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ANALISIS DE IMPACTO NORMATIVO
DEFINICION DEL PROBLEMA

NORMA NACIONAL DE EMISIONES GENERADAS POR
FUENTES MOVILES TERRESTRES

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

1. INTRODUCCION

El presente documento describe la problematica asociada a la emision de contaminantes, generados por
las fuentes moviles terrestres en circulacion en el territorio nacional. Para ello, en primera instancia, se describen
los antecedentes normativos y de politica publica asociados con el control de la contaminacion proveniente de
fuentes mdviles, pasando a un analisis del estado de la calidad del aire, principalmente en los centros urbanos
con alta densidad vehicular. Posteriormente, se profundiza en las emisiones contaminantes generadas por el
parque automotor, revisando los factores asociados a los niveles de contaminacion por material particulado
PM1o y PMys derivados de la combustion vehicular particularmente, sin incluir las emisiones asociadas a la re-
suspension de polvo en vias o0 a los materiales de arrastre que se desprenden de las llantas o frenos.

Sobre el particular se hace un analisis de causas, a partir de lo cual se identifican aspectos subordinados,
los cuales son susceptibles de mejora, a partir de la implementacion de modificaciones regulatorias en la
materia. Factores como el mejoramiento de la calidad de los combustibles y su relacidn con la incorporacién de
tecnologias menos contaminantes en la flota vehicular del pais, son elementos desarrollados en la problematica,
a fin identificar las acciones de mejora requeridas en el marco regulatorio, especificamente en la Resolucion
910 de 2008, para dar respuesta a las necesidades actuales del pais en la materia, asi como avanzar en las
metas planteadas mediante diversos instrumentos del ordenamiento juridico, para el mejoramiento de la calidad
del aire, los cuales han sido trazados por el Gobierno Nacional.

Entre estos instrumentos se destacan, el CONPES 3943 de 2018 “Politica para el mejoramiento de la
calidad del aire”, asi como el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 "Pacto por Colombia - Pacto por la
equidad’, expedido mediante la Ley 1955 de 2019, en los cuales se contempla la actualizacién de los estandares
de emision de fuentes méviles, en cabeza del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, incluyendo la
reglamentacion de un menor contenido de azufre en los combustibles, en articulacion con el Ministerio de Minas
y Energia, como una de las medidas para reducir la contaminacién atmosférica en Colombia.

En este sentido el presente documento traza las consideraciones en materia normativa, necesarias para
la actualizacion de limites méaximos permisibles de emision para las fuentes méviles en uso y de nuevo ingreso
al territorio nacional, actividad que se encuentra subordinada al mejoramiento de los parametros de calidad de
los combustibles liquidos que se distribuyen en el pais. Adicionalmente se incluye por primera vez en la
reglamentacion colombiana, la definicion de limites maximos permisibles de emisién para fuentes moviles
terrestres no de carretera -esto es- aquellos vehiculos 0 maquinaria que no han sido disefiados para el
transporte de pasajeros o de mercancias en vias publicas. Es preciso sefialar que, las disposiciones
establecidas por la Ley 1972 de 2019 en lo referente a prueba dindmica y sistemas de diagndstico a bordo
(OBD), estan siendo desarrolladas por este Ministerio, mediante un proyecto normativo diferente y por lo tanto,
no son objeto regulatorio del presente documento.

Finalmente, se considera la adopcidn de disposiciones adicionales en materia de control y seguimiento,
las cuales fortalecen la capacidad de las autoridades ambientales para ejercer control de las emisiones
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generadas por el parque automotor, mediante la habilitacidn de tecnologias de medicion complementarias y la
adicién de procedimientos de inspeccion para flotas vehiculares cautivas.

2. ANTECEDENTES

Para el desarrollo de las tematicas objeto del presente documento es importante retomar los antecedentes
normativos mediante los cuales se ha regido la materia, la situacién actual de la calidad del aire en el pais y su
relacidn con los aspectos derivados de la gestion de emisiones contaminantes generadas por fuentes mdviles,
tales como, la tecnologia del parque automotor, la evolucién normativa en materia de calidad de combustibles
y los mecanismos de seguimiento y control. A continuacion, se desarrollan cada una de estas lineas.

2.1. ANTECEDENTES NORMATIVOS Y DE POLITICA

La Ley 99 de 1993 crea al entonces Ministerio del Medio Ambiente y establece dentro del articulo 5to las
funciones otorgadas, entre las que se destacan las de los numerales 2 'y 10: se deben regular las condiciones
generales para el saneamiento del medio ambiente y el uso, manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales con el fin de mitigar o eliminar el impacto de actividades contaminantes, asi como determinar las
normas ambientales minimas y las requlaciones aplicables a todas las actividades que puedan generar directa
o indirectamente dafios ambientales.

De igual forma los numerales 11 y 14 del citado articulo, sefialan que, es funcion del Ministerio dictar las
regulaciones ambientales de caracter general para controlar y reducir la contaminacién atmosférica en todo el
territorio nacional y definir y regular los instrumentos administrativos y los mecanismos para la prevencion y
control de los factores de deterioro ambiental. Finalmente, el numeral 25 del mismo articulo, sefiala que, es
deber del Ministerio establecer los limites maximos permisibles de emision que puedan afectar el medio
ambiente o los recursos naturales renovables.

En armonia con lo anterior, el Decreto 1076 de 2015 “Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente
y Desarrollo Sostenible”, establece que la quema de combustibles fosiles utilizados por el parque automotor es
una actividad contaminante sujeta a prioritaria atencion y control por parte de las Autoridades Ambientales y
consagra como funciones del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, establecer normas ambientales y
fijar los estandares permisibles de emision de contaminantes producidos por fuentes méviles, asi como la de
determinar los mecanismos de evaluacién de emisiones de vehiculos automotores.

En desarrollo de la funciones sefialadas previamente, el Ministerio expidio la Resolucién 910 de 2008,
“Por la cual se reglamentan los niveles permisibles de emision de contaminantes que deberan cumplir las
fuentes moviles terrestres, se reglamenta el articulo 91 del Decreto 948 de 1995 y se adoptan otras
disposiciones”. Dicha norma fue objeto de modificacién a través de la Resolucion 1111 de 2013, la cual adopta
unos limites de emision mas estrictos a los definidos en la Resolucidén 910 de 2008 en relacion con los vehiculos
que emplean combustible diésel, asi como para vehiculos pesados dedicados a gas natural o GLP.

A su vez la Resolucion 2604 de 2009 establece limites maximos permisibles de emisién en prueba
dindmica, exclusivamente para los vehiculos que se vinculen a la prestacion del servicio publico de transporte
terrestre de pasajeros y para motocarros que se vinculen a la prestacion del servicio publico de transporte
terrestre automotor mixto, entre otras disposiciones.

Es importante sefialar que tanto la Resolucion 1111 de 2013 que modifica la Resolucién 910 de 2008
como la Resolucién 2604 de 2009, responden al cronograma de mejoramiento de la calidad del diésel definida
en la Ley 1205 de 2008, ya que dicho mejoramiento permitié la definicién de nuevos estandares de emisién y
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en consecuencia de tecnologias vehiculares mas eficientes y menos contaminantes.

En el afio 2017 el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible expidi6 la Resolucién 2254, la cual
adopta la norma de calidad del aire. Dicha norma incorpora niveles maximos permisibles para material
particulado inferior a 2,5 micras (PM2;) € incluye una meta para, en el afio 2030 alcanzar el objetivo intermedio
3 de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), tanto para PM1, como para PM,s, SO, y NOx. No obstante,
la expedicidn de esta norma implica la necesaria implementacidén de medidas que, generen efectos tangibles
en la reduccion de emisiones contaminantes a la atmésfera y en el mejoramiento de la calidad del aire.

Dado lo anterior, en el afio 2018 se expidié el documento CONPES 3943 “Politica para el mejoramiento
de la calidad del aire”, el cual contempla una serie de acciones para reducir las emisiones contaminantes al aire
provenientes de fuentes moviles y fijas, y para mejorar las estrategias de prevencion, reduccion y control de la
contaminacion del aire, para de esta manera reducir la concentracion de contaminantes en el aire que afectan
la salud y el ambiente.

De otro lado el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, adoptado mediante la Ley 1955 de 2019 establece
que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible actualizara los estandares de emision de fuentes méviles
hasta llegar a EURO VI, para mejorar la calidad del aire y prevenir los impactos en la salud publica. Sumado a
lo anterior, la Ley 1972 de 2019 sefiala que, a partir del 1 de enero de 2023, las fuentes moviles con motor ciclo
diésel que se fabriquen, ensamblen o importen al pais deben cumplir con los limites maximos permisibles de
emisién de contaminantes al aire correspondientes a tecnologias Euro VI. Asi mismo, determina que a partir
del 1° de enero de 2021 todas las motocicletas que se fabriquen, ensamblen o importen al pais deben cumplir
con los limites maximos permisibles de emision de contaminantes al aire correspondientes a tecnologias Euro
3.

2.2. EsStADO DE LA CALIDAD DEL AIRE

De acuerdo con el mas reciente informe sobre el estado de la Calidad del Aire publicado por el Instituto
de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM) en el afio 2019, los contaminantes con mayor
incidencia son PM2s y PMqo. El citado informe analiza los datos provenientes de los Sistemas de Vigilancia de
la Calidad del Aire operados por autoridades ambientales en las diferentes regiones del territorio nacional.

El documento sefiala también que, tan solo 22 (30 %) de las 73 (100%) estaciones que midieron PM1q -y
que satisfacen los criterios de representatividad- en el afio 2018 (de un total de 152 que monitorearon el
contaminante), registraron cumplimiento con los niveles maximos permisibles planteados en la normativa
nacional anual (Resolucion 2254 de 2017) para el afio 2030.

Para la misma serie de datos, los resultados del célculo del indice de calidad del aire (ICA), evidenciaron
que, estos contaminantes (PM1o y PM2s) representan un riesgo alto de afectacion a la salud de la poblacién.
Los niveles mas elevados se registran en los grandes centros urbanos o zonas que son altamente
industrializadas y densamente pobladas, prioritariamente en las ciudades de Bogoté y Medellin. (IDEAM, 2019).

Segun el informe, durante 2018 las concentraciones de PM,s mas altas fueron registradas en la estacion
de monitoreo Carvajal - Sevillana, localizada en el suroccidente de Bogota, asi como las estaciones Trafico sur
y Tréfico centro, localizadas en el Area Metropolitana del Valle de Aburra — AMVA. Estas estaciones sobresalen
también en el analisis estadistico, con el mayor nimero de dias excedencia del estandar establecido para
periodos de exposicion 24 horas. En la figura 1 se presentan los promedios anuales de PM s de las estaciones
que contaron con representatividad temporal superior al 75% en el afio 2018.
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Figura 1. Concentracion promedio anual de PM2,5 en estaciones de los sistemas de vigilancia de la calidad del aire
del pais
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Fuente: Ideam, 2019.

En cuanto al PM1 se presentan excedencias del nivel maximo permisible anual en 6 estaciones de
monitoreo, siendo los puntos més criticos los correspondientes a: Carvajal — Sevillana y Kennedy en la
jurisdiccion de la Secretaria Distrital de Ambiente de Bogota -SDA, ZM13 - El Hatillo y ZM09 - La Jagua Via
ubicadas en el municipio de la Jagua de Ibirico en el &rea de la Corporacién Autbnoma Regional del Cesar -
Corpocesar, Policia en Barranquilla (EPA Barranquilla Verde) y Exito San Antonio en Medellin (AMVA).

Adicionalmente, en los Ultimos afios se han venido registrando estacionalmente, estados excepcionales
de contaminacion del aire en centros urbanos pertenecientes al Area Metropolitana del Valle de Aburra y al
Distrito Bogota, por lo que las autoridades ambientales se han visto en la necesidad de realizar la declaratoria
de niveles de prevencién, alerta 0 emergencia de conformidad con lo establecido en el Decreto 1076 de 2015
y la Resolucién 2254 de 2017 del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Para ello, se han
implementado acciones con las que se busca reducir las emisiones generadas por las distintas fuentes, entre
las cuales se destaca la restriccion de transito vehicular, teniendo en cuenta que, de acuerdo con los inventarios
de emisiones realizados en las principales ciudades del pais, se estima que, alrededor del 80 % de las
emisiones de material particulado en el aire, provienen de las fuentes mdviles [AMVA, 2018].

Los estados excepcionales declarados, se han relacionado principalmente con la presencia de emisiones
contaminantes generadas por la industria y el parque automotor, asi como con las condiciones geogréficas, de
relieve y la meteorologia tipica de la transicidn entre la temporada seca y la temporada de lluvias, en la cual se
presentan condiciones de estabilidad de la atmdsfera que no favorecen la dispersién de los contaminantes.
Estos eventos se registran principalmente entre los meses de febrero y marzo y de octubre y noviembre.

Sin embargo, es preciso sefialar que, el estado de la calidad del aire de una regién, depende de multiples
variables espacio-temporales, entre las cuales se destacan, ademas de las mencionadas fuentes fijas, méviles
y de area, las particulas que viajan en el aire en funcion de las corrientes de viento continental y que son
producto de -entre otras fuentes- mecanismos ecosistémicos presentes en la naturaleza, quemas controladas,
incendios, particulas de arena, materiales de arrastre por erosién edlica, etc.
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En razén de lo anterior, en el Ultimo trienio se ha mejorado continuamente el sistema de vigilancia de la
calidad del aire, en el sistema nacional ambiental. Entre 2017 y 2018 se paso6 de 166 a 169 estaciones fijas que
monitorean material particulado, sumando un sistema de vigilancia, para consolidar un total de 27, mejorando
los criterios de representatividad de los existentes.

A pesar del panorama antes sefialado no se puede dejar de mencionar que mientras en el afio 2017
existian en el pais 26 sistemas de vigilancia de la calidad del aire, en 2018 operaron 27 sistemas, y de 166
estaciones fijas se avanzo6 a 169 estaciones de este tipo. De acuerdo con el Informe del Estado de la Calidad
del Aire del afio 2018, publicado en el afio 2019, de las 71 estaciones que midieron PM10, y cumplen con los
criterios de representatividad temporal (de un total de 152 que monitorearon el contaminante), 23 registraron
cumplimiento con niveles previstos para el afio 2030 en periodos de exposicién anual (30 pg/md). Este dato es
mayor que el registrado en 2018 (18 estaciones con promedios anuales inferiores a 30 pg/ms3).

De acuerdo con el documento “valoracién econdmica de la degradacién ambiental en Colombia” publicado
en 2018 por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), se estimé que para 2015 la mala calidad de aire
generd alrededor de 8.052 muertes en el pais, con costos asociados a aproximadamente 12,2 billones de pesos,
cifra que equivale al 1,5% del PIB de ese afio (DNP, 2018).

En este contexto y como se menciono anteriormente, en 2018 se adoptd el CONPES 3943 "Politica para
el mejoramiento de la calidad del aire", cuyo objetivo general es la reduccién de la concentracién de
contaminantes en el aire que afectan la salud y el ambiente, a través de medidas para la reduccion de la
contaminacion generada por fuentes moviles, entre las que se encuentran la renovacién y modernizacién del
parque automotor, el incremento de la incorporacidn de tecnologias de cero o bajas emisiones, el mejoramiento
de la calidad de los combustibles, la actualizacion de los métodos de medicion de emisiones contaminantes en
vehiculos nuevos y en uso y la adopcidn de estandares de emision para vehiculos, acordes con el combustible
distribuido mediante acto administrativo

Bajo este entendido, es claro que se requiere incrementar los esfuerzos para la prevencion control y
seguimiento de las emisiones generadas por las fuentes méviles terrestres en Colombia, las cuales dependen
de multiples variables, entre las que se destacan: i) tecnologia de emisién del parque automotor, ii) calidad de
los combustibles y iii) eficiencia de los mecanismos de seguimiento y control de emisiones vehiculares.

1) TECNOLOGIA DE EMISION DEL PARQUE AUTOMOTOR

De acuerdo con cifras de composicién del parque automotor colombiano consolidadas por el Registro
Unico Nacional de Transito (RUNT) para 2019, para el caso de los vehiculos diésel, aproximadamente el 25 %
del parque se encuentra constituido por tecnologias Pre-Euro, el 60 % corresponden a Euro Il (las cuales
exhiben niveles de contaminacion de material particulado hasta 95% mayores respecto de tecnologias EURO
VI), mientras que tan solo el 15 % fue nacionalizado cumpliendo estdndares de emision equivalentes a EURO
IV, estandar mas estricto reglamentado en la actualidad en Colombia.
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Figura 1. Composicion parque automotor Colombiano — tecnologias

Fuente: Elaboracion propia a partir de Runt 2019

De lo anterior se observa que, el parque automotor nacional se encuentra predominantemente compuesto
por motocicletas, seguido de vehiculos livianos que utilizan gasolina como combustible y por Ultimo, con un 4%
los vehiculos diésel se encuentran predominantemente caracterizados por tecnologias que permiten emisiones
contaminantes superiores en mas de 95%, respecto de las mas limpias a nivel mundial, tales como EURO VI.

En 2012 la Organizaciéon Mundial de la salud declaré que, el humo proveniente de los vehiculos diésel es
cancerigeno, con base en estudios realizados por la Agencia Internacional para la investigacion del Cancer
(IARC) [WHO, 2012]. Esta declaratoria deton6 las alertas internacionales sefialando las emisiones
contaminantes provenientes del tubo de escape de los vehiculos diésel, como responsables de la aparicion de
cancer en las personas, en funcion de su tiempo e intensidad de exposicion.

De esta manera, la tecnologia de emisién reglamentada, especificamente para los motores diésel,
trascendi6 a un importante nivel de incidencia en salud publica, la cual debe ser considerada como prioritaria
al nivel de politica publica. En este punto es preciso aclarar que, la capacidad de un vehiculo para mantener el
cumplimiento de los estandares de emision para los cuales han sido disefiados sus motores, se encuentra
determinada por las condiciones de mantenimiento preventivo aplicadas a los diferentes sistemas que
componen el automotor. En este sentido se entiende que, para minimizar las afectaciones contaminantes, no
basta con reglamentar tecnologias superiores en materia ambiental, sino que, es requisito fundamental atender
las recomendaciones de fabrica en materia de mantenimiento preventivo, para garantizar el cumplimiento de
los estandares de emision en todo momento.

En este sentido se evidencia la necesidad de establecer una reglamentacion técnica que propicie la
renovacion del parque automotor hacia tecnologias de cero o bajas emisiones, como una condicién necesaria
para el mejoramiento de la calidad del aire. Sin embargo, esta regulacion debe acompafiarse de estrategias
que garanticen la mejora de la calidad de los combustibles y que promuevan de manera obligatoria, la adopcién
de practicas de mantenimiento preventivo para todas las tecnologias vehiculares que componen el parque
automotor colombiano (mediante limites permisibles mas estrictos para los vehiculos en uso).
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Este ascenso tecnolégico supone a su vez, la necesidad de implementar sistemas de medicién de
emisiones congruentes con las nuevas tecnologias, estandares de emision acordes con los nuevos sistemas
de medicién de contaminantes y mano de obra altamente especializada para garantizar 6ptimas condiciones
de operacion y mantenimiento.

) CALIDAD DE LOS COMBUSTIBLES

El mejoramiento de la calidad de los combustibles es una condicion necesaria para habilitar el ascenso
tecnolégico vehicular, ademas de reducir las emisiones de contaminantes tales como 6xidos de nitrégeno,
Oxidos de azufre, hidrocarburos y material particulado, en los vehiculos con mayor antigtiedad.

Bajo esta premisa el Gobierno Nacional expidio la Ley 1205 de 2008, también conocida como la “Ley del
Diésel” la cual propicio la distribucion de combustibles con menor contenido de azufre (pasando de 4500 ppm
en 2008 a 50 ppm en 2013) y menor impacto ambiental, ajustandose a los parametros internacionales.
Continuando con esta iniciativa, en 2014 se publica la Resolucién 90963, modificatoria de la Resolucion 898 de
1995 en lo referente a los parametros de calidad del diésel.

Para el caso de la calidad de gasolina, en la Resolucion 898 de 1995, modificada por el articulo primero
de la Resolucion 1180 de 2006 se contempla un contenido de azufre de 300 ppm a partir del afio 2011,
marcando un ritmo mas lento de evolucidn respecto de la calidad del diésel. Sin embargo, en la actualidad el
Gobierno Nacional se encuentra adelantando el proceso de mejoramiento de calidad de combustibles en el
pais, para lo cual mediante el CONPES 3943 “Politica para el mejoramiento de la calidad del aire”, se definieron
lineas de accidn especificas, dedicadas al plan de mejoramiento de los combustibles:

“Actualizacion de parametros de calidad de los combustibles y biocombustibles. En
primer lugar, es necesario continuar avanzando en la reduccion en el contenido de azufre de los
combustibles que se distribuyen al parque automotor del pais. Para ello, en el primer trimestre
de 2019, el Ministerio de Minas y Energia y el Ministerio el Ambiente y Desarrollo Sostenible
adoptaran en conjunto los estandares normativos progresivos para lograr la reduccion del
contenido de azufre en los combustibles a nivel nacional de la siguiente manera: en 2020, diésel
de 20 ppm y gasolina de 100 ppm; en 2021, diésel de 10 ppm a 15 ppm y gasolina de 50 ppm;
antes de finalizar 2025, diésel de 10 ppm, y entre 2026 y 2030, gasolina de 10 ppm. Por su parte,
el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en el primer semestre de 2019, adoptara por
resolucion los estandares de emision para vehiculos, acordes con la calidad del combustible
distribuido, como una medida para restringir el ingreso al pais de tecnologias vehiculares
contaminantes.”

Posterior a la expedicion del CONPES 3943, se expidio la Ley 1955 de 2019 (PND 2018-2022) y la Ley
1972 de 2019la cual dispone para Colombia, la distribucion de diésel de menos de 15 ppm a partir del 1 de
enero de 2023 y a partir del 1 de enero de 2025 de 10 ppm. El Gobierno Colombiano, en cabeza de los
Ministerios de Ambiente y Desarrollo Sostenible y de Minas y Energia, se encuentran adelantando la
reglamentacion necesaria en esta materia.

De esta manera, de la mano del mejoramiento de la calidad de los combustibles fésiles en Colombia, la
presente iniciativa normativa armoniza los objetivos de actualizacion de limites maximos permisibles de emision
acordes con los combustibles que se empezaran a distribuir en las fechas antes mencionadas y la
reglamentacion de tecnologias vehiculares de bajas emisiones.
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)  EFICIENCIA DE Los MECANISMOS DE SEGUIMIENTO Y CONTROL DE EMISIONES VEHICULARES

El presente proyecto normativo contempla la actualizacion de mecanismos de seguimiento y control de

emisiones vehiculares, tales como, los limites maximos permisibles tanto nuevos como en uso, los instrumentos
normativos aplicables por las Autoridades Ambientales y la inclusion de las fuentes méviles no de carretera en
el esquema de estandarizacién de emisiones permisibles.

Limites maximos permisibles de emisién: En concordancia con los antecedentes descritos en el
presente documento, la iniciativa regulatoria debe incluir la modificacion de los limites permisibles de
emision para los vehiculos en uso (en el sentido de hacerlos mas estrictos), asi como la reglamentacion
de estandares equivalentes a tecnologias EURO VI para el caso de los vehiculos diésel y EURO 3 para
el caso de las motocicletas de nuevo ingreso al pais.

Maquinaria Maovil no de Carretera: Las fuentes méviles no de carretera, tales como, las empleadas en
actividades de construccion, mineria -entre otras- son una fuente aportante de contaminacion en varios
paises y regiones. En Estados Unidos -por ejemplo-, las emisiones generadas por la maquinaria mévil
representan cerca del 45 % del material particulado fino PM2s y el 22 % de los 6xidos de nitrégeno NOy
emitidos por las fuentes moviles [EPA, 2017]; mientras que en Europa, estos valores corresponden al 18%
y 19% respectivamente [European Environment Agency, 2018]. La magnitud de esta problematica ha sido
evidenciada a nivel mundial, por lo que son varios paises’ los que han implementado estandares de
emisién para maquinaria movil no de carretera. En Latinoamérica, los paises de la Alianza del Pacifico,
en los que se incluye Colombia, se encuentran en el proceso de incluir a este segmento de flota dentro de
la normativa de emisiones?.

Estados Unidos emitié su primera regulacion de emisiones en 1998, estructurada para implementar
tres tecnologias de manera progresiva y de manera diferencial para rangos de potencia de maquinaria®.
En el momento de emitir esta regulacidn, en 1998, la EPA estim6 que, gracias a la medida, a 2010 las
emisiones de NOx se reducirian en cerca de un millén de toneladas por afio; el equivalente a retirar 35
millones de vehiculos de pasajeros de las vias estadounidenses. Se estimé que cumplir con estos
estandares de emision incrementaria en un 1% los precios de compra de una maquinaria mévil diésel
tipica; aunque en algunos casos particulares este incremento podria estar en el orden del 2 al 3 % (United
States Environmental Protection Agency, 1998). Actualmente, de acuerdo con reglamentacion emitida en
2011, Estados Unidos permite el ingreso de magquinaria que cumple con el estandar mas estricto entre los
estandares de emisiones estadounidenses (Tier 4f).

Autoridades Ambientales: Dotadas de autonomia administrativa y financiera, patrimonio propio y
personeria juridica, son las encargadas por la Ley para administrar, dentro del area de su jurisdiccion, el
medio ambiente y los recursos naturales renovables y propender por su desarrollo sostenible, de
conformidad con las disposiciones legales y las politicas establecidas por el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible.

! Estados Unidos, Union Europea, Suiza, Turquia, Japén, China, India, Corea del Sur, Brasil entre otros.
2 Esta iniciativa esta siendo impulsada en Chile, México, Perd y Colombia a través del Proyecto Clima y Aire Limpio

para Ciudades de América Latina (CALAC+), implementado por la Fundacion Suiza de Cooperacion para de Desarrollo
Técnico — Swisscontact.

3 La tecnologia Tier 1 ingreso entre los afios 1996 a 2000, la tecnologia Tier 2, mas estricta que la anterior, ingresd

entre los afios 2001 y 2006, mientras que la tecnologia Tier 3, ain mas estricta, ingreso entre los afios 2006 a 2008. Esta
ultima tecnologia solo aplicaba para motores con una potencia entre los 37 y 560 kW.
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Tienen un papel fundamental de articulacion entre las disposiciones legales establecidas y su
cumplimiento. Para el caso del seguimiento y control de las emisiones generadas por fuentes mdviles, el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, mediante la presente iniciativa regulatoria, propone
disposiciones adicionales, tales como, la habilitacién de métodos de medicion complementarios, que
permitan ampliar la cobertura de fuentes moviles monitoreadas en via, asi como el acceso a patios de
acopio de flotas cautivas, para diagndstico y control de las mismas.

En funcién de lo anterior, el presente documento analiza las causas y consecuencias asociadas la
problematica de contaminacién del aire, atribuida a las emisiones provenientes de las fuentes moviles terrestres
en el territorio nacional. El objetivo de este andlisis es, principalmente, determinar las acciones que se requiere
implementar, para cejar las condiciones que dan origen a la contaminacién vehicular en el territorio nacional,
desde los tres principales aspectos regulatorios que aborda la Resolucion 910 de 2008 (limites admisibles
reportados en prueba dinamica, prueba estatica y, control y seguimiento de emisiones).

3. DEFINICION DEL PROBLEMA
Dentro del desarrollo del analisis de impacto normativo, se encuentra la definicién y descripcion del

problema al que dara respuesta la iniciativa regulatoria propuesta. En este sentido, se presentan a continuacion
las consideraciones bajo las cuales se realizd la definicion del problema.
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3.1. ARBOL DE PROBLEMAS
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Figura 4. Arbol de Problema
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A continuacién, se describen las causas y consecuencias de la problematica identificada.

Problema: Altas emisiones contaminantes generadas por las fuentes méviles terrestres.

Causas: A continuacion, se describen las principales causas asociadas a la problematica de emisiones
generadas por las fuentes méviles y que, en el marco de las competencias de MinAmbiente, pueden ser
abordadas en la iniciativa normativa objeto del presente analisis de impacto.

1. Los niveles maximos de emision permitidos para los vehiculos en uso, no promueven practicas de
mantenimiento necesarias para garantizar un buen desempefio ambiental del parque automotor. La
reglamentacion de emisiones permisibles para el parque automotor se actualizé en Colombia por ultima
vez en el afio 2008 mediante la Resolucién 910. Al evaluar el desempefio ambiental del parque automotor
en Colombia, se ha determinado que los limites de emisidn permisibles no exigen de manera suficiente la
implementacion de procedimientos de mantenimiento preventivo basicos para los vehiculos en uso, que
garanticen que las emisiones contaminantes generadas se mantienen dentro de los niveles considerados
aceptables en armonia con estandares internacionales. Esta conclusion se obtiene del analisis de bases
de datos de medicion de emisiones generadas en los centros de diagnéstico automotor, autoridades
ambientales y ensambladoras en el territorio nacional, el cual es desarrollado en el documento técnico de
soporte de la iniciativa normativa.

2. El método de calculo de emisiones establecido para vehiculos diésel, no es representativo de las
emisiones reales del parque automotor. En Colombia se realiza el diagnostico de las emisiones del
parque automotor diésel mediante la medicidn de la variable opacidad de acuerdo al método establecido
en la norma técnica NTC4231:2012. La version publicada en 2002 de la misma norma, establecia que el
reporte del resultado final de opacidad debia relacionarse matematicamente con el diametro del tubo de
escape del vehiculo en evaluacién. Sin embargo, esta consideracion genera una subestimacion de las
emisiones reales de opacidad de los vehiculos por lo cual, al realizarse la comparacién con los limites
maximos permisibles actuales, se genera un desajuste de escala que favorece que los vehiculos con
emisiones altas cumplan con los limites permisibles. La versién 2012 de la NTC4231 no establecio
especificaciones técnicas que indiquen si dicha relacion matematica con el tubo de escape debia
mantenerse, por tanto, se generd un vacio normativo que persiste en la actualidad.

2.1 Circulacion de vehiculos “chimenea” que cumplen los estandares de emision establecidos. Las
autoridades ambientales han reportado que, durante la ejecucién de operativos de seguimiento y
control en via, se encuentran en circulacion en via publica, vehiculos que, aun cuando portan
certificados de cumplimiento de revisién técnico mecanica y de emisiones contaminantes, exhiben
niveles visibles de contaminacion, que ocasionan el efecto visual “chimenea”. Este efecto se encuentra
asociado al deterioro de los diferentes sistemas de combustidn y post-combustion, debido a practicas
deficientes de mantenimiento preventivo. El método de medicion de opacidad, que incluye la
correccion segun diametro de escape, induce imprecision matematica de la medida y conlleva a
resultados que, bajo la norma actual, aprueban el estado de las emisiones.

3. Los estandares de emision reglamentados en la actualidad para vehiculos nuevos, permiten 94%
mas de contaminacion de material particulado respecto de los reglamentados en paises de la Unién
Europea y Estados Unidos. La Resolucion 910 de 2008 establece disposiciones en materia de vehiculos
nuevos, las cuales, no garantizan el acceso a las tecnologias vehiculares menos contaminantes disponibles
hoy en el mercado. En este sentido, se hace necesario viabilizar el ingreso de los vehiculos con tecnologias
de ultra-bajas emisiones, de la mano de un mejoramiento en la calidad de los combustibles planteado por
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el Gobierno Nacional. Para ello la presente iniciativa normativa propone los estandares minimos que se
deben cumplir bajo método de evaluacion de prueba dinamica, para los vehiculos de nuevo ingreso al pais.

4. Las maquinas maviles no de carretera no tienen establecido un nivel maximo de contaminacién
permitido. Los niveles permisibles de emisidn de contaminantes provenientes de fuentes méviles son
reglamentados en la Resolucion 910 de 2008. Sin embargo, en su articulo 2, esta Resolucion excluye
de su alcance, explicitamente la maquinaria fuera de ruta o non-road, lo que implica que no existe
regulacién alguna en este sentido en Colombia, y por tanto, en el pais opera maquinaria mévil no de
carretera cuyas emisiones no son objeto de ningun control o seguimiento.

4.1. Frecuente intercambio comercial de maquinaria no de carretera usada, proveniente de fuera
del pais. Al igual que para los demas segmentos de las fuentes mdviles, el nivel de sofisticacion
de maquinas no de carretera esta asociado a su costo; y debido a la ausencia de regulacion en
Colombia, existe una predominancia a importar maquinaria obsoleta en términos de emisiones.
De acuerdo con estimados preliminares del registro de maquinaria, el cual fue establecido a través
del articulo 207 de la Ley 019 de 2012, existe como minimo un total de 64161 unidades de
magquinas no de carretera (RUNT, 2019); sin embargo, se han identificado falencias en el proceso
de construccion de este registro, por lo que existe un grado de incertidumbre asociado a este
reporte. Por esta razén actualmente se adelanta el proceso de construccién del primer inventario
nacional de maquinas no de carretera, que preliminarmente sugiere que, aproximadamente un
40% de la flota de maquinas no de carretera tiene una antigliedad mayor a 10 afios.

Figura 2. Distribucion del parque de mdquinas no de carretera por modelo a 2019

Fuente: Base de datos del registro nacional de maquinarias agricola, Industrial y de Construccion autopropulsada.
Consecuencias:

Emisiones de particulas ultra finas (UFP) perjudiciales para la salud. Multiples estudios han
demostrado de manera contundente que, las emisiones de vehiculos automotores constituyen la mayor
fuente de particulas contaminantes ultrafinas en ambientes urbanos [Morawska, 2008]. Las particulas
ultrafinas penetran en el sistema respiratorio, favoreciendo interacciones con tejidos pulmonares y
potenciales translocaciones en el torrente sanguineo. Esto, sumado a la hipétesis de que, la toxicidad del
material particulado se encuentra determinada por la superficie de las particulas mas que por su masa, ha
sugerido que las particulas ultrafinas son particularmente dafiinas para la salud. “En entornos urbanos, los
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vehiculos de carretera son la principal fuente de emisiones de UFP. Esto significa que el incremento en via
para UFP es mayor que para fracciones de PM mas grandes. Un estudio en Marylebone Road en Londres
reportd contribuciones al numero total de concentraciones de particulas de emisiones de escape de
vehiculos, polvo de frenos, resuspension y antecedentes urbanos, aportantes del 65%, 2%, 5% y 18%,
respectivamente (Harrison et al., 2011). Proporciones similares para las contribuciones de escape y
antecedentes del vehiculo se derivaron de mediciones en Barcelona (Pey et al., 2009)” (CCAC, Climate &
Clean Air Coalition, 2016). En este sentido, las emisiones de tubo de escape de los vehiculos automotores
deben ser reducidas.

2. Niveles altos de exposicion - Incrementos en morbilidad y mortalidad. La generacion de humos visibles en
especial en los vehiculos de encendido por compresion, genera impactos tanto en la calidad del aire en escala
local y regional, como en los microambientes que se generan al interior de los vehiculos y en la cercania de las
vias de alto flujo vehicular. Esta condicién genera que la poblacidn en general y en especifico las poblaciones
vulnerables se encuentren expuestas a altos niveles de emisién de contaminantes vehiculares al interior de los
vehiculos escolares, de transporte publico colectivo y en las estaciones de abordaje de los diferentes sistemas
de transporte. Esta situacion genera alarmas debido a los incrementos de los niveles de morbilidad y mortalidad
asociados a la mala calidad del aire en Colombia (DNP, 2018).

3. Declaratoria de alertas por contaminacién en centros urbanos. Como se menciond previamente, en el
Ultimo trienio se han presentado a nivel nacional, declaratorias de estados excepcionales de calidad del aire
(AMVA 2017, SDA 2018) debido al incremento de los niveles de concentracion de material particulado reportado
por los sistemas de vigilancia de la calidad del aire en los mencionados centros urbanos. Condiciones
meteorologicas sumadas a los altos niveles de emision de fuentes moviles y fuentes fijas, confluyen en épocas
especificas del afio en las que se favorece la suspension de las particulas en el aire, poniendo en riesgo la
salud de las poblaciones.

4. Formacion de contaminantes secundarios. Ademas de las emisiones de material particulado provenientes
de la combustion de los automotores, se generan y acumulan principalmente en las vias y areas circundantes,
materiales de arrastre y desprendimiento de llantas y frenos que, sumados a las particulas totales suspendidas
de origen natural y antrépico presentes en la atmésfera y que son arrastradas por celdas conectivas de mezcla
de aires con gradientes de temperatura, se condensan en la cercania de la superficie del suelo favoreciendo la
formacion de material re-suspendido. Adicionalmente, producto de la interaccidn de los gases de escape con
las condiciones eodlicas a determinadas temperaturas, se generan mezclas de compuestos quimicos en la
atmosfera que dan lugar a la formacion de contaminantes secundarios, los cuales tienen efectos relativos y
episddicos en la calidad del aire, que pueden tener afectaciones graves en salud (ozono troposférico, peroxi-
acetil-nitrilo, contaminantes climéticos de vida corta CCVC —entre otros-).

Conclusion

Se ha identificado la necesidad de implementar acciones que permitan exigir un mejor desempefio
ambiental a los vehiculos, tanto nuevos como en uso (fuentes moviles terrestres) y maquinaria no de carretera
que opera en el pais, asi como de fortalecer los instrumentos de control y seguimiento, en el ordenamiento
juridico que rige la materia en el territorio nacional.
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Figura 2. Arbol de Objetivos

DESCRIPCION DE OBJETIVOS

En concordancia con la informacion presentada en el arbol de objetivos a continuacion se describen los
fines y los medios para la obtencién de los mismos.
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Objetivo Principal: Reducir los niveles de contaminacidn generadas por las fuentes méviles terrestres.

En concordancia con las metas establecidas en la Ley 1522 de 2019 por la cual se expide el Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022 Pacto por Colombia Pacto por la Equidad, Colombia debe avanzar en el mejoramiento
de la calidad del aire para garantizar el derecho de los ciudadanos a gozar de un ambiente sano.

Con base en la problematica expuesta en el presente documento, se entiende que el mejoramiento de la
calidad del aire es un hito que requiere de la articulacion de multiples acciones, desde las diferentes carteras
del Gobierno Nacional ademas de un ejercicio integral de gobernanza ,desde todos los actores involucrados en
la problematica, para lograr un efecto sinérgico de reduccién de las emisiones contaminantes generadas por
las actividades antrpicas, dentro del marco de los objetivos de la sostenibilidad.

En este sentido, actualizar la norma de emisiones generadas por las fuentes méviles en el pais es una
condicién necesaria, aunque insuficiente para avanzar en la senda de mejoramiento de la calidad del aire. A
continuacién, se describen los fines para los cuales se requiere de la actualizacion de la norma de emisiones y
los medios que garantizaran que las acciones implementadas generaran los impactos deseados en las
instancias relevantes para la consecucion de los objetivos propuestos.

Fines:

1. Reducir la afectacion generada por las fuentes moéviles en los centros urbanos: la modificacién de la
Resolucion 910 de 2008, en todos sus capitulos, a saber, prueba dinamica, prueba estatica y esquemas
de control y seguimiento, favorecera un efecto sinérgico de reduccion de las emisiones contaminantes
provenientes del parque Automor y maquinaria no de carretera, en el territorio nacional.

1.1. Promover la renovacion del parque automotor. El establecimiento de estandares de emision mas
exigentes para el parque automotor, en especial para aquel que tiene mas de 20 afios de uso propiciara la
oportunidad para desintegrar las tecnologias obsoletas y a su vez, incentivar el uso de tecnologias limpias
y el mejoramiento de las practicas de mantenimiento preventivo. Asi mismo para el caso de los vehiculos
nuevos, la habilitacién y reglamentacion de tecnologias de bajas emisiones favorecera la maduracion del
parque automotor colombiano en materia de emisiones contaminantes.

1.2. Mejorar las practicas de mantenimiento aplicadas al parque automotor en Colombia. De la mano de
la inclusién de nuevas tecnologias vehiculares, asi como del incremento en la restriccion de los limites
permisibles para los vehiculos en uso, se habilita e incentiva en el pais el mejoramiento de las practicas de
mantenimiento preventivo aplicado a las flotas vehiculares y de esta manera se avanza en los objetivos de
mejoramiento de la calidad del aire.

2. Reducir la exposicion de la poblacion a emisiones contaminantes provenientes de proyectos en los
que intervienen las maquinas no de carretera. Las maquinas no de carretera operan en proyectos en
los que los operarios estan permanentemente expuestos a las emisiones contaminantes, en algunas
ocasiones en locaciones confinadas y con poca ventilacién. Adicionalmente, de acuerdo con estimados
preliminares, aproximadamente el 60 % de las fuentes moviles terrestres no de carretera del pais son
utilizadas para construccién (Registro Unico Nacional de Transito, 2019). Esta maquinaria opera sin
restriccion por prolongados lapsos de tiempo al lado de viviendas, colegios y otros lugares donde los
problemas de salud publica asociados a la exposicidn a la contaminacion son mas apremiantes.
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3. Proveer herramientas de control mas eficientes en materia ambiental para las autoridades
competentes. Conforme evolucionan las tecnologias vehiculares de combustion, también evolucionan
los mecanismos de deteccion de contaminantes generados por las fuentes méviles terrestres. En este
sentido, la presente iniciativa normativa habilita el uso de herramientas tecnolégicas de amplio alcance
asi como de procedimientos administrativos para mejorar la efectividad de los esquemas de control y
seguimiento implementados en la actualidad por parte de las autoridades competentes.

3.1 Incentivar el uso de tecnologias de cero y bajas emisiones. Mediante el fortalecimiento de las
restricciones en materia de emision de contaminantes producto del uso de fuentes moviles
terrestres, de la mano de estrategias con objetivos comunes que adelanta el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible en conjunto con otras carteras del Gobierno Nacional (tales
como la estrategia de movilidad eléctrica), se busca crear en la ciudadania criterios de seleccion
de energéticos alternativos, los cuales en comparacion con los combustibles fdsiles son
catalogados y reglamentados como: “de cero y bajas emisiones”. De esta manera, se incentiva el
reemplazo de flotas vehiculares mediante la diversificacion de la canasta energética del pais.

Medios:

Reglamentacion de Estandares de emision que incentiven mejores practicas de mantenimiento para
el parque automotor en uso, asi como el ajuste del método de calculo y reporte de las emisiones
generadas por vehiculos diésel. El establecimiento de limites permisibles mas estrictos, es un requisito
indispensable tanto para la creacion de conciencia ambiental en la ciudadania, como para incentivar de
mejores practicas de mantenimiento preventivo que deriven en vehiculos menos contaminantes. Se
requiere de la calibracion de nuevos limites permisibles de emisidn para el parque automotor en general,
en concordancia con los ascensos tecnoldgicos desarrollados a nivel mundial y con la calidad de los
combustibles distribuidos a nivel nacional. Adicionalmente, la actualizacion del método de reporte de
emisiones diésel, que excluya el didmetro de tubo de escape como variable de célculo, es una condicién
urgente para el mejoramiento del seguimiento y control de las fuentes moviles. En este sentido, la presente
iniciativa normativa propone estandares de emisién mas estrictos para los vehiculos en uso y un nuevo
esquema de calculo y reporte de emisiones generadas por los vehiculos diésel.

Reglamentacion del ingreso de tecnologias de emision equivalentes o superiores a EURO IV. En
concordancia con las disposiciones contenidas en la Lay 1972 de 2019, se debe reglamentar el ingreso de
tecnologias vehiculares capaces de cumplir con los estandares de emision equivalentes a EURO VI para
el caso de los vehiculos de encendido por compresion. En este sentido la presente iniciativa normativa
delimita los estandares minimos de emision requeridos para posibilitar el ingreso y comercializacion de
tecnologias vehiculares a partir del afio 2023 en Colombia.

Reglamentacion del ingreso de tecnologias de emision equivalentes a EURO 3. En concordancia con
las disposiciones contenidas en la Lay 1972 de 2019, se debe reglamentar el ingreso de tecnologias
vehiculares capaces de cumplir con los estandares de emision equivalentes a EURO 3 para el caso de las
motocicletas. En este sentido la presente iniciativa normativa delimita los estandares minimos de emision
requeridos para posibilitar el ingreso y comercializacidn de estas tecnologias vehiculares a partir del afio
2021 en Colombia.

Reglamentacion de estandares de emision para la maquinaria no de carretera. Como respuesta a la
necesidad de ejercer control y seguimiento de las emisiones generadas por la maquinaria definida como:
‘no de carretera” para efectos de la presente iniciativa normativa, se propone el establecimiento de
estandares minimos de cumplimiento, asi como los mecanismos de seguimiento respectivos, para este tipo
de fuente mavil.
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5. Intensificacion de los mecanismos de control y seguimiento de las emisiones generadas por las
fuentes moviles. Las autoridades ambientales deben fortalecer los esquemas de seguimiento y control de
las emisiones provenientes de fuentes moviles, tales como los operativos de control en via y el seguimiento
a flotas vehiculares. En este sentido, la iniciativa regulatoria, debe incluir instrumentos adicionales que
puedan ser usados por las autoridades ambientales, para realizar diagnostico y control de los presuntos
infractores ambientales en el territorio nacional, sin perjuicio de las actuaciones de las autoridades de
transito.
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