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1. Introduccion

Esta ponencia presenta diversas reflexiones y conclusiones surgidas de nuestro estudio
preliminar’ tendente a aplicar la metodologia de los costes evitados® a la mejoria ambiental
debidaa plan corrector de vertidos industriales y emisiones atmésfericas de Huelva’. En verdad,
se traté de dos planes diferenciados, pero dado que se aplicaron en @ mismo entorno, que
précticamente coincidieron en € tiempo y que respondieron a una misma filosofia, los trataremos
conjuntamente bajo la denominacion del plan corrector de Huelva

Entre los digtintos instrumentos de politica econémica aplicables en € terreno ambiental
(controles directos, impuestos "pigouvianos', impuestos por unidad de contaminacion, subsidios
de ditinto tipo, depdsitos reembolsables, permisos de emision transferibles, ...) € plan corrector
de Huelva puede dlasificarse dentro de los controles directos de la Administracion®. Podemos
consderar que ese plan -sin carécter legidativo, pero de obligado cumplimiento- congtituyé una

', Queremos agradecer ala Consgeria de Medio Ambiente -hasta hace poco Agencia de Medio
Ambiente- de la Junta de Andauciae que nos haya proporcionado gentilmente toda la informacion
gue le hemos solicitado de cara a nuestra investigacion: los borradores de los Planes, 1os propios
Planes, tablas con las mediciones de la contaminacion, etc. Otra buena fuente son los Informes
anudes de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia. Especidmente, queremos agradecer las
atenciones recibidas de Javier Alaminos.

2, Somos plenamente conscientes de las controversias que despiertan algunos aspectos de esta
metodologia, asi como de sus limitaciones -es precisamente € objeto de la otra ponencia que
presentamos en este congreso-, aungque pensamos que €s otra técnica a considerar en este campo -
donde, desgraciadamente, no hay panacess-.

3 Egteesd temadelatesis doctora de José Manuel Gonzalez -en e aboracion-.

*. Este tipo de instrumento es cuestionado, salvo en circunstancias muy graves, por los
"economistas ambientaligtas’ -utilizamos esa denominacion en oposicion a término "economistas
ecolégicos'-, proponiendo en su lugar instrumentos que permitan una mayor flexibilidad a las
empresas -como |0s impuestos o los permisos de emision transferibles-. Para contextudizar estos
aspectos, puede acudirse d trabgo de Carlos Usabiaga: Economia Ambiental y Economia
Ecolégica: Dos Enfoques para @ Problematico Binomio Economia-Medio Ambiente, Il
Encuentro de Economia Publica, 1996.
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inevitable fase de adaptacion entre una situacion de partida de relativo descontrol en este &rea’ y
la entrada en vigor de la Ley 7/94, de 18 de mayo, de Proteccion Ambientad. Sin un profundo
proceso de guste -e plan corrector- habria sido totalmente inviable la puesta en funcionamiento
de la Ley de Proteccion Ambiental -que para poder cumplir los objetivos que tiene
encomendados’, necesitaba de una situacion de partida muy adada del descontrol citado
anteriormente-. Esta Ley opta por controlar seriamente |as nuevas actividades que pretendan
instalarse en e Polo’” -politica de prevencion, y no de correccion-, pero a la vez hacia fata ir
corrigiendo la grave problemédtica ambiental de las empresas ya instaladas, para poder hacer
frente a desarrollos de la Ley, como los limites méximaos de vertidos -que pueden llevar a la
pardizacion de las actividades de las empresas en caso de sobrepasarse- 0 € canon de vertidos -
un impuesto por unidad de contaminacion-.

El elevado grado de degradacion ambientd a que habia llegado € entorno y la propia
ciudad de Huedlva® llevo a un acuerdo general de que habia que poner freno a esa Situacion,

como se puso de manifiesto en la "Mesa para la Descontaminacion”. Es en este marco socid -

®, Pensamos que es improcedente achacar ese descontrol a algin agente concreto. Asi, hay
factores hitéricos, de problemas de atribucion de competencias entre Administraciones, de
inhibicién por parte de las empresas, de escasa conciencia ecolégica de la poblacion en otros
periodos -seguramente debida a atraso econdmico-, de fdta de infraestructuras y técnicas
adecuadas de medicion de la contaminacion, etc. Lo Unico que estaba claro, es que hacia mediados
de |os afios ochenta la Situaci on debia cambiar radicamente,

® A, en su exposicion de motivos, esta Ley se autodefine como: "un texto legal innovador en
la perspectiva de atribuir a los poderes publicos la funcidn de tutdla ambiental y garantizar su
cgpacidad de intervencion en la modificacion de Stuaciones no deseables’. Determinados
ingtrumentos, como por gemplo e Sinamba -una compleja red, apoyada en avanzada tecnologia,
de control de la contaminacion en multiples focos en tiempo red-, demuestran la voluntad de esta
Consgeriadellevar adelante esos objetivos.

’. Seglin la filosoffa de la Directiva Comunitaria 85/337, que sefida: ... la mgor politica de
medio ambiente consste en evitar en @ origen la creacion de las contaminaciones y perturbaciones,
més que combatir posteriormente sus efectos’. La materidizacion més clara de esa Directiva en la
Ley citada, quizés sea € procedimiento de Evaluacion de Impacto Ambiental, obligatorio para
determinadas actividades potenciamente contaminantes -para actividades de menor impacto
ambiental existen otras figuras menos exigentes: € Informe Ambientd y la Calificacion Ambiental-.

8, Por poner un gemplo -aunque ago adejado en d tiempo-, que pueda dar una idea de la
gravedad dd problema, podemos sefidar que hasta 1978 se habian producido los siguientes
episodios contaminantes -nos referimos solo a contaminacion amosférica-: 44 Stuaciones de
"atmosfera no admisible’, 11 "emergencias de primer grado”, 1 "emergencia de segundo grado”, y
3 "emergencias totales' -incluso hubo que desdlojar una barriada en una ocasion-. Esta darmante
Situacion se corrigié bastante a raiz de la puesta en marcha dd Plan de Acciones Urgentes en €
Poligono Industria Punta del Sebo, aprobado por Decreto 1281/79, de 10 de mayo.

°. Organo socid en e que participaron sindicatos, partidos politicos, asociaciones ecologistas,
digtintas Administraciones con competencias en este &ea, la Asociacion de Industrias Quimicas y
Basicas dd Polo, etc.
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no, seria dificil comprender las grandes inversiones llevadas a cabo por las empresas- en € que
surge @ Plan Corrector de Huelva -primero € de vertidos indudtrides, y a continuacion € de
emisiones amosfericas-.

Para ambos planes, podriamos distinguir dos etapas:

2. Fase de preparacion del Plan

En estafase, es necesario dar respuesta a muchas cuestiones, para las que ya es a veces
necesario un considerable esfuerzo, especiamente por parte de la Administracion. Asi, es preciso
llegar aun diagndstico fiable de la situacion ambienta de partidaanivel generd, y -lo que esmés
complgo- también hay que caracterizar y cuantificar los vertidos y emisiones de cada empresa.
Como puede apreciarse, dada una Situacion de descontral inicid, ya los requerimientos de esta
fase de preparacion dd Plan suponen todo un reto para la Administracion™®. Por otro lado, en
esta fase también tenemos la presentacion de proyectos de correccion por parte de las empresas
ante la Comision de Evauacion™. Asmismo, una vez conseguido € dictamen favorable para
€s0s proyectos, hay que acordar € calendario de las medidas allevar a cabo.

3. Fase de g ecucion dd Plan
Durante lafase de g ecucion del Plan, sellevan a cabo dos tipos de medidas:

3.a. Medidasinternas

Las medidas internas son aquellas que son desarrolladas por |as empresas contaminantes.
Se marcan unos proyectos a desarrollar, con unos plazos concretos de g ecucion, corriendo estas
cuantiosas inversones exclusvamente a cargo de dichas empresas, ante la aplicacion de
principio comunitario de "quien contamina paga'™.

Asi, en cuanto ad Plan Corrector de Vertidos Indugtriales, las inversones a las que se

19 Aunque también se encargaron estudios a consultoras y se contd con la colaboracion de la
Universidad en este sentido.

1 En este sentido, la operativa se parece bastante a la seguida por la Ley de Proteccion
Ambiental, cuando exige a cierto tipo de actividades que las empresas presenten un estudio de
impacto ambienta o un informe ambienta -con o que se abre aqui un campo empresarial de mucho
interés-.

12 Este principio se suavizo en d Plan, mediante |a concesion de unas liness de créditos blandos.
Disponemos de diversos cuadros donde se recogen estas medidas internas tal como se plantearon
inicidmente, tanto parae Plan de Vertidos como parae Plan de Emisiones Atmosféricas, asi como
cuadros posteriores donde se va mostrando su grado de gjecucion -no los podemos reproducir por
fata de espacio-.
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comprometieron las empresas fueron las siguientes (en millones de pesetas)™:

R O RODANO 25,9
FORET 72,9
RI OTl NTO M NERA 790, 0
FESA 1.647,0
HUELVA ABONCS 223,0
| NDUSTRI AS ARAGONESAS 140, 0
ERTA L REFI NERI A 1.028,0
ERTI SA 216, 0
TI OXI DE 620, 0
AMONI ACO UREA 76,0
ENCE 2.450,0

En d caso dd Plan Corrector de la Contaminacion Atmosférica de Huelva”, las
inversones en genera fueron ago menos cuantiosas (unos 5.000 millones de pesetas),
destacando sobremanera e coste soportado por RIOTINTO MINERA (unos 4.000 millones de
pesetas)™®. Los efectos de este Cltimo plan se vieron ademés reforzados indirectamente por
cambio efectuado por Ias principaes empresas de combustibles de tipo fésil agas naturd -que ya
de por si supone una reduccion considerable de las emisiones alaamosfera.

3.b. Medidas externas

Aparte dd esfuerzo requerido por @ Plan a las empresas, en base a la adopcion del
principio comunitario "quien contamina pagd’, la Administracion™® también ha abordado
diversas medidas iguamente esenciales para e buen fin dd Plan, denominadas medidas externas,
encargadas basicamente de abordar medidas correctoras més globaes -no imputables claramente
a una determinada empresa- y de establecer una red de vigilancia ambienta. Estas medidas
externas supusieron un eevado coste para la Administracion durante la gjecucion de Plan™,

* Fuente: Agencia de Medio Ambiente, 1990.

. Edte plan, afect alas siguientes empresas. FORET, RIO RODANO, RIOTINTO MINERA,
FESA, CENTRAL TERMICA, ERTOIL (Rébida), TIOXIDE ESPANA, ERTISA, ENERGIA E
INDUSTRIAS ARAGONESAS, ENCE, ASLAND y MINAS ALMAGRERA.

> Por su reconversién en la planta de produccion de écido sulfdrico -de un proceso de smple
absorcion a otro de doble absorcidn-. Esa planta era causante de una gran emision de anhidrido
sulfuroso.

1° Estas medidas fueron gecutadas por la Agencia de Medio Ambiente -hoy Consgieria-, en
colaboracion con € Ministerio de Obras Plblicasy Transporte.

7 No disponemos de cifras globaes que nos puedan indicar € coste de estas medidas externas.
Dado su caracter y desagregacion, es dificil avanzar por esta via, aunque es necesario para poder
aplicar lametodologia de los cogtes evitados.
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comprometiéndola ademés en una serie de actividades que deberan seguir desarrollandose en €
futuro. Para hacernos una idea ddl esfuerzo de la Administracion en este sentido smplemente
citaremos las medidas externas en cuanto a Plan Corrector de Vertidos Industriaes:

- Red de control de parametros hidricos. Estared consta de dos subredes: una de inmisién y otra
de emision. Constaba iniciamente de 11 estaciones de telemedida que se conectan en tiempo
real con la Delegacion Provincid de Medio Ambiente. Estared controlad ph de los vertidos de
las empresas, la capacidad receptora del medio, etc.

- Barco de vigilanciaecologicaAMA 1.

- Laboratorio regiond de Medio Ambiente. Este laboratorio se encarga de la medicion y control
de los parametros de contaminacion hidrica y atmosférica, redizando anuamente unas 40.000
determinaciones andliticas.

- Colector perimetra dd Odiel. Este colector recoge las aguas de proceso que han sido
previamente tratadas por las empresas y las conduce a una planta de control donde se
comprueba su neutralidad antes del vertido a la ria del Odid -0 se tratan, S se percibe agun
vertido anormal-.

- Planta de inertizacion de residuos indudriales. En esta planta se aplica un proceso de
tratamiento basado en la obtencion de polimeros inertes mediante un complejo tratamiento con
slicatos, para que puedan ser pogteriormente vertidos con muy bgja solubilidad y lixiviacion
méaxima.

- Restauracion paisgjistica dd entorno del Polo. En este sentido, destaca € parque forestal a la
entrada del polo -de 130.000 metros cuadrados- a modo de pantalla vegeta, asi como otras
actuaciones en @ entorno del monumento de Colén.

- Reordenacion y regeneracion de las basas de fosfoyesos. Asi, por gemplo, se han redizado
obras de restauracion sobre una superficie de 425 hectéreas, en las que se han realizado labores
de restauracion topogréficay revegetacion.

Como puede gpreciarse, no solo la inversion iniciad por parte de la Administracion ha
debido ser cuantiosa, Sno que & mantenimiento de toda esta infraestructura compromete futuras
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partidas presupuestarias de sumaimportancia

El Plan Corrector de Emisiones Atmosféricas también contd con una serie de medidas
externas a desarrollar por la Administracion, que incluso se sobrepasaron, a desarrollarse una
red de derta y por la ampliacion de la red automética de medidas a zonas no incluidas
inicidmente. Hay que destacar en este sentido que € Polo Quimico de Huelva se ha convertido
en e primer Polo de importancia en Espaia que envia, de forma autométicay en tiempo red, sus
datos de emisiones contaminantes a un organismo de la Administracion, sendo procesada
diariamente esa informacion en los centros de control de Huelva 'y Sevilla -posibilitando una
elevada velocidad de reaccion por parte de la Consgeriade Medio Ambiente-.

Lasiguiente cuestion a plantear esla siguiente: ¢se gjecutaron todas las medidas internas
y externas recogidas en € Plan Corrector de Huelva?. La respuesta, en conjunto, es afirmativa.
Sélo determinadas medidas internas se vieron retrasadas o pardizadas por la crisis por la que
aravesaron en este periodo (bésicamente, 1987-1993) diversas empresas del Polo™ -como
Riotinto Mineray ENCE-.

4. Resultados

Pasemos a continuacién a comentar los resultados acanzados por € Plan Corrector de
Hudva

En cuanto alos vertidos industriales, comparando los vertidos de 1987 y 1993, hay que
comenzar sefidando que los resultados han sido verdaderamente espectaculares. Hagamos una
sntess

- Vertidos &cidos. reduccidn en un 94,4% (de 29.960 Tm anuaes vertidas en 1987 a 1.703 en
1993). A pesar de edta reduccion, la Ria de Hudva sigue recibiendo un considerable aporte
&ido delosriosTintoy Odid.

- Metales pesados: se ha pasado de 21,13 microgramos/l vertidos de media en 1987 a 8,03
microgramos/l en 1993. Esta disminucién ha sido especiamente importante en los casos del
plomoy € arsénico -causantes de graves problemas para el sector marisguero a mediados de los
ochenta.

- Solidos en suspension: Estos vertidos se redujeron desde las 171.812 Tm en 1987 alas 50.328
Tm en 1993.

'8 En este caso, como en tantas otras ocasiones, volvio a aparecer e pdigro que supone para e
medio ambiente lamaa marcha de la economia. Por €llo, la coyuntura econémica debe tenerse muy
en cuenta ala hora de plantear una determinada actuacion medioambientd.
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- Demanda Quimica de Oxigeno: la reduccion en este parametro no ha sido tan espectecular, d
pasar de 20.432 Tm de oxigeno equivaente en 1987 a 18.367 Tm en 1993. La razdn de esta
menor reduccidn se debe a que algunas medidas correctoras por parte de las empresas no se
habian llevado a cabo todavia en 1993.

A pesar de que los resultados son a todas luces espectaculares, hay que hacer dos
matizaciones que pueden relativizarlos parcidmente:

1. El Polo de Huelva es relaivamente antiguo, con empresas inicidmente muy contaminantes,
siendo la stuacion de partida reslmente darmante, con lo que habia un gran margen de mejora
Quizés por este factor los otros planes correctores aplicados en Andducia -tras la experiencia
del Plan de Hudlva- no hayan conseguido unos resultados tan llamativos d aplicarse a Polos més
modernos'® -Plan Corrector de Vertidos y de Emisiones Atmosféricas ala Bahia de Algeciras, y
Pan Corrector de Vertidos ala Bahia de Céadiz-.

2. Diversas empresas del Polo de Huelva atravesaron por serios problemas durante € periodo de
gplicacion del Plan, con lo que laactividad del Polo en su conjunto fue menor de lo habitua.

En cuanto d Plan de Emisiones Atmosféricas, a pesar de ser posterior d de vertidos
industriales, ya habia producido en 1993 resultados evidentes. Asi, en 1993 no se produjo
ninguna Stuacion de "atmosfera no admisible’ -stuacion sumamente habitua en otras décadas,
aln cuando sus limites eran menos exigentes-. Es mas, en 1993 no se sobrepasd en ninguna
ocason € vaor guia -vaor que establece la CE como esténdar de calidad- en anhidrido
sulfuroso (SO,) y sblo una vez en 6xido de nitrégeno (NOy) -pero sin acercarse d vdor limite
marcado por la CE-. Tampoco se sobrepasaron los vaores limite marcados por la normativa
comunitaria en relacion d mondxido de carbono (CO) y los hidrocarburos™.

19 La operativa seguida en estos planes es précticamente la misma que la seguida en & Plan

Corrector de Huelva, que sirvid de campo de pruebas. Para una primera aproximacion a la esencia
de todos estos Planes -con datos de bastante interés- puede acudirse a siguiente trabgjo de Javier
Alaminos. Estrategias de la Agencia de Medio Ambiente para € Control y Fomento de la
Actividad Empresarial en Andalucia, Tess de Master de Medio Ambiente de la Universdad de
Sevilla, 1994.

%0 Basta con sefidar que la Situacion de Huelva en este sentido se ha equiparado ala de Sevilla,

Mdaaga o Granada.

?! En estas emisiones, no existian vaores guia.
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Como puede gpreciarse, en 1993 d nivel de cdidad ambientd de Hudva ya habia
mejorado notablemente™, en buena medida debido a efecto del Plan Corrector, que a partir de
1994 seria sudtituido por la Ley de Proteccion Ambiental.

5. Reflexionesfinales

Por todos los elementos citados -en un notable esfuerzo de sintesis-, pensamos que la
experiencia del Plan Corrector de Huelva es digna de atencion y estudio, en nuestro caso desde
la perspectiva econdmica. Aparentemente, y aln pensando en términos de coste de oportunidad
y tras tener en cuenta las matizaciones que hemos ido introduciendo, pocas inversiones (en este
caso publicas y privadas) podian haber conseguido una mayor rentabilidad socid. Para intentar
contrastar esta afirmacion -en base a agun tipo de cuantificacion- hemos pensado gplicar la
metodol ogia de los costes evitados™, siendo plenamente conscientes de los puntos de la misma
gue generan mas controversia. En estos puntos -como por emplo la vaoracion econdmica del
riesgo de contraer una determinada enfermedad-, trataremos de explicitar d maximo los criterios
manejados, aln compartiendo que agunas va oraciones econdmicas son meramente indicativas,
y s0lo persiguen cerrar € model o para que llegue a un resultado cuantificable.

?2_Ello no quiere decir que no hayan seguido existiendo problemas a partir de 1993 -afio que
hemos considerado a efectos comparativos-. Adi, recientemente la Junta de Anda ucia ha anunciado
la obligacion -en @ marco de lareciente legidacion autondmica de caidad de las aguas litordes- de
las empresas FERTIBERIA y FORET de reducir en un 89 por ciento sus emisiones de arsénico,
floruros y fosfatos a la Ria de Huelva. Estas empresas deberdn redizar una inverson de 2.400
millones de pesetas. También con posterioridad a 1993 ENCE se comprometié a una inverson de
1.000 millones de pesatas para combatir € ma olor de sus emisones de TRS en € Poligono
Tartessos  -aungue no son exces vamente nocivas paralasaud-.

2% Un estudio en esta linea, aunque més ambicioso -como muestra, diremos que consta de 9
tomos a condgderar toda la Comunidad Auténoma andauza, es € dSguiente: Evaluacion
Econdmica de los Beneficios Derivables de la Prevencion y Reduccidén de la Degradacion
Medioambiental en la Comunidad Auténoma de Andalucia, AED para la Direccion Generd de
Panificacion dela Agencia de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia, 1991.



