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Resumen: Este articulo nuestra los efectos que los distintos intereses tienen sobre el desemperio
del instrumento econdmico (tasa retributiva) usado en Colombia para el control de la contaminacion
en los cuerpos de agna. Para ello se recurre al modelo de subasta de menii desarrollado por Gene
Grossman y Elhanan Helpman (1994) y a una combinacion de los modelos de grupos de interés de
Toke-S kovsgaard-Aidt (1997 y 1998), Per G. Fredrikkson y Noel Gaston (2000) y Gary Becker
(1983 y 1985). De la investigacion se concluye gue siempre que existan diferencias entre las influencias
de los diversos intereses se van a obtener niveles de contaminacion, que seran los mejores para los grupos
s influyentes. Solamente cuando las influencias estén balanceadas los resultados se acercardan a los
niveles de contaminacion hidrica socialmente eficientes.

Palabras clave: regulacion ambiental, grupos de interés, subastas de meni, agencia comiin,
impuesto pigonviano. Clastficacion [EL: D78, D86, O53.

Abstract: Resorting to the menn anctions model developed by Grossman—Helpman (1994) and
combining the interest groups models of Aidt (1997 and 1998), Fredriksson—Gaston (2000) and
Becker (1983 and 1985) this article shows the effects that different interests have over the performance
of the economic instrument (pollution tax) used in Colombia for the control of pollution in water
bodies. W henever differences exist among the influences of various interests different pollution levels
will be obtained; which will be the best for the most influential groups but not so for society as a whole.
Only when influences are balanced the resulting pollution levels will approach those socially efficient.

Keywords: environmental regulation, interest groups, menn anctions, common agency, pigonvian
tax. |EL dassification: D78, D86, 053.

Résumé : Cet article montre les effets produits par les différents groups d'intéréts sur la
performance du tanx de rémunération utilisé en Colombie pour mesurer le controle sur la pollution
de lean. Ponr ce faire, nous utilisons, d'une part, le modéle des mécanismes d'encheres développé
par Gene Grossman - Elhanan Helpman (1994) et, d'antre part, une combinaison des modéles de
groupes d'intéréts de Toke Skovsgaard Aidt (1997, 1998), Per G. Fredrikkson - Noel Gaston
(2000) et Gary Becker (1983, 1985). Nous concluons que tant gu’il y a des différences entre les
influences des groups d'intéréts, les niveanx: de pollution seront les plus élevés pour les groups d'intéréts
les plus influents. Ce n'est que lorsque les influences seront balancées que les résultats se rapprochent
des niveanx: de pollution hydrigue socialement efficaces.

Mots clés: régulation environnementale, groups d'intéréts, mécanismes d’encheres, taux: pigonvien.
Classification |[EL: D78, D86, 053.



Lecturas de Economia, 65 (julio-diciembre), pp. 143-176. © Universidad de Antioquia-Lecturas de Economia, 2006.

Grupos de interés y regulacion ambiental
en Colombia: el caso de los recursos hidricos

Medardo Restrepo’

—Introduccion. —I. Tasas retributivas: qué son, como funcionan y en qué
entorno se aplican. —II. Elmodelo. —III. Las tasas retributivas: algunos ejemplos
de estudio. —Conclusiones y comentarios adicionales. —Bibliografia.

Primera version recibida en octubre de 20006, version final aceptada en diciembre de 2006

Introduccion

L. titeratura de 1a regulacién ambiental sugiere que las autoridades
ambientales deben tomar las decisiones de politica que permitan alcanzar un
balance entre actividad econémica y calidad ambiental al menor costo posible.
Por su parte, la literatura de los grupos de interés indica que tales decisiones
estan determinadas por los esfuerzos de quienes buscan favorecer sus propios
intereses (Becker, 1983).

Asi, el desempefio de la regulacién ambiental se ve afectado por las
diferentes intenciones sobre los recursos naturales. Debido a que la apreciacion
del medio ambiente es subjetiva son diversos los intereses que puedan tenerse
sobre el mismo. No es igual un rio para un pescador que para un productor de
sustancias quimicas; el uso del recurso es diferente y, por lo tanto, su valoracion
es distinta. La autoridad ambiental debe conciliar tales valoraciones lo que la
hace sujeto de las presiones de los diversos intereses. La inclinacion hacia uno u
otro interés determina la eficiencia o ineficiencia (desde el punto de vista de la
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sociedad) con la que se regula la calidad ambiental.! Desde tal perspectiva, este
articulo se centra en el caso colombiano con énfasis en el efecto que distintos
intereses pueden tener sobre el esquema de pago por contaminar el agua (tasa
retributiva) en su desempefio como instrumento economico para el control de
la contaminacién de los recursos hidricos.?

En este articulo se construye un modelo positivo de regulacion ambiental
que combina por primera vez dos posturas diferentes sobre grupos de interés.
Por una parte, esta la de Fredriksson-Gaston (2000) para quienes un grupo solo
se interesa ya sea por el ambiente o por el ingreso especifico de sus miembros.
Por otra parte, se tiene la de Aidt (1997 y 1998) quien sugiere que cada grupo
se interesa por el ingreso de sus miembros, el ingreso de los miembros de otros
grupos y el ambiente. En este articulo se suponen grupos que se preocupan
por el ambiente y (solamente) por el ingreso de sus propios miembros. De esta
manera, se generaliza la idea de grupos especializados de Fredriksson-Gaston
y se particulariza la de grupos con multiples objetivos de Aidt. Asi mismo,
hay que decir que la estructura del modelo aqui desarrollado corresponde a la
del primer articulo por lo que los resultados obtenidos estan en comparacién
directa con éste.

El articulo se divide en cuatro secciones. En la primera, se muestra qué
es la tasa retributiva, como funciona y el entorno en el que se aplica. En la
segunda, se hace uso de algunas teorias positivas sobre regulacién ambiental
y grupos de interés con el propésito de disefiar un modelo que se ajuste a
la regulacion colombiana y muestre los posibles resultados, en términos de
contaminacion acuifera, que podrian obtenerse si se considera la influencia de
intereses con distintas valoraciones economicas y ambientales. En la tercera
seccion, se discuten algunas evidencias empiricas a manera de ejemplos, con el
objeto de comparar los patrones observados en Colombia con los resultados
del modelo vy, finalmente, en la cuarta se dan las conclusiones y algunas
discusiones adicionales.

Buchanan-Tullock (1975) presentan un interesante trabajo en el cual si bien se sostiene la
superioridad de los instrumentos econémicos sobre los de comando y control, los intereses de
grupos particulares llevan a que estos Gltimos sean los utilizados. Asi mismo, Fredriksson (1998)
presenta una comparacioén entre instrumentos economicos, especificamente entre subsidios por
descontaminar e impuesto por contaminar; su trabajo se hace desde la perspectiva de grupos de
interés. Un trabajo mis reciente en esta misma linea puede verse en Aidt-Dutta (2004).

No es el objeto de este trabajo discutir sobre la conveniencia o no de utilizar instrumentos
diferentes a la tasa retributiva.
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I. Tasas retributivas: qué son, como funcionan y en qué
entorno se aplican’

A partir de 1997 entran en funcionamiento en Colombia las tasas
retributivas por vertimientos puntuales al agua, las cuales corresponden a
un impuesto por contaminar. Con su uso se pretende reducir o eliminar las
externalidades presentes cuando los agentes contaminadores no tienen en
cuenta el costo social de sus acciones. Si bien la legislacion no establece un
estricto impuesto pigouviano* si implementa un impuesto que asigna un costo
por contaminar. La caracteristica de este impuesto es la gradualidad de su
monto, que crece hasta el punto en el cual quien contamina efectivamente
internaliza el costo de la contaminacién vy, asi, lleva a cabo las medidas
necesarias para reducirlo.

El funcionamiento de la tasa retributiva se puso en manos de autoridades
ambientales descentralizadas tales como las Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR),> Corporaciones para el Desarrollo Sostenible (CDS),
Autoridades Ambientales de los Grandes Centros Urbanos (AAGCU) y a las
que se refiere el articulo 13 de la ley 768 de 2002.

Segtin la normatividad la Autoridad Ambiental Competente (AAC) debe
suministrar la informacién requerida para decidir sobre una determinada
calidad del agua. Dicha informacion es de distintos tipos y va desde el estado
actual del recurso hasta las consecuencias sociales y econémicas de diferentes

Nota Aclaratoria: Han sido tres los decretos que reglamentan las tasas retributivas: 901 de 1997,
3100 de 2003 y 3440 de 2004. El tercero modifica el segundo y el segundo deroga el primero.
Las diferencias que puedan existir entre los decretos no tienen efecto sobre el modelo aqui
desarrollado; por consiguiente, en esta seccién y en la siguiente los decretos son considerados
equivalentes; no obstante, dado que los ejemplos presentados son anteriores al 2003, en la
tercera seccién el decreto utilizado sera el 901 de 1997.

“La tasa impositiva sobre el agente contaminador es igual al costo marginal social del dafio”
(Cropper-Oates, 1992).

Dado el uso recurrente de siglas y acrénimos se anexa al final un glosario de ellos.

Aqui se va a usar la notacién empleada en el decreto 3100 de 2003, por lo que todas serin
llamadas Autoridades Ambientales Competentes. S6lo cuando sea necesario se hara distinciéon
explicita entre ellas. Tampoco se discutira la conveniencia o no de tal descentralizacién en
Colombia ni se tendran en cuenta las relaciones existentes entre las autoridades ambientales ya
sea en términos de colaboracién o de competicién. Para un buen analisis de competicidn entre
reguladores en el marco de los grupos de interés puede verse Grossman-Helpman (1996).
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niveles de contaminacion.” Adicionalmente, la AAC vela para que la decision
tomada se haga de manera balanceada evitando que se produzcan resultados
que no son socialmente optimos. Es decir, que no se establezcan metas de
contaminacion que sean muy restrictivas o muy laxas. Las primeras, podrian
afectar el funcionamiento econémico llevando a situaciones de cierre y
traslado de unidades productivas y, consecuentemente, a pérdidas de empleos
y a caidas en ingresos fiscales para los gobiernos locales. Las segundas, podrian
ser inconvenientes para la salud, la estética, la biodiversidad e incluso para las
actividades econdémicas que hacen uso de recursos hidricos limpios (pesca,
recreacion, entre otros.). Asi, la AAC regula la toma de decisién social para
que se establezca un nivel de contaminacion que sea lo mas cercano posible al
optimo social.

Una vez establecida la meta de contaminacion se empieza a pagar la tasa
retributiva, la cual, en un periodo de cinco afios, debe llevar a que dicha meta
sea alcanzada.® La tasa es gradual, el monto de partida y los incrementos son
establecidos por la legislacion. Periddicamente se realizan monitoreos y si la
meta no ha sido lograda el monto de la tasa retributiva debera crecer en la
cantidad dispuesta por la legislacion. Una vez que se haya logrado la meta la
tasa no sube mas.

El funcionamiento de la tasa retributiva como un impuesto pigouviano se
observa en que esta alcanzara su valor de equilibrio (no crece mas) en el punto
en que ella permita un nivel de contaminacién igual al establecido. Entonces,
se iguala el dafio por contaminar con el valor a pagar por hacerlo. Al margen
de si la meta es Optima o no, desde el punto de vista social, la tasa retributiva
hace que a mediano plazo esta se logre.

Es facil observar que regulacion ambiental hace su trabajo al momento
de definir el nivel de contaminacion, es alli donde la presencia de diversos
intereses determina la suerte de un recurso hidrico. En la teoria de la regulacion
ambiental y los grupos de interés se plantea un esquema de toma decision
ambiental que incorpora dos elementos: esta lo que se llama sociedad y que
como tal corresponde a la mayoria, y estan los distintos intereses (asociados en
grupos que los representan) que pueden denominarse minoria. Asi, mientras

7 Aqui no se trataran lo acertada o no que sea tal informacién ni los problemas que las AAC

enfrentan para lograrla.

8 Cada cinco afios se deben establecer nuevas metas de contaminacién.
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que la regulacion ambiental plantea la decision de politica socialmente 6ptima
como la mejor para la mayoria, la presencia de grupos de interés podria desviar
tal decisién del 6ptimo social en favor de los intereses de las minorias.

En la practica existe toda una gama de intereses mixtos e incluso pueden ir
de un lado a otro dependiendo de las circunstancias. Por ejemplo, es bastante
normal que en Colombia los habitantes de una cuenca hidrica que suple sus
necesidades de agua, trabajen en fabricas de las que obtienen ingresos pero
que vierten contaminantes a esa cuenca. Bajo este escenario la AAC plantea
su posicion frente a uno u otro nivel de contaminacion, la posicién depende,
en gran medida, de las influencias de los distintos intereses.

II. El modelo

Esta parte esta basada en Fredriksson-Gaston (2000), Aidt (1997 y 1998)
y Becker (1983 y 1985). La estructura del modelo esta inspirada en el primer
autor, la consideracién de los grupos de interés como grupos no especializados
se tomo del segundo, mientras que el analisis de las presiones ejercidas por
ellos se baso en Becker.

El primer elemento a considerar es la unidad de anilisis, lo que en la
literatura se denomina “economia”. En este articulo se considera “que cada
cuerpo de agua o tramo del mismo” parael cual se fija la meta de contaminacién
es la “economia”’. Un segundo elemento es el papel de la AAC como autoridad
ambiental. Lalegislacion dispone que la meta de contaminacion se deriva de un
“proceso de consulta” mediante el cual la “AAC teniendo en cuenta el estado
de deterioro del recurso, su objetivo de calidad y las propuestas remitidas por
los usuarios sujetos al pago de la tasa y la comunidad”, elabora “una propuesta”
de meta de contaminacién. Una vez que la propuesta es establecida se pone
a consideracion del Consejo Directivo de la AAC quien debe definir la meta
de contaminacién.”® De este modo, se supone que la AAC adquiere la forma
tradicional de hacedor de politica de los modelos de regulacion ambiental y
grupos de interés.

El proceso de consulta permite que “los usuarios sujetos al pago de la tasa
y la comunidad presenten a la AAC propuestas de” meta de contaminacion.

?  Véase decreto 3100 de 2003, articulo 7. Realmente se fija una meta de reduccién de la carga

contaminante. Para el analisis se consideran equivalentes la meta de reduccion de la
contaminacién y la meta de contaminacién pues ambas implican un determinado nivel de
contaminacién del agua.

1o Véase decreto 3100 de 2003, articulo 9.
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Es de esperarse que tales propuestas no sean unicas sino que se diferencien
en funcion de la diversidad de “usuarios sujetos al pago” y de miembros “de
la comunidad”. Por consiguiente, es posible suponer la presencia de distintos
intereses representados por diferentes grupos de interés.!!

De acuerdo al proceso de consulta puede pensarse en la AAC como una
especie de subastador central. Este subastador mediante la informacién que
posee como autoridad ambiental conoce el nivel actual de contaminacién y
las configuraciones naturales, sociales y econémicas vinculadas al mismo.!?
A partir de este conocimiento y de las propuestas emanadas de los distintos
grupos de interés la ACC propone una meta de contaminacion que luego sera
ratificada o modificada por la misma ACC dentro de su Consejo Directivo.?
El proceso de subasta se traduce en que los grupos de interés van a presionar
con el objeto de alcanzar los resultados mas favorables para ellos. La presiéon
ejercida se supone contingente a la meta propuesta por la AAC. De este
modo, el resultado final depende de la manera en que las presiones ejercidas
permitan obtener mayor o menor influencia en la determinacion de la meta
de contaminacion.

A. La economia

Se considera una economia pequefia y abierta. Es pequefia en el sentido
de que todos los precios existentes en ella son exdgenos.'* Se va a suponer
que en esta economia hay » productores individuales, cada uno de estos
produce una cantidad ¢/ del bien i. De esta manera, la economia genera un
producto agregado 9= g,. Se supone que Q es obtenido en un entorno
competitivo; la produccion de Q requiere de un stock agregado de capital (K),
trabajo agregado (L) y un nivel agregado de contaminacién (E); esta ltima
debe considerarse como un factor de produccién no comprado.

1 Véase decreto 3100 de 2003, articulo 9.
12 Véase decreto 3100 de 2003, articulos 6 al 7

Mas adelante se tratara con mayor detalle el mecanismo de toma de decision de acuerdo a la
legislacién y a los requerimientos del modelo aqui desarrollado.

Si bien en Colombia algunos tramos estin bastante aislados y contienen, por lo tanto,
monopolios locales no es errado pensar que estos son pequefios y se encuentran subordinados
a unidades econémicas externas que determinan, en Gltima instancia, los precios que rigen
dentro del tramo.
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El nivel agregado de contaminacién es la cantidad total de emisiones
que se desprenden de la actividad productiva del tramo y sobre este nivel
se establece la meta de contaminacion.'” En este sentido, fijar una meta de
contaminacion fuerte implica un bajo nivel de emisiones, mientras que una
meta débil indica lo contrario. En este modelo la toma de decision se realiza
sobre el nivel agregado de emisiones (0 contaminacion) del tramo. Segtin la
legislacién estas emisiones son: Demanda Bioquimica de Oxigeno (DBO) y
Solidos Suspendidos Totales (SST).

También se supone que el capital es inmovil dentro del tramo, es decir,
que no hay entrada o salida de actividades productivas debido a la meta de
contaminacion establecida. Este supuesto elimina la competencia entre tramos,
para atraer o repeler actividades productivas, que podria llegar a presentarse
debido al caracter local de la toma de decision ambiental. La legislacion de
tasas retributivas determina que las metas de contaminacién deben lograr
un balance (#rade-off) entre calidad ambiental y actividad productiva por lo
que no es de esperarse que las metas tengan como proposito desplazar las
actividades econdmicas ya existentes en el tramo.'* De otra parte, debido a la
naturaleza misma del recurso hidrico es de esperarse que exista difusion de la
contaminacion entre tramos; en este articulo, si bien se reconoce este hecho,
se va a suponer que la decisiéon ambiental va a ser solamente sobre el tramo
objeto de la meta y que no existen preocupaciones significativas por la calidad
del recurso fuera de él.”

El supuesto anterior tiene una implicacion particular sobre el modelo y es
que la calidad ambiental del tramo tiene dos componentes, uno externo y otro
interno. El externo establece que la calidad del recurso en el tramo depende de
las decisiones ambientales tomadas en otros tramos que tienen efecto sobre él.

Aunque tal nivel implica un impuesto, el valor a pagar se encuentra supeditado a la meta de
contaminacién establecida para el tramo. Por lo anterior, este articulo se va a encauzar sobre
el nivel de emisién establecido y no sobre el impuesto emanado de tal nivel. Fredriksson
(1997) presenta un trabajo equivalente al aqui desarrollado, pero enfocado en el impuesto por
contaminar.

Hay una extensa literatura econdémica sobre competicion entre jurisdicciones. Un articulo
seminal sobre el tema es Oates-Schwab (1988). Con respecto a la presencia de grupos de interés
y competencia entre Jurisdicciones pueden consultarse Fredriksson-Gaston (2000) y Lai
(2003).

Aidt (2000) presenta un articulo con grupos de interés y efectos de difusion de la contaminacién
en un contexto internacional.
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Ast, la decision interna de la meta de contaminacion puede estar subordinada
a un nivel dado de emisiones que no es posible reducir de manera particular.
Aunque este hecho podria ser importante en la decisién sobre la meta, lo
que interesa aqui es la manera en que la comunidad perteneciente a un tramo
decide sus propias emisiones y, por lo tanto, es factible considerar como dada
la calidad del recurso debida a otros tramos. Lo mismo se aplica en el efecto
que el tramo puede tener sobre otros tramos con quienes esté relacionado.

Continuando con el producto Q se supone que este es obtenido mediante
una tecnologia representada por una funcién de produccion concava, creciente
en todos los factores, con rendimientos constantes a escala y dos veces
continuamente diferenciable.’

O=F(K,LE) o)

Por homogeneidad de grado uno en todos los factores esta ecuacioén puede
escribirse como:

O=Lf(k.e) @

K . . E .. .
Donde & = 5 e la razén capital-trabajo, e =~ es la raz6n emision-trabajo.

Este tipo de construccion tedrica sugiere, tal como lo plantea Lai (2003
p-345), que las emisiones de contaminacion son directamente proporcionales
al uso de trabajo. En este orden de ideas, se considera que la toma de decision
sobre el nivel de contaminacion se va a realizar sobre el nivel agregado de
emision por trabajador, . Como es de esperarse que no todos los trabajadores
de un tramo efectivamente vivan en él, podria pasar que L. sea mayor que el
total que si lo hacen, entonces se supone que L. es menor que el total de la
poblacion del tramo.”

A partir de (2) se tiene que el producto marginal de capital es £, el de la
contaminacion es /£,y el del trabajo es f-4f,-¢f, (los subindices denotan derivadas

Un buen analisis de modelos que usan funciones de produccién que tienen la contaminacion
como insumo productivo se halla en Cropper-Oates (1992).

También puede darse que hayan trabajadores que vivan en el tramo, pero que no trabajen en
él (sus ingresos son exdgenos al tramo) aunque tienen preocupaciones por la calidad ambiental
del mismo; como se mostrard mas adelante, este tipo de trabajadores pueden incluirse dentro
del grupo de ambientalistas.
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parciales). La maximizacion de beneficios dentro del tramo requiere que fet y
Jeesean negativas.” El capital y la contaminacién se suponen complementarios,
es decir, incrementos en la contaminacién aumentan el producto marginal del
capital; por lo tanto, se supone que £, es positiva.

Se van a suponer tres tipos de individuos dentro del tramo: trabajadores,
ambientalistas y capitalistas, y que solamente quienes residan en el van a ser
parte activa en la toma de decision de la meta de contaminacion.?! Toda la
poblacion del tramo se normaliza a la unidad y se reparte en proporciones:
a’, a' y af representan, respectivamente, la proporcion de trabajadores,
ambientalistas y capitalistas dentro de la poblacion total del tramo.

Estos tres tipos de individuos son los llamados a ejercer presion por
determinadas metas de calidad ambiental. Son ellos quienes se organizan en
grupos de interés y a partir de estos se coordinan sus propositos econdmicos
y ambientales, al hacerlos explicitos durante la determinacion de la meta y
presionar para lograrlos. Se supone que estos grupos representan de manera
efectiva los intereses de sus miembros, y que solamente existiran en la
medida en que los distintos intereses quieran y sean capaces de organizarse.?
Adicionalmente, si bien se reconoce que el problema del polizon (fiee-rider)
dentro de un determinado grupo de interés debilitaria el poder de este para
influir a favor de sus objetivos, es factible suponer que tal problema no es muy
serio dado que el proceso de consulta, en general, no involucra un nimero
muy grande de individuos.?

Con respecto a los intereses de los distintos grupos se supone que estos no
abogan, necesariamente, por un nico proposito. Es aqui donde este modelo
se aleja un poco de Fredriksson-Gaston (2000) y toma elementos de Aidt (1997
y 1998). En el primero, los tres grupos de interés (trabajadores, ambientalistas

2 Se esta suponiendo una tipica funcidn de produccién neoclasica céncava, con rendimientos

constantes a escala y productividades marginales decrecientes.

Este supuesto esta en concordancia con la legislacion, la cual dice que solamente las personas
residentes en el tramo tendran cabida en la determinacién de la meta de contaminacion.

22 Aquino se vaa hacer un trabajo sobre la formacién de grupos de interés, aunque los resultados

del modelo dependen de la existencia o no de estos y de sus consideraciones gremiales. Su
presencia, fortaleza, influencia y objetivos son considerados como dados. Estudios sobre
formacién de grupos de interés pueden verse en Damania-Fredriksson (2003).

» Lai (2003) tiene en cuenta, en cierta medida, el impacto del polizén dentro de los grupos de

interés en los resultados de politica ambiental.
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y capitalistas) son grupos de interés especializados. La especializacion se da
en que los trabajadores solamente se preocupan por sus ingresos laborales, los
capitalistas por los beneficios de sus empresas y los ambientalistas por la calidad
ambiental. En el segundo, se supone que los grupos de interés se preocupan
por los ingresos de toda la economia y por la calidad del ambiente.

Supongase que trabajadores y capitalistas obtienen ingresos emanados
de la actividad productiva del tramo, los cuales adquieren la forma de salario
para los trabajadores y de beneficios para los capitalistas. Contrario a ellos
los ambientalistas perciben ingresos que son exdgenos al tramo.?* De esta
manera, solamente trabajadores y capitalistas tienen preocupaciones por sus
respectivos ingresos, pero ellos también se ven afectados negativamente por la
contaminacion del tramo.? Esto hace que trabajadores y capitalistas también
tengan preocupaciones ecologicas. Ademas, los trabajadores ofrecen una unidad
de trabajo y son pagados con un salario que es igual a la ganancia de contratar un
trabajador adicional: su producto marginal mas el producto adicional obtenido
por el incremento en la polucion, ¢£.% Asi, el salario esta dado por:

0 =f-k,~¢f + ¢ o)
o =f-kf,

Finalmente, supdngase que todos los individuos obtienen utilidad
de consumir el producto del tramo y que todos sufren desutilidad por la
contaminacion asociada con la produccién. Se asume que los distintos tipos
de individuos tienen funciones de utilidad que son aditivamente separables,”

U=C—- ME )

#  La mejor justificacion de este supuesto es considerar personas que le dan un peso enorme a

la calidad ambiental de la regién que habitan y que no se ven seriamente afectadas por las
consecuencias econémicas de las calidades ambientales que defienden. Los trabajadores que
laboran fuera, pero que viven en el tramo pueden ser incluidos en este grupo, también aquellas
personas que operan oficinas ambientales locales que cuentan con los auspicios de grupos
ecolégicos foraneos.

Aqui no 1mportan estos efectos, solamente interesa que son negativos y generan desutilidad.
La contaminacién es un mal para el tramo cuando se considera a los individuos como
consumidores.

Recuérdese que las emisiones son directamente proporcionales al uso de trabajo. (Lai, 2003).
Dixit ez al. (1997) presentan un modelo en el que se utilizan funciones de utilidad mas generales.
Si bien su anilisis le da més generalidad a los resultados del modelo, sus conclusiones van en la
misma direccién a las que se obtienen con funciones de utilidad lineales o cuasilineales. Ademas,
estas Gltimas son mas ficiles de utilizar y tienen propiedades convenientes para el propésito de
este articulo.

25
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Con /=W, A, K (trabajadores, ambientalistas y capitalistas), Cies el consumo
del producto local por parte de los individuos del tipo 7, y A’ es una medida
del peso que el individuo tipo i le da al mal causado por la contaminacion.?

De manera similar a Grossman-Helpman (1994), se supone que los
individuosorganizadosen gruposdeinterés, y sin sufrir grandes complicaciones
por el problema del polizén, van a ejercer presiones contingentes a la meta
propuesta por la AAC¥. También se supone que cada grupo considera como
dadas las presiones de los otros grupos.

La contingencia implica que los grupos de interés establecen un ment
de presiones, P(e), sujeto al nivel agregado de emisién planteado por la AAC
(con =W, A, K). Segin Grossman-Helpman (1994) esta circunstancia permite
establecer las siguientes funciones de bienestar bruto para los distintos grupos

de interés:

Vi=ar (f- k) - E ©)
V'=Yi-a'E ©6)
V*=Kf —a*E %)

Donde Y es el ingreso agregado ex6geno de los ambientalistas.’® La AAC
obtendra utilidad por proponer un nivel de emision, la cual se toma como

% Se espera que A'>A""y que AX. No es necesario hacer algtin supuesto sobre la relacién de pesos

entre trabajadores y capitalistas.

¥ En los modelos estindar de este tipo la presidn ejercida adquiere la forma de contribuciones de

campafia que la autoridad de politica utiliza para buscar su reeleccién en el poder. Debido a la
diferente naturaleza de las tasas retributivas no es posible replicar ese tipo de postulados. Por
consiguiente, se supone que la meta propuesta por la AAC genera una serie de presiones que
son contingentes a la misma. Tales presiones no son necesariamente negativas para la AAC, ya
que pueden adquirir la forma de apoyos, aportes, participaciones, colaboraciones, entre otras.
Por tal motivo, al igual que las contribuciones de los modelos estandar, aqui se supone que las
presiones tienen signo positivo.

El primer término de la ecuacién (5) se justifica porque solamente " de los trabajadores que
laboran en el tramo viven en él. De otro lado, debe considerarse que los capitalistas, mejor
que individuos, son empresas que no pueden ir a dormir en la noche al tramo vecino, por lo
que son tomados en su totalidad dentro del primer término de la ecuacion (7). Igual acontece
con los ambientalistas, pues son todos los residentes preocupados por la calidad ambiental del
tramo. Los segundos términos de las tres ecuaciones indican las respectivas proporciones de
residentes que son afectados por la contaminacién.
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la suma ponderada del bienestar social y las presiones asociadas a la meta de
contaminacién propuesta:*!

V=N [bV (e)+1'P'(e)] ®)

i=W,A,K

Con »20 representando la ponderacién que la AAC coloca al bienestar
social. I’ es una variable indicadora que toma el valor de uno si el grupo de
interés esta organizado y de cero en otro caso.*

B. El resultado de equilibrio

El tipo de problema presentado por la ecuacién (8) se conoce como un
problema de agencia comOn (common agency problem) analizado inicialmente
por Bernheim-Whinston (1986). La estructura presentada en este articulo
corresponde a la modelacién sugerida por Grossman-Helpman (1994).

Un problema de agencia comin es la situacién que surge cuando varios
principales inducen a un inico agente (agente comin) a tomar una decisién que
puede ser costosa para éste (Grossman-Helpman, 1994, p.836). En este articulo
la AAC es el agente, mientras que trabajadores, ambientalistas y capitalistas
son los principales. Bernheim-Whinston (1986) utilizaron el término subasta
de ment (wenu auction) para referirse a la situacion, bajo informacién completa,®
en la que un subastador (el agente) expone distintas decisiones que pudiera
tomar; entonces los pujadores (principales) presentan un ment de ofertas al

Hay un factor adicional que debe mencionarse respecto a las tasas retributivas. Se trata de los
recaudos de la tasa por parte de la AAC (Véase decreto 3100 de 2003, articulo 20). Aunque
este factor podria afectar la meta propuesta por la AAC no es claro como lo haria. También
esta el hecho de que la meta establecida no depende sélo de la AAC, sino del consenso de
los distintos intereses involucrados en el proceso de consulta, por lo tanto, no es facil de
discernir el mecanismo empleado por la AAC para lograr una meta que favorezca mayores o
menores recaudos. Por lo anterior, en este articulo se deja de lado el efecto del recaudo en la
determinacién de la meta de contaminacién. Para un analisis sobre este tema se pueden véase
Aidt (1999) y Fredriksson (2001).

Salvo las consideraciones de calidad ambiental por parte de trabajadores y capitalistas, la

anterior estructura es tomada de Fredriksson-Gaston (2000).

Mis aiin, se asume que no existe ningtn tipo de incertidumbre en los principales y el agente.
Le Breton-Salanie (2003) abordan los grupos de interés bajo incertidumbre asumiendo que
los grupos no son « priori organizados o no organizados y que el tipo del agente no es de
conocimiento comun.
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subastador para las distintas decisiones que éste propone. Una vez tomada la
decision por parte del agente, los principales pagan las ofertas asociadas con
tal decision (Grossman-Helpman, 1994 p.836). En este articulo la subasta de
ment es la presién que ejercen los distintos grupos de interés ante diversas
metas de contaminacion.

De esta manera, el nivel de emisién de equilibrio esta determinado como
resultado de un juego no-cooperativo en dos etapas. En la primera, cada grupo
de interés ofrece a la AAC un esquema que promete presiones especificas
para cada eleccion factible de meta de contaminacién. En la segunda, la AAC
selecciona una meta y enfrenta las presiones asociadas a esta desde los distintos
grupos de interés. A partir de la ecuacién (8) se observa que la decisién de
meta por parte de la AAC se da como un balance (#rade-off) entre el bienestar
de la sociedad y las presiones provenientes de los distintos grupos de interés.

Si las presiones ejercidas por los grupos de interés son verdaderas, es decir
que reflejan las preferencias reales de contaminacién de los miembros de los
distintos grupos, la ecuacion (8) puede escribirse de la siguiente manera:*

V)= Y b+ (e) o)

i=W,4,K

Suponiendo solucién interior, la condiciéon de primer orden para la
maximizacion de (9) esta dada por: *

Y b+1)/(e)=0 (10)

W ,A.K

Esta ecuacién representa el nivel de contaminacion de equilibrio.®

34

La demostracién se halla en Grossman-Helpman (1994, pp.838-841).

% Debidoa que se hace uso de funciones de bienestar aditivamente separables existe la posibilidad

de que solamente hayan soluciones de esquina, por eso es necesario suponer la existencia de
solucién interior.

* Al utilizar presiones verdaderas este equilibrio de Nash es conocido como Equilibrio de

Nash Verdadero (Tmi/}ful Nash Eqm/zbrmm) Debe observarse que para que este exista cada uno
de los grupos de interés debe ejercer presiones positivas para todas las metas propuestas por
la AAC. Kirchsteiger-Prat (2001) presentan un equilibrio alternativo denominado Equilibrio
Natural; en este cada grupo solamente ejerceria presion sobre una sola de las posibles metas
que pudiera presentar la AAC. Dado que es de esperarse que los grupos de interés reaccionen
ante cualquier meta propuesta se tiene que el Equilibrio de Nash Verdadero es el que mejor se
ajusta a la situacion.
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1. Eficiencia social

Un resultado fundamental de este modelo es que la meta de contaminacién
establecida, si bien siempre es Optima, solamente sera socialmente eficiente
cuando todos o ningun grupo de interés esté organizado.”’” Asi, si ['=0 6 ['=
para todo /=W, A, K, las condiciones de primer orden estan dadas por:

(o) =
2 Vie)=0 1y
i=W,A,K
Bajo esta condicion la meta de contaminacion es socialmente Optima. Si
uno o dos grupos de interés fallan para organizarse emergen las distorsiones
con respecto al optimo social.*®

Usando el hecho de que " de los trabajadores viven en el tramo, se tiene
39

que:
E=alve (12)
K=a"% (13)

Con (3), (12), (13) y w = kf, , se pueden reescribir (5), (6) y (7) como:
V'=a wo-avare (14
Vi=Yi-a‘ave (15)
Vi=a"m—a*a"e (16)

Derivando con respecto a la razén emision-trabajo (¢) se tiene:

V' =a"(w,—a") 17)
Vi=-a"a! (18)
VX =a" (7, —aX) (19)

¥ El Equilibrio de Nash Verdadero, ademas de ser Gnico y estable, es 6ptimo para el principal y

los grupos de interés organizados. De esta manera, si no todos los grupos estan organizados
el resultado puede resultar socialmente ineficiente (desfavorable a los no organizados). Por
consiguiente, solamente cuando todos o ninguno estan organizados, el éptimo alcanzado es
eficiente desde el punto de vista social. Para mas detalles sobre Equilibrio de Nash Verdadero
véase Bernheim-Winsthon (1986) y Grossman-Helpman (1994).

3% Véase Grossman-Helpman (1994).

¥ Mas arriba se dijo que podria pasar que I.>c". Si se considera que debido a diversas razones

(transporte, vivienda etc.) el nimero de trabajadores que no vive en el tramo no es significativo
puede suponerse que L~ a". Entonces, recordando que K=LL# y FE=Le¢ se obtienen las
expresiones (12) y (13).

158



159

Con w,=fc-kfre y 7. =kfi.* Sustituyendo en (11) y reordenando se obtiene:
wrm =a+ a'+ak=1 (20)

Seap = € w, laelasticidad-emisiéndelsalarioy & = € 7, laelasticidad-

w
emision del beneficio. Despejando w, y m, de estas ecuaciones, sustituyendo en
(20) e invirtiendo se tiene que el nivel de emisién socialmente eficiente esta
dado por:
C=nw+tern 21

Asi, la eficiencia social implica que el nivel de contaminacion del tramo
debe serigual alasuma ponderadade salariosy beneficios con las ponderaciones
dadas por sus elasticidades-emision.*!

2. Ineficiencia social

En esta parte se va suponer que uno o dos grupos de interés no estan
organizados (I'=0).”? De las ecuaciones (10) y (17) a (19) se tiene que:

G+1Mo, +b+I1")a, =b+1")d” +b+1a' +(b+15)a* (22)

Usando las expresiones para las elasticidades-emisién del salario y el
trabajo, invirtiendo y despejando para el nivel de contaminacion se tiene:

e:(b+ﬂﬁmw+(b+(Kxn 23)
Y (b+1)a'

i=W,4,K

“© Porque w =f-kfk=f-r.

# Sienlasecuaciones (5)y (7) trabajadores y capitalistas no tuvieran consideraciones ambientales,

el nivel de contaminacién socialmente eficiente estarfa dado por: e’=(nw+em )/az* Como en

general " <1 se tiene que €’>e"y que lim 1 ,; e’=e’. Cuando el ambiente solamente le interesa
a un sector de la poblacién el nivel de contaminacién de equilibrio socialmente 6ptimo es
mayor que cuando toda la poblacién tiene ese mismo interés (véase Fredriksson-Gaston,
2000).

De manera mas general, se puede suponer que hay asimetrias en las presiones ejercidas por
los distintos grupos y, por tanto, en las influencias de estos. Becker (1983 y 1985) sugiere que
la influencia de un grupo esta directamente relacionada con la presiéon que este ejecuta asi, un
grupo poco o no organizado va a realizar menor presién con respecto a la llevada a cabo por
uno mejor organizado, por lo que va a influir menos al momento de establecer la meta.

42
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Claramente cuando I'=0 6 I'=1, para todo =W, A, K, el resultado es el
mismo de la ecuacion (21).

De este modo, siempre que no todos los grupos estén organizados o existan
asimetrias en las presiones (influencias) la ecuacién (23) permitira determinar
distintos niveles de contaminacion como equilibrios que se desvian de la
eficiencia social expresada por la ecuacion (21). Dependiendo de quienes estén
o no organizados es posible representar seis diferentes equilibrios, todos ellos
distintos al optimo social.

a. Primer caso: [V=["=0 y I"'=1

Sustituyendo en (23) se tiene que el nivel de emision de equilibrio esta

dado por:

b
eA = w+ET 24
T (n ) (24)

Si 0 <a*<1 se tiene que 0 < b/b+ta')<I . De esta manera, cuando
solamente los ambientalistas se organizan (o son los mas influyentes) el nivel
de emisiones de la cuenca sera inferior al nivel de contaminacion socialmente
optimo (¢'<e¢). Este resultado no es extrafio dado que los ambientalistas solo
se preocupan por la calidad ambiental y no por sus ingresos ya que estos
provienen de afuera o no son afectados significativamente por el nivel de
contaminacion que se establezca.

b. Segundo caso: I"=["=7 y [*=0

En este caso de (23) se tiene que:

+1
eWA_ b

= w + e 25
b+aW+aA77 b+a” +a? 2)

Si0<a”+a<1 ,entonces: (b+1) (b+ a”+a?)>1 y 0< b/ (b+ a”+a*)<1.No
hay certeza de la direccion de la ineficiencia. Dependiendo de los valores de los
parametros la cantidad de contaminacion puede ser menor o mayor que la 6ptima
social. Por ejemplo, si el salario es muy elastico con respecto al nivel de emisién
los trabajadores organizados podrian influir hasta alcanzar una contaminacion
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que sea superior a la socialmente optima (¢"*>¢). Pero si esta elasticidad es muy
pequefia ellos no van a estar muy preocupados por el efecto del cambio en la
emision sobre sus ingresos, por lo que consentirian una emisién inferior a la
socialmente optima (¢"'<¢"). Notese que en este caso los beneficios reciben
menor ponderacién, lo que se explica por la falta de organizacién (menor
influencia) por parte de los capitalistas.

c. Tercer caso: ["=I"=1 y ['=0

Ahora son los ambientalistas quienes no estan organizados. Partiendo de
esta consideracion y haciendo uso de (23) se tiene que el nivel de emision de
equilibrio en este caso esta dado por:

b+1

Si 0<aV+a®<1 se tiene que (b+]) / (b+ a¥+aX)>1. De esta manera, el
nivel de contaminacion es mayor que el socialmente 6ptimo (¢7*>¢"), por lo
cual la meta de contaminacion estara por debajo de la existente cuando los
ambientalistas pueden contrarrestar los intereses de trabajadores y capitalistas.
Es claro que pese a tener consideraciones ambientales las preocupaciones
por ingresos son mayores y, por tanto, la calidad ambiental es inferior a la
socialmente eficiente.

d. Cuarto caso: I'=[*=7 y ["'=0

De la ecuacion (23) se tiene:

e

K b b+1
bia ra’ " hra taf 27)
Donde 0<b/b+a'+a*)<1 y (b+1)/(b+ a’+aX)>1. El resultado es similar al
del segundo caso con la diferencia que ahora el grupo no organizado (menos
influyente) esel de trabajadores, porlo que sussalarios reciben menor ponderacién
en el nivel total de emision. En este caso, una gran elasticidad-emision del
beneficio podria hacer que los intereses por ingresos de los capitalistas lleven a

.

un nivel de contaminacién superior al socialmente 6ptimo (¢/%>¢")
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e. Quinto caso: ["=["=0 y [*=1

De (23):
ef= b nw + b+isn (28)

b+a* b+a

Con 0=b/(b+a®)<l y (b+1)/(b+a*)>1. Contrario al resultado de
Fredriksson-Gaston (2000) la sola presencia de los capitalistas como grupo
de interés organizado no garantiza que la meta de contaminacién sea inferior
a la 6ptima desde la perspectiva de la sociedad (¢>¢"). Podria pasar que si los
beneficios no soy muy sensibles a la emision el nivel de contaminacion sea
menor al éptimo social (£<e’).

f. Sexto caso: I"'=[*=0 y I"=1

De (23): w b+l
e’ = —nw +
b+a b+a

Tl (29)

Ya que (b+1)/(b+a”™)>1 y 0<b/(b+a")<1, tampoco existe certeza sobre
la direccion de la distorsion. Es de esperarse que una alta elasticidad-emision
del salario conlleve un nivel de contaminacién superior al socialmente eficiente
(¢">¢). Caso contrario ocurriria si los trabajadores no ven considerablemente
afectados sus salarios por variaciones en la emision.

En cada uno de los seis casos presentados aqui se obtienen resultados que
se alejan del optimo social. Mientras que en dos casos —primero y tercero- la
direccion de la distorsion es conocida, en los restantes esta depende de los
valores de los parametros. Sin embargo, es posible recurrir al analisis de
pérdida de peso muerto trabajado en Becker (1983 y 1985) para dar algunos
indicios sobre estas direcciones. Segtin este autor, las distorsiones con respecto
a los resultados eficientes dependen de las magnitudes de las pérdidas de peso
muerto que cada una de tales distorsiones contiene. En este sentido, los grupos
de interés van a reducir sus niveles de presién siempre que la consecucién de
sus ObjetIVOS represente una gran pérdida de peso muerto para la sociedad y
van a ejercer mas presioén siempre que observen que al hacerlo pueden reducir

dicha pérdida.®

#  Grossman-Helpman (1994) presentan consideraciones respecto a las pérdidas de peso muerto

surgidas por la presencia de grupos de interés, pero su analisis no recoge las actitudes de estos
grupos ante dichas pérdidas.

162



163

Parasu analisis Becker propone englobar los grupos de interés en dos tipos.
Los subsidiados y los que pagan impuestos (tributantes).* Especificamente
se definen a los grupos subsidiados como aquellos cuyos ingresos aumentan
como resultado de una decisién de politica, y como grupos tributantes a
quienes se les reducen los ingresos por tal decision (Becker, 1983 p.374). De
otra parte, Becker considera una restriccion de presupuesto, segin la cual
los subsidios totales son iguales a los impuestos totales.

Aunque grupos subsidiados y tributantes son antagbnicos y compiten por
mayor influencia —la cual esta relacionada positivamente con la presion que
ejercen— para conseguir mayores subvenciones los primeros y menos impuestos
los segundos, ninguno actiia de manera independiente. Los subsidiados saben
que los ingresos que ellos reciben son pagados por los tributantes y, por tal
motivo, les preocupa los costos que para estos puedan tener los subsidios
otorgados. Asi, quienes reciben donaciones consideran las distorsiones
que sus intereses puedan tener sobre el total de la economia (Becker, 1983
pp-375-376).%

A partir de este analisis suponga que trabajadores, capitalistas y
ambientalistas se clasifican en dos grupos: los ambientalistas seran los
subsidiados y los dos restantes los tributantes.* Los ambientalistas solo podran
tener mejor calidad ambiental si capitalistas y trabajadores obtienen menores
ingresos. Becker (1983) indica que la reduccion en la pérdida de peso muerto
exige que el tamafio del grupo subsidiado sea menor que el del grupo de
tributantes.”” La idea es repartir el subsidio entre mas tributantes reduciendo
el impuesto por cabeza y, por ende, las distorsiones individuales del mismo,
lo que a su vez disminuye las pérdidas de peso muerto del impuesto. Bajo

#  No importa si hay dos o0 mas grupos de interés en la economia, siempre unos reciben subsidios

y otros pagan impuestos.

% En Becker (1983) se tiene que los grupos subsidiados solamente van a ejercer presiones
considerables a favor de sus intereses mientras que las pérdidas de peso muerto de subsidios e
impuestos sean pequeiias.

#  Esta clasificacién se hace por sentido comtin, mas adelante se muestra el por qué.

7" Si bien ambos grupos tienen un tamafio eficiente en términos de aprovechar economias de

escalay controlar a los polizones los subsidiados deben tener un tamafio 6ptimo que es inferior
al eficiente.
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esta condiciéon los subsidiados tendran mas éxito en la consecucion de sus
intereses.*

Sin embargo, es necesario tener en cuenta que en este articulo existe una
diferencia con Becker (1983) y es que aqui el grupo subvencionado no tiene
en cuenta el costo del subsidio. A los ambientalistas solamente les interesa el
nivel de contaminacién, no los ingresos del tramo (ecuacion 6), mientras que
a los tributantes les interesan tanto su tributo (ingresos) como la subvencién
(contaminacion). Desde esta perspectiva, es posible justificar porque en
el primer caso una alta proporcién de ambientalistas generara un nivel de
contaminacion ineficientemente bajo. De la ecuacion (24) es claro que mientras
que capitalistas y trabajadores no estén organizados —tengan menor influencia
que los ambientalistas— se van a obtener mejores resultados desde el punto de
vista social siempre que no residan muchos ambientalistas en el tramo. Dado
que estos nada mas se preocupan por la calidad ambiental mientras mas alta
sea su poblacion mayor sera la reduccion en la contaminacion.

Por otro lado, si los ambientalistas son menos, la poblacion restante,
que constituye la mayoria, no solamente preocupada por el medio ambiente
sino también por el ingreso, podra asumir con menores costos individuales
la reduccion en la contaminacién al existir menos pérdida de ingreso por
tributante. Es de esperarse que en esta circunstancia puedan alcanzarse
resultados mas proximos al dptimo social que cuando los ambientalistas son
mayoria.” Un resultado equivalente es obtenido en el tercer caso. Es claro
que una menor proporcion de ambientalistas (menos influyentes en este

% Si los ambientalistas fueran los tributantes y los restantes los subsidiados, se tendria que los

segundos hallarian bastante favorable para sus intereses que existiese una gran poblacion
de ambientalistas en quien repartir la contaminacion, se tendria menos contaminacién por
ambientalista. Asi, se logra repartir un mal (contaminacién) entre un mayor ntimero de
personas; creo que es claro porque tal clasificacidn no es apropiada desde el punto de vista del
sentido comn.

#  Debe aclararse que este resultado es propio del tipo de modelo estatico y de la estructura

de funciones de bienestar utilizadas. En un modelo dinamico, con generaciones traslapadas
o con otra estructura de funciones de bienestar (véase Fredriksson-Gaston (2000)) puede
esperarse un efecto distinto de los ambientalistas. Sin embargo, dado que las tasas en
Colombia se establecen para cinco aflos y su propésito es hacer un balance (trade-off) entre
calidad ambiental y actividad econdmica, el modelo sugiere que bajo estas condiciones no es
muy apropiado contar con un gran nimero de ambientalistas siempre que los demas grupos
también tengan intereses ambientales.
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caso) permitiria alcanzar una meta de contaminacion bastante cercana a la
socialmente 6ptima.

Por su parte, en los casos quinto y sexto es facil observar que mientras
capitalistas o trabajadores sean los inicos organizados estos estaran dispuestos
a aceptar menores emisiones siempre que puedan repartir las pérdidas entre
mas miembros. Cuando su poblacién es pequefia no van a querer perder
ingresos pues habrian menos entre quienes repartir las pérdidas, por lo que se
espera que la meta de contaminacion sea inferior a la socialmente optima.

Finalmente, los casos segundo y cuarto estan en concordancia con
lo expuesto hasta el momento. Mientras que los grupos tributantes estén
organizados y representen una gran proporcién dentro de la poblacién total
van a lograrse menores niveles de contaminacién e igual acontece si los
ambientalistas son mayoria y estan organizados. Pero si estos ultimos son
pocos en numero al igual que el grupo tributante organizado el nivel de
contaminacion va a estar por encima del 6ptimo social.*®

ITI. Las tasas retributivas: algunos ejemplos de estudio®

Mediante el articulo 42 de la ley 99 de 1993 se establecen en Colombia
las tasas retributivas por contaminar. Mas adelante con el decreto 901 del 1
de abril de 1997% se reglamenta el pago de dichas tasas por uso de agua para
135 focos de contaminacién y 37 Autoridades Ambientales Competentes del

¢ En las ecuaciones (25) y (27) a (29) se observa que al reducirse la poblacién de un grupo
tributante organizado la ponderacién asignada al ingreso del otro grupo se aproxima a la
existente con el nivel de emisién eficiente, ¢*. Puede pensarse que este resultado se debe a que
la bisqueda de mayores ingresos por parte de la minoria organizada favorece a la mayoria no
organizada. Después de todo, es de esperarse alguna complementariedad en los ingresos de los
grupos tributantes.

La informacién usada en los ejemplos fue obtenida a partir de charlas con miembros de las

AAC, con expertos en tasas retributivas y de datos suministrados por las AAC.

52 Disponible en: http://www.secretariasenado.gov.co/leyes/L0099 93.HTM. Antes de la ley
99 de 1993 y el decreto 901 de 1997, el cbédigo de recursos naturales de 1974 y el decreto
1594 de 1984 se constituyeron en antecedentes directos de la actual legislacion basada en la tasa
retributiva. Incluso los articulos 18 y 19 del c6digo de recursos naturales son vistos como “un
nacimiento de las tasas retributivas anterior a 1997”.

> Disponible en: http://www.presidencia.gov.co/decretoslinea/1997/abril/01/dec901011997.
pdf. El decreto 3100 de 2003 se halla en: http://www.presidencia.gov.co/decretoslinea/2003/
octubre/30/dec3100301003.pdf; el 3440 de 2004 esta disponible en: http://www.presidencia.
gov.co/decretoslinea/2004/octubre/21/dec3440211004.pdf.
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pais. Luego los decretos 3100 de 2003 y 3440 de 2004 derogan el 901. Toda esta
legislacion establece y reglamenta el uso de instrumentos econdémicos para el
control de la contaminacién hidrica debida a la DBO y los SST.

En esa misma legislacion (especificamente en los decretos) se establece que
la concertacién determina el nivel de contaminacién hidrica. Asi, la calidad
ambiental de los cuerpos de agua esta influenciada por los intereses de los
distintos grupos participantes en la concertaciéon.’ Los articulos seis y nueve
de los decretos 901 de 1997 y 3100 de 2002, respectivamente, especifican el
procedimiento para establecer el nivel de contaminacién; segun estos, el
Consejo Directivo de la AAC “en su caracter de 6rgano representativo de los
sectores sociales” determina la meta de reduccion de la carga contaminante.*

En el titulo VI de la ley 99 de 1993 se determina la naturaleza y funciones
de las Corporaciones Auténomas Regionales.”® En los articulos 24 al 29 se
reglamentan sus principales 6rganos de direccion: la Asamblea Corporativa,
el Consejo Directivo y el Director General. La primera “es el principal drgano
de direccion de la corporacion y estara integrada por todos los representantes
legales de las entidades territoriales de su jurisdiccion”. Dichos representantes
tendran un derecho a voto “proporcional a los aportes anuales de rentas o a los
que por cualquier causa o concepto haya efectuado a la Corporacién, la entidad
territorial a la que representan, dentro del afio anterior a la fecha de la sesion
correspondiente”. Asi mismo, dentro de sus funciones esta la de elegir hasta seis
miembros del Consejo Directivo de la Corporacion los cuales corresponden a
cuatro alcaldes y dos representantes del sector privado (articulo 25).

En octubre de 1999 un informe del Ministerio del Medio Ambiente indicaba que: “la
concertacién por ser un proceso mas de participacién de actores y de manejo politico se ve
obstruido por el manejo que se le da por parte de los usuarios y la autoridad ambiental en
virtud de intereses diferentes a los puramente ambientales” (Molina, 1999).

Directamente se establece una reduccién en el nivel de DBO y SST inferior al existente al
momento de iniciar la concertaciéon. El Consejo tiene noventa dias para definir la meta en
caso de no llegar a un acuerdo el director de la Corporacién tendra quince dias adicionales
para hacerlo.

El paragrafo uno del articulo 33 de la misma ley reglamenta a las Corporaciones para el
Desarrollo Sostenible, mientras que el 66 lo hace para las Autoridades Ambientales de los
Grandes Centros Urbanos. Por su parte, el articulo 13 de la ley 768 de 2002 hace lo mismo
para las autoridades ambientales de los Distritos Especiales de Barranquilla, Cartagena de
Indias y Santa Marta. Para propdsitos de tasas retributivas no existen diferencias significativas
entre las AAC y por eso lo dicho en esta parte se aplica a todas ellas. La ley 768 de 2002 esta
disponible en: http://www.secretariasenado.gov.co/leyes/L0768002. HTM.
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Por su parte, el Consejo Directivo se trata del 6rgano administrativo de
la Corporacién y se haya conformado por el gobernador o gobernadores de
la zona de influencia de la Corporacién Auténoma Regional (CAR) o por sus
delegados, un representante del Presidente de la Reptblica, uno del Ministerio
del Medio Ambiente, hasta cuatro alcaldes de los municipios de la jurisdiccion,
dos representantes del sector privado, un representante de los indigenas o
etnias asentadas tradicionalmente en la zona y dos representantes ambientales
sin animo de lucro (articulo 26). Finalmente, el Director General “sera el
representante legal de la corporacion y su primera autoridad ejecutiva. Sera
designado por el Consejo Directivo para un periodo de tres afios” (articulo
28).

De acuerdo al modelo el nivel de contaminacion depende, ademas de los
intereses de los distintos grupos, de las relaciones de influencias entre ellos
y de la manera en que valoran los costos sociales de la satisfaccion de los
intereses grupales. Debe observarse que desde la Asamblea de la Corporacion
comienza a gestarse una diferencia en las influencias al establecerse que es el
monto de aportes quien determina el poder decisorio dentro de la Asamblea.
Este hecho se hace especialmente notable si se tiene en cuenta que es ella quien
elige hasta seis miembros del Consejo Directivo, que es la instancia en la que
se decide la meta de contaminacion.

También existe una particularidad en el Consejo que es necesario
considerar a la luz del modelo. Alli aparecen representados, de un lado, el
poder ejecutivo nacional y departamental, la autoridad ambiental nacional y la
administracion publicalocal y, del otro, lossectores privados, losambientalistas
y los pobladores asentados tradicionalmente en la zona. Sin pretender ser
dogmatico en la especificacién de los intereses es posible reproducir aqui la
estructura analitica del modelo. En primer lugar, puede suponerse que los
representantes de las autoridades nacionales y departamentales se identifican
como la autoridad ambiental. En segundo lugar, los ambientales sin animo
de lucro se constituyen en los grupos ambientalistas” y los representantes
del sector privado en los capitalistas. Solamente se hace necesario darles una
mejor contextualizacion a los alcaldes y a los pobladores tradicionales. No es
errado pensar en estos tltimos como pertenecientes al grupo de trabajadores

57 Se supone que ellos no tienen preocupaciones por ingresos. Lo cual parece bastante probable

porque se trata de ambientalistas sin animo de lucro tal y como lo establecen los decretos de
tasas retributivas.
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pues, en general, se trata de pequefios productores que no cuentan con grandes
participaciones de capital en sus unidades productivas y, mas que recibir
beneficios por uso del capital, reciben rentas con fines de propia subsistencia
sin pretensiones de acumulacion y reproduccion a gran escala.®

Con respecto a los alcaldes también se les puede considerar autoridades
reguladoras, pero que al momento de llegar al Consejo Directivo se hayan
condicionados de manera directa o indirecta por las influencias provenientes
de sus jurisdicciones territoriales, incluso su nombramiento por parte de la
Asamblea ya les puede traer apareado un compromiso, dados los intereses
existentes en ella. Para aclarar mejor este hecho, téngase en cuenta que en
muchos municipios colombianos las empresas encargadas del sistema de
alcantarillado son empresas publicas locales que, por consiguiente, son
de la responsabilidad de los alcaldes. Tales empresas de alcantarillado son
sujeto de pago de la tasa y, por ende, estin muy interesadas en los niveles de
contaminacion fijados en las cuencas sobre las que hacen sus vertimientos.*

En general, en los municipios se cobran tarifas por alcantarillado y estas
apenas son suficientes para permitir el funcionamiento de dichas empresas.
Por lo tanto, si se fija una meta de contaminacion que obligue a reducir las
descargas y dado que hacerlo implica incurrir en costos adicionales, es de
esperarse un efecto negativo en los presupuestos municipales. Podrian reducirse
estos problemas transfiriendo los costos a los usuarios, pero ello aumentaria
las tarifas de alcantarillado lo que podria traerles inconvenientes a los alcaldes,
los que ahora se hallan en el Consejo Directivo de la Corporaciéon. Bajo esta
circunstancia, es factible ubicar a los jefes municipales en una posicion cercana
a la de los trabajadores y capitalistas con cierta preocupacion ambiental. Asi,
los alcaldes estaran a favor de los resultados del caso tres del modelo, es decir,
un nivel de contaminacion por encima del que seria 6ptimo para la sociedad.

La caracterizaciéon de los intereses existentes dentro del Consejo de
Direccién permite entrever el balance de los mismos. Claramente los dos
ambientalistas se encontraran en inferioridad de fuerzas.®® Asi, el escenario

% No se quiere entrar aqui en una discusion rigurosa sobre esta clasificacién. Ya se dijo que no se

pretende ser dogmatico. También es bueno tener en cuenta que en muchas regiones ni siquiera
esta poblacién posee tierra y mucho de su trabajo es por jornal.
% En muchas de estas empresas la Gnica disposicién de vertimientos son las tuberias que llegan
a los cauces de agua.

¢ Esta debilidad no es sélo numérica ya que en muchas regiones de Colombia estos intereses
no existen de manera explicita y, aunque existan, tienen una capacidad de convocatoria y de
organizacién limitada.
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obtenido es el del caso tres con un nivel de contaminacién alto. No seria
extrafio que este nivel coincidiera con las regulaciones ambientales de comando
y control usadas hasta 1997.

Un elemento adicional para el analisis de las tasas retributivas es la
coyuntura economica existente durante el decenio de los noventa. Como
se muestra en el modelo los niveles de contaminacién dependen de las
sensibilidades de los ingresos. En los tres tltimos afios de los noventa la
economia colombiana present6 una desaceleracién que llegd a su punto mas
bajo con un crecimiento negativo en 1999. Solamente desde 2003 se ha venido
dando un proceso sostenido de recuperacion. A partir de esta circunstancia,
puede esperarse que las sensibilidades de los ingresos con respecto a los cambios
en la contaminacion se hubieran hecho mayores, por lo que las intenciones
de reducir las emisiones se vieran desalentadas. El modelo sugiere que bajo
esta circunstancia de crisis la reduccion en la contaminacién es inferior a la
adecuada desde el punto de vista social.

A la luz de las consideraciones anteriores pueden esbozarse dos casos. Uno
es el del Area Metropolitana del Valle de Aburra (Amva) en el departamento
de Antioquia y el otro el de la Corporacién Auténoma Regional de Boyaca
(Corpoboyaca). La primera corresponde a lo que en la legislacion se conoce
como una Autoridad Ambiental de un Gran Centro Urbano. La segunda es una
Corporacién Auténoma Regional asentada en el departamento de Boyaca.® En
lo que respecta al Area Metropolitana debe decirse que acttia en la segunda
zona del pais en poblacién y produccién industrial después de la capital. Alli se
encuentran ubicadas la Fabrica de Licores de Antioquia, una de las principales
proveedoras de rentas fiscales al departamento de Antioquia, lo mismo que las
Empresas Pablicas de Medellin, la mas grande empresa de servicios ptblicos en
Colombia, quien se encarga del servicio de alcantarillado de la ciudad.

Bajo tales circunstancias es de esperar una alta influencia de los sectores
capitalistas y de trabajadores del Area Metropolitana, no solamente con
representantes en la Autoridad Ambiental, sino también a través de los
alcaldes de los municipios que la componen. Si, ademas, se considera que la
concertacion de la meta de contaminacion coincidié con la crisis del sector
productivo, lo que incrementa las elasticidades con respecto a la emisién de

' En este articulo se presentan los resultados de su labor en las partes alta y media de la cuenca

del rio Chicamocha.
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beneficios y salarios, no es de extraiiar que la primera meta de contaminacién
establecida implico cero reduccion de la carga contaminante. En otras palabras,
empezaron alcanzando la meta y dado que la leglslaaon establece que una
vez ella se alcance, la tarifa no crece mas, pues durante cinco afios se pago el
monto minimo establecido como punto de partida en los articulos 4 al 12 del
decreto 901 de 1997.

Un hecho similar se dio en 2001 en la jurisdiccion de Corpoboyaca. En
la parte alta del rio Chicamocha se asienta un sector industrial de grandes
dimensiones y que constituye la principal fuente de empleos de la zona. Para
esa fecha los grandes sectores industriales, en su mayoria metalmecanicos y
de industria pesada, al igual que las empresas encargadas de los alcantarillados
estaban oponiéndose consistentemente a la adopcidon de metas de
contaminacion que implicaran reducciones significativas en sus descargas.

Estos resultados observados en ambas jurisdicciones estan acordes con
el caso tres del modelo. Aqui los grupos ambientales poseen poca influencia
respecto a los otros grupos, por lo que las reducciones en la contaminacion
van a estar por debajo de las que se lograrian en un balanceado juego de
intereses. De esta manera, la distorsion en el equilibrio implica un nivel de
contaminacién mayor al que seria socialmente 6ptimo.

Hasta ahora se ha dicho que estos resultados se acogen al caso tres en el
que trabajadores y capitalistas tienen mayores influencias, pero ¢qué pasaria
si se tuvieran los casos quinto o sexto? No es descabellado pensar que los
sectores productivos, tanto en el Amva como en Corpoboyaca, puedan ejercer
una influencia mayor a la que podrian desplegar el conjunto de trabajadores de
la zona. La capacidad de los primeros para resolver los problemas relacionados
con la asociacién y para luchar por intereses comunes es superior a la del
gremio trabajador. En esta circunstancia se tiene al caso cinco como referente.
Es posible que bajo condiciones especiales los intereses capitalistas conduzcan
a un nivel de contaminacién por debajo del socialmente optimo. Tal y como
se sugiere al final de la Seccidn tres, bajas sensibilidades de los beneficios, lo
mismo que un gran nimero de capitalistas entre quienes repartir las pérdidas
de i ingresos, pueden llevar a un bajo nivel de emisiones.

Pero si la declinaciéon econdmica incrementa la sensibilidad de los
capitalistas ante los efectos que la reduccion de la contaminacion pueda tener
sobre sus beneficios y si, ademas, hay pocos entre quienes repartir las pérdidas,
estos no van a querer dejar de verter de manera significativa asi como acontecio
en Corpoboyaca, o incluso no van a querer ninguna reduccion como fue el
caso del Area Metropolitana.
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También Corpoboyaca puede surgir como un ejemplo interesante para
analizar el caso seis, donde los mejor organizados son los trabajadores.
Resulta que en la parte media de rio Chicamocha las grandes industrias
dan paso a una reducida poblacion de pequefios campesinos a los que se les
podria llamar “jornaleros de sus propios predios”. Al igual que en la parte
alta, en la media la Corporacién se encontrd con una poblacion altamente
sensible a la variacién de sus ingresos y, por ende, reacia a todo nivel de
contaminacion que pudiera afectar su bolsillo por tasas a pagar. No obstante
las preocupaciones ambientales de estos traba]adores ellos le daban un peso
importante a sus ingresos y, por consiguiente, estaban dispuestos a una
reduccién de la contaminacion inferior a la que seria socialmente 6ptima.

Pero las distorsiones no siempre van en sentido de un nivel de
contaminacion superior al socialmente Optimo. En este sentido, la
Corporacion Auténoma Regional de Santander (CAS) se convierte en un
ejemplo de una meta de contaminacién muy restrictiva. Aqui se va a traer a
consideracion dos cuencas de su jurisdiccién: el rio Fonce y el Chicamocha
en sus partes media y baja. Ambas cuencas estan caracterizadas por su
belleza y riqueza natural por lo que son objeto del cuidado de grupos
ambientales. Asi mismo, las cuencas estan habitadas por una pequefia
poblacién de campesinos dispersos y casi no se cuenta con actividad
industrial. De esta manera, se espera que aplique el caso uno y que se
cuenten con resultados ambientales mas rigurosos a los que serian 6ptimos
socialmente. Fue asi que en el afio 2001 la CAS observé que estaban lejos de
alcanzar las metas establecidas y pese a que seguian creciendo los montos a
pagar no se observaban reducciones significativas en los vertimientos.

Surge aqui un elemento adicional: el no pago. Para 2001 los recaudos de la
CAS por concepto de tasas por vertimientos estaban por debajo del 50% del
total facturado. El asunto es que la meta de reduccion en la contaminacién era
tan alta que tratar de satisfacerla implicaba costos dificiles de cubrir por parte
de los agentes contaminadores de estas cuencas. En este caso la influencia
de grupos ambientales conllevé una meta ajena al balance (#wde-off) entre
actividad econémica y calidad ambiental que se constituye en la esencia de las
tasas retributivas.®

2 Con el fin de corregir el problema la CAS convocé a una nueva concertaciéon de la meta de
reduccién de emisiones.
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De momento ha sido posible hacer una buena delimitacion de los casos
del modelo a los que se ajustan los distintos ejemplos presentados hasta ahora,
pero ¢qué pasa en entidades como la Corporacion Auténoma Regional de
las Cuencas de los rios Negro y Nare (Cornare), la Corporacion Auténoma
Regional del Valle del Cauca (CVC) y el Departamento Administrativo
Distrital del Medio Ambiente de Barranquilla (Dadima) las cuales, segin
Caicedo ¢z al. (2002), se constituyen en ejemplo a seguir por la bondad de sus
logros?

En Caicedo ¢ 4/. (2002) se menciona que los logros en la reduccién de
DBO y SST son significativos, pero quizas sea conveniente ver si era posible
mejorar resultados. Para empezar el analisis es bueno partir del hecho de que
el estudio indica una mejora significativa en la calidad de los cuerpos de agua.
En este sentido, es conveniente dejar de lado el caso tres. Como también se
sugieren que todas estas mejoras se han hecho con reducciones considerables
en los costos por descontaminar se deja de lado el caso uno. Abusando un poco
mas de consideraciones un tanto arbitrarias puede pensarse que en estas zonas
existen grupos ambientales suficientemente influyentes.®> De esta manera, se
van a utilizar los casos dos y cuatro.

De acuerdo a estos casos si uno de los dos grupos con preocupaciones
por ingresos se haya en desventaja organizativa con respecto al otro y a
los ambientalistas, se va a tener una distorsion que resulta en mayor o
menor contaminacion dependiendo de las sensibilidades de los ingresos y
las distribuciones poblacionales de los distintos grupos de interés. Asi, es
conveniente valorar los resultados sobre la base de los intereses existentes, sus
niveles de influencia, sus sensibilidades y sus poblaciones relativas. De acuerdo
al caso cuatro, por ejemplo, si el grupo de trabajadores es poco influyente,
pero representa una gran proporcion dentro de la poblacién total, se tiene que
el nivel de contaminacion establecido sera superior al socialmente optimo. Y
lo sera, atin mas, si los capitalistas son muy sensibles en sus beneficios. Dado
que los capitalistas son pocos hay menos entre quienes distribuir las pérdidas
en los beneficios debidas a la mejora ambiental, por lo que ellos no van a

¢ El autor es originario de la jurisdiccion de Cornare por lo que se toma la libertad, de acuerdo

alo que conoce y a partir de la similitud de resultados en las tres entidades, de extrapolar sus
percepciones sobre grupos ambientales a las otras dos corporaciones, sin embargo, la persona
interesada puede hallar que los casos cinco y seis también podrian servir como herramientas
de analisis de lo dicho para estas tres autoridades ambientales.
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permitir grandes reducciones en los vertimientos. Caso contrario ocurriria si
estos son muchos.

Una consideracion similar puede hacerse en el caso dos. Dependiendo de
que tan grande sea la poblacién de trabajadores es posible que se establezcan
menores o mayores niveles de contaminacién que los existentes en el
optimo social. Por otra parte, se observa que al igual que en el caso uno
una gran poblacion de ambientalistas va a llevar a niveles de contaminacion
ineficientemente bajos. Pese a los buenos resultados sugeridos por Caicedo
et al. (2002) es bueno considerarlos en lo que a su eficiencia social se refiere.
Podria pasar que las reducciones logradas estén por encima o por debajo de las
que se alcanzarian en un juego balanceado de intereses llevando a resultados
que seran mejores para los grupos mas influyentes, pero no para la sociedad.

Conclusiones y comentarios

La teoria de la regulacion ambiental trata de las decisiones de politica
que mejor resuelven el balance (#ade-off) entre medio ambiente y actividad
econémica a los menores costos posibles. A su vez la teoria de los grupos de
interés afirma que distintos intereses interactan en un juego de consecucion
de los resultados que mas les favorezcan. La combinacién de las dos genera lo
que podria llamarse regulaciéon ambiental y grupos de interés.

En este articulo se desarrolld un sencillo modelo de este tipo aplicado a
Colombia. Haciendo uso de la legislacién existente para las tasas retributivas,
es posible hallar el marco adecuado para la introduccién del analisis de grupos
de interés en el ambito de la regulaciéon ambiental para cuerpos de agua en
Colombia.

Mediante la union de dos posturas distintas sobre grupos de interés Aidt
(1997 y 1998) y Fredriksson-Gaston (2000), y los analisis de pérdidas de peso
muerto desarrollados por Becker (1983 y 1985) fue posible establecer diversos
escenarios, a partir de los cuales se da sustento tedrico a distintos resultados
observados en la aplicacién de las tasas retributivas para Colombia. Los
escenarios sugieren que la presencia de grupos de interés, junto con su relacion
de fuerzas y poblaciones, tiene efecto en la direccién final de los resultados
ambientales.

¢ Tal y como se dijo esta explicacién es un tanto arbitraria, pero es posible de ser efectuada con
los casos cinco y seis y arrojar resultados similares.
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Se sugiere, de esta manera, que ademas de valorar los resultados de las
tasas en términos de reducciones porcentuales en las sustancias objetos de
cobro, también se hagan valoraciones de sus logros con respecto a la eficiencia
social de tales reducciones. Como lo indican los escenarios del modelo, es de
esperarse que diferencias en las influencias de los grupos puedan conducir
a niveles de contaminaciéon que son ineficientemente altos o bajos para la
sociedad, pero que son 6ptimos para los grupos de interés mas influyentes.

Sin embargo, no hay que pensar que debe evitarse la presencia de tales
grupos al momento de establecer la meta para que esta sea socialmente 6ptima.
Obrar asi iria en contra del principio democratizador de la toma de decision.
Mis que eliminar intereses o incluso reducirlos, lo que obviamente podria
constituirse en una exageracion, lo que lalegislacion debe hacer es dotar a todos
estos intereses de un estatus de influencia similar. Bajo esta circunstancia, es
posible acercarse mejor a los resultados socialmente eficientes.

De otra parte, si bien este articulo se constituye en una aproximacién
bastante simplificada al tema de tasas retributivas y grupos de interés, los
resultados son sugestivos y alientan el desarrollo de investigaciones que puedan
recoger factores adicionales o estructuras de modelacién mas complejas y
dinamicas tales como informacion asimétrica, incertidumbre y generaciones
traslapadas.

Finalmente, también seran apropiadas verificaciones empiricas mas
rigurosas que los ejemplos presentados en este articulo. Claro que para ello se
requerira poder contar con una gran cantidad de informacién que de momento
no esta disponible, ya sea porque no existe o no es posible acceder a ella.
Dicha informacién va desde la ambiental requerida para facturar las tasas,
pasando por censos poblacionales, estadisticas de empleo, de usos de suelo y
desempefio econdmico entre otras; hasta estadisticas de salarios y beneficios,
junto con costos de contaminar, de dejar de hacerlo y otras mas.

Anexo

Glosario de siglas y acronimos

AAC: Autoridad Ambiental Competente

AAGCU: Autoridades Ambientales de los Grandes Centros Urbanos
Amva: Area Metroplitana del Valle de Aburra

CAR: Corporaciones Autéonomas Regionales
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CAS: Corporacién Auténoma Regional de Santander

CDS: Corporaciones para el Desarrollo Sostenible

Cornare: Corporacién Auténoma Regional de las Cuencas de los rios Negro y Nare
Corpoboyaca: Corporacion Auténoma Regional de Boyaca

CVC: Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca

DBO: Demanda Bioquimica de Oxigeno

Dadima: Departamento Administrativo Distrital del Medio Ambiente de Barranquilla
SST: Sélidos Suspendidos Totales
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