definicién de los mismos contenida
en la Ley 95 de 1890.

@ El hecho de un tercero, sabotaje o acto terrorista.

Para cada una de estas circunstancias, se ha estimado un factor ponderador que cualifica el comportamiento.
En la tabla que se presenta a continuacion, se establecen los valores ponderadores para cada una de las
circunstancias agravantes y atenuantes

Tabla 13. Ponderadores de las circunstancias agravantes

Agravantes Valor

Reincidencia. En todos los casos la autoridad deberé consultar el RUIA y
cualquier otro medio que provea informacidn sobre el comportamiento
pasado del infractor.

0.2

Que la infraccién genere dafio grave al medio ambiente, a los recursos natu-
rales, al paisaje 0 a la salud humana.

Circunstancia valorada
en la importancia de la
afectacion

Cometer la infraccién para ocultar otra.

0.15

Rehuir la responsabilidad o atribuirla a otros.

0,15

Infringir varias disposiciones legales con la misma conducta.

Circunstancia valorada
en la importancia de la
afectacion

Atentar contra recursos naturales ubicados en éreas protegidas, o declara- | 0.15
dos en alguna categoria de amenaza o en peligro de extincion, o sobre los

cuales existe veda, restriccién o prohibicion.

Realizar la accién u omision en dreas de especial importancia ecoldgica. 0.15

Obtener provecho econémico para si o para un tercero.

0.2 (En el evento en
que el beneficio no
pueda ser calculado)

Obstaculizar la accién de las autoridades ambientales.

0.2

El incumplimiento total o parcial de las medidas preventivas.

0.2

Que la infraccion sea grave en relacion con el valor de la especie afectada, lo
cual se determina por sus funciones en el ecosistema, por sus caracteristicas
particulares y por el grado de amenaza a que esté sometida.

Circunstancia valorada
en la importancia de la
afectacion

Las infracciones que involucren residuos peligrosos.

Circunstancia valorada
en la importancia de la
afectacion
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Tabla 14. Ponderadores de las circunstancias atenuacion

Atenuantes Valor

Confesar a la autoridad ambiental la infraccion antes de haberse iniciado el |- 0.4
procedimiento sancionatorio. Se excepttan los casos de flagrancia.

Resarcir o mitigar por iniciativa propia el dafo, compensar o corregir el per- | - 0.4
juicio causado antes de iniciarse el procedimiento sancionatorio ambiental,
siempre que con dichas acciones no se genere un dafio mayor.

Que con la infraccion no exista dafio al medio ambiente, a los recursos Circunstancia valorada
naturales, al paisaje o la salud humana. en la importancia de la
afectacién potencial

Teniendo en cuenta que es modelacién matemadtica, se deben tener en cuentas las siguientes res-
tricciones:

Tabla 15. Restricciones en el modelo matemaético para los agravantes y atenuantes

Escenarios Méximo valor a tomar
Dos agravantes 0.4
Tres agravantes 0.45
Cuatro agravantes 0.5
Cinco agravantes 0.55
Seis agravantes 0.6
Siete agravantes 0.65
Ocho agravantes 0.7
Dos atenuantes -06
Suma de agravantes con atenuantes Valor de la suma aritmética
Si existe un atenuante donde no hay dafio al medio ambiente Valor de la suma aritmética

Costos Asociados (Ca)

La variable costos asociados, corresponde a aquellas erogaciones en las cuales incurre la autoridad ambien-
tal durante el proceso sancionatorio y que son responsabilidad del infractor. Estos costos son diferentes a
aquellos que le son atribuibles a la autoridad ambiental en ejercicio de la funcion policiva que le establece
la Ley 1333 de 2009 y en el deber constitucional de prevenir, controlar y sancionar es decir, los gastos que
ocasione la practica de una prueba serdn a cargo de quien la solicite.

En lo que respecta a los costos para la imposicién de medidas preventivas y a los costos de las medidas de
restitucion de especies, deberd estarse a lo dispuesto en la mencionada ley.

En lo que respecta a los costos para la imposicion de medidas preventivas y a las medidas de restitucion
de especies, deberd estarse a lo dispuesto en las normas que regulan la materia.
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Capacidad Socioeconomica del Infractor (Cs)

En aplicacién del principio de razonabilidad, la funcion multa debe tener en cuenta la variable capacidad
socioecondmica del infractor, entendida como el conjunto de condiciones de una persona natural o juridica
que permiten establecer su capacidad de asumir una sancidn pecuniaria. De tal forma que se tenga certeza
sobre la implementacién de la sancion, es preciso realizar diferenciaciones y establecer rangos con el fin de
que el monto de la multa no sea tan alto que sea impagable ni tan bajo que no se convierta efectivamente
en un disuasivo del comportamiento.

Este principio de razonabilidad estd relacionado con el principio juridico de igualdad ante la Ley, el cual
se deriva del reconocimiento de la persona como un individuo dotado de cualidades esenciales y con
independencia de factores accidentales. Este principio de igualdad, en su concepto como en su aplicacion,
debe ser objetivo y no formal. En este orden de ideas, sélo es vélido un trato diferente si esta razonable-
mente justificado.

Una forma de establecer estos grados de diferencia, es por medio de su clasificacién en tres niveles:

@ Personas juridicas
@® Personas naturales
@ Entes territoriales

Personas naturales

Las personas naturales son todos aquellos individuos susceptibles de contraer derechos o deberes juridicos.
Para el desarrollo de la metodologia, se sugiere utilizar las bases de datos del Sistema de Identificacion de
Potenciales beneficiarios de Programas Sociales, conocido como SISBEN, las cuales permiten obtener infor-
macién socioeconodmica confiable y actualizada de los diferentes grupos poblacionales del pais.

El SISBEN comprende un conjunto de reglas, normas y procedimientos, que permite el ordenamiento de
personas de acuerdo con su estdndar de vida.

Actualmente la base de datos consolidada registra 34.161.915 personas encuestadas en todos los niveles
con corte a noviembre de 2008 (DNP, 2009).

En el sitio web del SISBEN, ingresando en la seccién de consulta de puntaje y digitando el tipo y nimero
de identidad, se puede obtener el nivel SISBEN. Este nivel SISBEN es utilizado para establecer, de acuerdo
con la tabla 16, la capacidad socioeconomica del infractor.

Tabla 16. Equivalencias entre el nivel SISBEN y la capacidad socioeconémica del infractor

Nivel SISBEN Capacidad
Socioeconémica

1 0.01

2 0.02

3 0.03

4 0.04

5 0.05

6 0.06
Poblacion desplazada, indigenas y des- 0.01
movilizados Por ser poblacion especial no
poseen puntaje, ni nivel.

Fuente: http.//www.sisben.gov.co
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En los casos en los cuales el infractor no se encuentre registrado en la base de datos del SISBEN, la autoridad
ambiental podré requerir al infractor documentacion que certifique su nivel socioeconémico con el fin de
poder contar con esta informacién en el momento de calcular la multa. Otro tipo de informacién que puede
ayudar a establecer la capacidad socioecondmica del infractor, es la clasificacidon o estrato socioecondmico,
que en el pais varfa de 1 a 6. Esto facilita la clasificacion del infractor, ya que se puede asumir analdgicamente
que el nivel del SISBEN corresponde con el nivel de clasificacion socioecondmica. Es decir, el nivel SISBEN
1 equivale al estrato 1y asf sucesivamente.

Este recurso se utiliza exclusivamente cuando no existe informacidn SISBEN, dado que esta Ultima tiene una
mayor correspondencia con la capacidad socioecondmica real del infractor. Asi mismo, se podrén revisar otras
bases de datos del nivel nacional en donde se puede encontrar informacion socioecondmica del infractor.
Por ejemplo bases de datos del DANE, DIAN, Registradurfa Nacional, entre otros, para cotejar que el estrato
socioecondmico aportado se relaciona con la capacidad socioecondmica real del infractor.

Personas juridicas
Las personas juridicas son aquellas personas ficticias, capaces de ejercer derechos y contraer obligaciones
y, de ser representadas judicial y extrajudicialmente.

Para personas juridicas se aplicaran los ponderadores presentados en la tabla 17

Tabla 17. Capacidad de pago por tamafio de la empresa

Tamarno de la Empresa Factor de ponderacion

Microempresa 0.25
Pequeria 0.5
Mediana 0.75
Grande 1.0

Entes territoriales

Los entes territoriales definidos en el marco de la Constitucion — departamentos, municipios y autoridades
indigenas — tienen la obligacién de proteger la diversidad del ambiente, de prevenir y controlar los factores
de deterioro ambiental y proteger el derecho de todas las personar a gozar de un ambiente sano. Asi mis-
mo, y en el marco del Sistema Nacional Ambiental - SINA, le corresponde a los entes territoriales ejercer
funciones de control y vigilancia del medio ambiente y los recursos naturales renovables, con el fin de velar
por el cumplimiento de los deberes del Estado y de los particulares en materia ambiental y proteger el de-
recho a un ambiente sano. Es asf como se configura una gran responsabilidad asignada a estas entidades,
la cual debe verse reflejada al momento de imponer las sanciones que se deriven de incumplimientos de
la normativa ambiental.

En este sentido, para determinar la variable de capacidad de pago para los entes territoriales es necesario

identificar la siguiente informacion:

@ Diferenciar entre departamento y municipio

@® Conocer el nimero de habitantes.

@ Identificar el monto de ingresos corrientes de libre destinacidn (expresados en salarios minimos legales
mensuales vigentes — (SMMLV)

Una vez conocida esta informacion y con base en las Tablas 20y 21, se establece la capacidad de pago de

la entidad, factor que se incluird posteriormente en la funcion multa.




VARIABLES DE LA MULTA

Tabla 18. Categoria vs capacidad socioecondmicas de los departamentos

Para Departamento
or ponderado apacidad de pago
1
0.9
0.8
0.7
0.6

Tabla 19. Categoria vs capacidad socioeconémica de los municipios

Para Municipios

Categoria Factor ponderador - Capacidad de pago
Especial 1
Primera 0.9
Segunda 0.8
Tercera 0.7
Cuarta 0.6
Quinta 0.5
Sexta 0.4

Para los departamentos administrativos, ministerios, empresas de la Nacién, entidades descentralizadas del
nivel nacional se establece un factor ponderador de capacidad econdmica igual a 1. Esto en concordancia
con la naturaleza, las responsabilidades asignadas vy el status atribuible a estas entidades.
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a metodologfa descrita en el presente manual, constituye el resultado de un proceso
de construccion colectiva entre diversas entidades del SINA liderado por el Ministerio

de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Se reconoce la oportunidad de continuar
en el proceso de mejoramiento de la herramienta, asf como la necesidad de avanzar en la consolidacion de
bases de datos que soporten las decisiones adoptadas y se facilite la aplicacion del esquema.

Conscientes del interés suscitado entre las diferentes entidades del SINA - en particular entre las Autoridades
Ambientales y el sector regulado - en el desarrollo de esta iniciativa, hacemos una invitacién a continuar
en el proceso de mejoramiento de los componentes tedricos y conceptuales propuestos en el presente
manual, asi como a revisar los informes, documentos y memorias surgidos en el transcurso del proyecto,
los cuales contribuyen de manera significativa en el cambio de comportamiento del sector regulado hacia
la incorporacién de criterios ambientales en el desarrollo de sus actividades productivas.

Reiteramos finalmente nuestro agradecimiento a todas aquellas personas e instituciones que con sus apor-
tes, contribuyeron en el afinamiento de la herramienta y a quienes participaron en la estructuracién de la
misma.
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METODOLOGIA PARA EL CALCULO DE MULTAS POR INFRACCION A LA NORMATIVA AMBIENTAL

Glosario

Acciones impactantes: Son aquellas acciones de un proyecto, obra o actividad que tienen incidencia
sobre el medio ambiente y que pueden generar un cambio sobre el medio ambiente o algtin bien
de proteccion.

Afectacion ambiental: Grado de alteracion favorable o desfavorable, en el medio ambiente o en
alguno de los componentes del mismo producida por una accion o actividad.

Beneficio ilicito: Consiste en la ganancia o beneficio que obtiene el infractor. Este beneficio puede
estar constituido por ahorros de retrasos, costos evitados o ingresos directos. El beneficio ilicito se
obtiene de relacionar la ganancia o beneficio producto de la infraccion con la capacidad de deteccion.

Bienes de proteccion: Cualquier factor ambiental que justifica o merece ser protegido. Son aque-
llos factores del ambiente tales como los recursos naturales o las relaciones entre sus elementos,
los aspectos socioculturales y econdmicos de la poblacion humana y en general, todos los procesos
fundamentales de funcionamiento del medio ambiente.

Capacidad de deteccion de la conducta (p): Es la posibilidad de que la autoridad ambiental detec-
te la ocurrencia de una infraccién ambiental

Capacidad socioeconémica del infractor (Capacidad de pago): Es el conjunto de condiciones de
una persona natural o juridica que permiten establecer su capacidad de asumir una sancidn pecuniaria.

Circunstancias atenuantes y agravantes: Las circunstancias atenuantes y agravantes son factores
que estan asociados al comportamiento del infractor, al grado de afectacion del medio ambiente o
del drea de acuerdo a su importancia ecoldgica o al valor de la especie afectada, las cuales se en-
cuentran sefialadas de manera taxativa en los articulos 6 y 7 de la Ley 1333 de 21 de julio de 2009.

Costos asociados: La variable costos asociados, corresponde a aquellas erogaciones en las cuales in-
curre la autoridad ambiental durante el proceso sancionatorio y que son responsabilidad del infractor.
Estos costos son diferentes a aquellos que le son atribuibles a la autoridad ambiental en ejercicio de
la funcion policiva que le establece la Ley 1333 de 20009.

Costo de retrasos: Es la utilidad obtenida por el infractor y expresada en ahorros, derivadas de los
retrasos en la realizacion de las inversiones exigidas por la ley.

Costos evitados: Es el beneficio economico obtenido por el incumplimiento de la norma ambiental,
estimado como el valor del ahorro econémico al evitar las inversiones exigidas por la norma que
sean necesarias para prevenir un grado de afectacion ambiental o potencial.

Cumplimiento: nivel de implementacion de los requerimientos y/o normas ambientales.

Disuasion: Situacion en la que se desalienta a una persona a infringir los requerimientos y/o normas
ambientales.

Evaluacion del riesgo: Es la estimacidn del riesgo potencial derivado de la infraccién a la normativi-
dad ambiental o a los actos administrativos y que no se concreta en impactos ambientales
Extension: Se refiere al érea de influencia del impacto en relacion con el entorno

Factor de temporalidad: Es el factor que considera la duracién de la infraccion ambiental, identi-
ficando si ésta se presenta de manera instantanea o continua en el tiempo. En aquellos casos en
donde la autoridad ambiental no pueda determinar la fecha de inicio y de finalizacion de la infraccién
se considerard dicha infraccion como un hecho instantaneo

Factor ponderador: Expresion numérica utilizada para calificar las condiciones y caracteristicas de un atributo.




ANEXOS

Grado de afectacion Ambiental: Es la medida cualitativa del impacto a partir del grado de incidencia
de la alteracion producida y de sus efectos. Se obtiene a partir de la valoracion de ciertos atributos los
cuales determinan la importancia de la afectacion.

Impactos relevantes: Son los impactos, que por sus caracteristicas, tienen una incidencia desfavora-
ble importante sobre el recurso.

Importancia de la afectacion (1): Es la medida cualitativa del impacto a partir de la valoracion de
determinados atributos, por medio de una funcién establecida.

Ingresos directos por actividad ilicita: Son los ingresos del infractor generados directamente por la
produccién, explotacidn o aprovechamiento expresamente prohibido en la ley o que se ejecute sin el
cumplimiento de las condiciones establecidas en ésta.

Intensidad: Define el grado de incidencia de la accidn sobre el bien de proteccién.

Multa ejecutable: Multa cuyo cumplimiento y aplicacién se hace obligatoria y viable.

Multa: Es la sancién de tipo administrativo que se impone a un infractor de una norma y que consis-
te en la obligacion de pagar una suma de dinero.

Persistencia: Se refiere al tiempo que permanecerfa el efecto desde su aparicion y hasta que el bien
de proteccion retorne a las condiciones previas a la accion

Recuperabilidad: Capacidad de recuperacion del bien de proteccion por medio de la implementa-
cién de medidas de gestion ambiental.

Requerimiento ambiental: Son practicas y procedimientos especificos exigidos por la ley, por las

autoridades o por normas técnicas, para controlar o prevenir la contaminacion en forma directa e
indirecta.

Reversibilidad: Capacidad del bien de protecciéon ambiental afectado de volver a sus condiciones
anteriores a la afectacion por medios naturales, una vez se haya dejado de actuar sobre el ambiente.

Valoracion cualitativa: Técnica de calificacion que evalta las condiciones del recurso o bien de
proteccion afectado, mediante una serie de cualidades o atributos.

Visita de verificacion: Es aquella que se efectuia por parte de la autoridad ambiental con el objeto de
vigilar el cumplimiento de la ley y demés disposiciones aplicables; ademds, se realiza para analizar las
solicitudes o quejas presentadas por los ciudadanos, relacionadas con la presuncién de infracciones o
acciones ilicitas contra la normativa ambiental.
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ANDI Asociacion Nacional de Industriales.

DANE Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

DIAN Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales.

DNP Direccidén Nacional de Planeacion.

RUIA Registro Unico de infractores ambientales.

SINA Sistema Nacional Ambiental.

SISBEN Sistema de identificacion de potenciales beneficiarios de programas sociales.
SMMLV Salario minimo mensual legal vigente.

uvT Unidad de valor tributario.
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