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Resumen: Este articulo describe una aproximacion al proceso de formacion de los costos politico-
econdmicos que se generan para el Area Metropolitana del Valle de Aburrdy para la comunidad
regulada, a causa de la reglamentacion de la tasa retributiva por el uso del agua, en el proceso
de negociacidén de la meta global de reduccién de la carga contaminante del quinquenio 2006-
2011. Mediante un andlisis exploratorio, el escenario se estudid desde una perspectiva inductiva que
permitid apreciar la experiencia real de la implementacion de una politica ambiental en una region
determinada. Se encuentra que los costos dan cuenta de la racionalidad del oferente y del alcance de
los demandantes en el objetivo de descontaminar el rio Medellin.
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the Area Metropolitana del Valle de Aburri and its regulated community. Through an exploratory
analysis and using an inductive approach, this study examines the actual experience of implementing
an environmental policy in a specific region. The results of this study suggest that political and
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inductive qui rend compte des effets de la mise en pratique d’une politique environnementale
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Introducciéon

El proceso de politica define una explicacién racional: la
politica es un imponderable, constante e impredecible cambio
de mixtura de fuerzas de la mas diversa naturaleza que va desde
actos de gran virtud moral hasta la banalidad mas vulgar.

Stigler

El mercado politico en la eleccion de la Meta global de reduccion
de la carga contaminante (MGRCC) es el escenario de la mesa de
consulta entre el Area Metropolitana del Valle de Aburra y los sujetos
pasivos de la tasa retributiva por el uso del agua. Alli se negocio el nivel
de descontaminacion del rio Medellin para el periodo 2006-2011, de
acuerdo con los parametros regulados. El proceso politico (o dinamica de
negociacion) en el cual la tasa se reglamenté sobre los usuarios directos del
recurso hidrico, consisti6 en que la autoridad ambiental le propusiera a la
comunidad regulada determinado nivel de descontaminacion y viceversa.

En la dinamica de la negociacion los agentes deben sopesar entre el nivel
de saneamiento de la cuenca del Valle de Aburra y los costos que asumen,
una vez se concreten y definan las metas de reducciones de las cargas
contaminantes. En este sentido, existe una carencia de reportes de caso que
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evidencien analisis de los costos politicos y econdémicos de la concertacion
en la implementacion de una politica ambiental en Colombia. Por esta
razon, este estudio se convierte en un punto de referencia para los hacedores
de politicas y para los académicos; el estudio aproxima a la descripcion de
los costos en la reglamentacion de un instrumento econémico en un area
geografica especifica.

La primera seccion de este articulo expone las diferentes perspectivas
economicas y politicas que dan cuenta de porqué existe actividad
reguladora. En la segunda seccion, se utilizan algunos elementos de la teoria
microeconomica para individualizar los procesos de oferta y demanda de
los negociadores, con el planteamiento de las variables que determinan las
propuestas.

I. Perspectivas teoricas: econdmicas y politicas

Los economistas normativos sostienen que la actividad reguladora se
debe al deseo de los gobiernos de corregir las imperfecciones del mercado,
originadas en la libre interaccion de los individuos para la asignacién de
los recursos en la economia. En este sentido, la teoria de las externalidades
explica que la habilidad de la intervencion publica ayuda a reducir los
costos de transaccion asociados al logro de una asignacion eficiente (Oates
y Portney, 2001, p. 2). Bajo esta perspectiva, la economia del bienestar
estudia el nivel y la distribucion del bienestar entre los individuos y los
grupos de interés en el campo de la economia en general (Hartwick y
Olewiler, 1998).

Sin embargo, para las teorias econdémicas positivas las politicas
ambientales tipicas son el resultado de la confluencia de varios actores
en la economia. Modelos como el de Hillman (1989) y el de Grossman y
Helpman (1994) pueden brindar una explicacién racional de la eleccion
de instrumentos de comando y control bajo ciertas circunstancias, en vez
de medidas mas eficientes basadas en incentivos. El modelo de Aidt (1998)
muestra como los grupos de interés ofrecen contribuciones y cémo el
gobierno, por su parte, determina la politica de tal manera que maximice
la probabilidad de su reeleccion.

Sobre el porqué se hace la regulacion ambiental, Stigler (1971)
diversificé la vision entre los economistas acerca de que la regulacién era
establecida porque existian imperfecciones en el mercado. Al respecto,
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la teoria econdmica de la regulacion (Stilgler, 1971; Peltzman, 1974 y
Posner, 1976) sugiere que la mayor parte de la regulacion no es impuesta
a las firmas, por el contrario se considera que desde las firmas se pretende
limitar el poder coercitivo del Estado para restringir la entrada, los precios
soporte y los subsidios directos.

Por tanto, desde una perspectiva econémica se argumenta que la
existencia de normativa ambiental se debe a que las firmas la demandan,
con un comportamiento de bisqueda de rentas. El estudio de Buchanan y
Tullock (1975) muestra que las decisiones sobre los diferentes instrumentos
de politica estan influenciadas por las preferencias de los sujetos de
regulacion. Para Becker (1983), la eleccion de la politica depende de las
presiones ejercidas por los grupos de interés. Asimismo es considerado
en los analisis de Stigler (1971) y Peltzman (1976): el Estado promulga el
programa de aquella industria que ofrezca mayores recursos al partido
que esta gobernando; la oferta de instrumentos de politica ambiental se ha
ignorado en estos estudios. Segtin Stigler y Peltzman el gobierno acttia para
maximizar una funcién exégena de compromiso politico (political support
Junction) que abastece al grupo mas poderoso; es decir, los actores politicos
se toman como agentes economicos que reaccionan mecanicamente a las
demandas de los grupos de interés que desean acumular contribuciones
politicas.

La representacién del mercado se utiliza en la bibliografia sobre la
eleccion publica. En los trabajos anteriores sobre modelos de equilibrio
se pueden diferenciar tres tipos de mercado politico: el mercado para
votos dentro de una legislatura es aquel donde los legisladores son a la vez
demandantes y oferentes de votos, pues participan en su negociacion y
al mismo tiempo pugnan por los votos a condicion de que el favor se les
devuelva eventualmente. El mercado que distribuye la riqueza que resulta
de la legislacion es aquel donde los demandantes son los beneficiarios de la
riqueza que resulta de implementar la regulacién, y los oferentes son los
que dejan de acumular riqueza dada la regulacién; en este tipo, los politicos
son los intermediarios entre ambas partes (Rowley, 1993). En el mercado
entre legisladores y electorado o grupos de interés el escenario varia; de un
lado el mercado esta en votos electorales, con legisladores pagando votos
con legislacion, y de otro lado, esta la legislacion, con votantes pagando por

Lecturas de Economia -Lect. Econ.- No. 72. Medellin, enero-junio 2010



Garcia: La contaminacién del rio Medellin...

politicas con sus votos. Este mercado esta en unidades de apoyo politico
efectivo! por una politica ptiblica particular.

Keohane, Revesz y Stavins (1998) incluyen en una misma legislatura el
mercado politico —donde el bien es el apoyo del legislador a determinado
instrumento de politica—, y el contexto —un contexto politico especifico—.
En éste, la demanda de instrumentos de politica y la oferta de opciones
de dichos instrumentos se liga a la solucion de los problemas ambientales
existentes. El equilibrio es la implementaciéon del instrumento regulador
en la legislatura. Segin estos autores, la dinamica del mercado esta
conformado por la oferta, la demanda y el equilibrio.

A. La oferta

Cada legislador ofrece algin grado de compromiso con un instrumento
regulador especifico y homogéneo entre los legisladores, denominado
apoyo efectivo; esto implica que el grado de compromiso de un legislador
puede ser un sustituto perfecto del compromiso de otro legislador; sin
embargo, cada uno de los legisladores requiere montos diferentes de
esfuerzo (productividad) para generar una unidad de apoyo efectivo.

El medio de pago son los recursos necesarios para la reeleccion del
legislador: votos, contribuciones monetarias, el tiempo invertido por
los grupos de interés en la publicidad del candidato de su preferencia y
la movilizacién de votos en el mismo distrito, entre otros. Sin embargo,
Keohane, Revesz y Stavins adoptan la moneda como unidad de cuenta
para facilitar el analisis y una funcién de oferta del legislador compuesta
de tres elementos: el costo de oportunidad, por dar un nivel de apoyo a
determinado instrumento de politica; el costo psicologico, por apoyar
dicho instrumento (a pesar de la ideologia), y el costo de oportunidad, al
apoyar un instrumento no favorable a su electorado, en términos de la
reduccion de la probabilidad de su reeleccion.

El primer costo se origina de la productividad de cada legislador para
generar apoyo. El grafico 1 presenta una funcion de produccion de un
legislador (apoyo efectivo wversus estuerzo).

1 Se refiere al hecho de que un politico defienda o sustente politicas piiblicas particulares, lo que
implica un cierto grado de compromiso frente a ellas.
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Funcion de produccion del legislador

Apoyo efectivo

>

Esfuerzo

Fuente: Keohane, Revesz, y Stavins (1998)
Grafico 1. Funcién de produccion

El grafico 2 muestra una funcién de costos de oportunidad para el
legislador (esfuerzo en tiempo wversus apoyo efectivo).

A

Costo de oportunidad del
nivel de apoyo

v

Apoyo efectivo
Fuente: Keohane, Revesz, y Stavins (1998)
Grafico 2. Funcion de costos de oportunidad

El grafico 3 ilustra cuatro rectas: la primera corresponde a una recta
de pendiente positiva que parte del origen y esta fundamentada en el costo
de oportunidad de esfuerzo y tiempo que experimenta cada legislador. El
segundo y tercer costo estan representados por la segunda y la tercera
lineas horizontales del grafico, e ilustran los otros costos de oportunidad
del legislador —psicologico, por apoyar una politica inconsistente con su
ideologia, y de reduccion de probabilidad de reeleccion, dado el apoyo
a un instrumento que no favorece a su electorado—. Con el supuesto
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de que estos dos costos no se afectan con el grado de apoyo, se afirma
que el legislador conoce cudles seran los efectos negativos que reducen
su utilidad, independientemente de la posicidon que asuma frente a
determinada politica. La cuarta linea es la funcion de oferta de apoyo
total de cada legislador: es la suma vertical de cada uno de los costos
marginales de las tres lineas anteriores.

Funcioén de oferta del legislador

Costo de
oportunidad

Costo electoral

Costo ideologico

Costo de oportunidad marginal

>
>

Grados de apoyo efectivo

Fuente: Keohane, Revesz, y Stavins (1998)

Grafico 3. Costos de oportunidad

B. La demanda

Las firmas demandan normativa ambiental porque afectan sus costos
con la aplicacién de la regulaciéon. Ademas, los autores consideran que el
mercado politico es competitivo y que las firmas toman los precios, y a
su vez desean maximizar los beneficios de la produccion de un bien con
la utilizacion de un conjunto de insumos, entre los cuales se encuentra
el cumplimiento de la politica ambiental que rige en el momento de la
produccién del bien.

Keohane, Revesz y Stavins argumentan también que la mayor parte
de la demanda que individuos y firmas tienen por politicas publicas la
trasmiten hacia los grupos de interés organizados. Estos grupos enfrentan
en su formacion problemas de free riders, debido a la inferioridad de los
esfuerzos de los individuos en la actividad del cabildeo, pero lo solucionan
con el ofrecimiento a sus miembros de suficientes beneficios para que
los costos, en los que incurren los individuos por pertenecer a un grupo,
sean meritorios. Asi pues, el apoyo que da la legislatura a determinado
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instrumento de politica es un bien piblico; por consiguiente, se asume que
la agregacion de las diferentes demandas de los grupos de interés se hace
sumando verticalmente la voluntad marginal a pagar (precio) de cada grupo
de interés por cada grado de apoyo.

C. El equilibrio

No obstante la demanda y la oferta por un instrumento politico, existe
un conjunto N de instrumentos ambientales considerados necesarios para
lograr una meta politica establecida. Asi, existen tantas opciones de
instrumentos posibles como posibilidades de eleccién cuyo mercado politico
se configura para cada opcién. Sin embargo, podria no haber un instrumento
que logre el objetivo politico deseado, en este sentido la legislatura no
ofreceria ni manifestaria apoyo por los ya existentes; por ende, el niimero
de posibles alternativas de eleccion de instrumentos es N+ 1.

El producto legislativo es la eleccion de una de las N+1 opciones
de instrumentos, generado por la interaccion entre las demandas de los
grupos de interés y las ofertas de legisladores. El grado de apoyo agregado
para cada instrumento es el resultado de un equilibrio establecido en la
legislatura, y a su vez el producto en la legislatura (eleccién de uno de los
instrumentos) sera el que obtenga el nivel mas alto de apoyo total.

Con estas condiciones, el modelo descrito asume un mercado
competitivo para el apoyo de instrumentos politicos en la legislatura, en el
cual el nimero de miembros en el congreso y de grupos de interés alcanzan
un equilibrio. El grafico 4 muestra que en este equilibrio el nivel agregado
de apoyo efectivo Q* es el resultante para un instrumento de politica en
el cual la oferta agregada es igual a la demanda agregada. Dicho nivel esta
asociado con un precio sombra P, que representa la voluntad marginal de
pagar por apoyo en el equilibrio legislativo.

'S

Demanda agregada

p Oferta agregada

Instrumento de politica

Grados de apoyo efectivo

T
Fuente: Keohane, Revesz, y Stavins (1998)

Grafico 4. Equilibrio politico
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I1. El proceso de oferta y demanda de los agentes
A. Proceso de oferta de la MGRCC

En el analisis del mercado politico del proceso de produccién de la
MGRCC, con miras a cumplir el objetivo de presentar y sustentar la
propuesta, el Area Metropolitana del Valle de Aburra (AMVA) utilizé
una metodologia que se centrd en dos fases. La primera estaba orientada
a informar a los consumidores (usuarios) y a consolidar con ellos los
principios y alcances del instrumento econdémico. La segunda fase estaba
dirigida a la consulta de los sujetos pasivos? de la tasa retributiva de metas
de reduccién de carga contaminante para los parimetros regulados® (Area
Metropolitana del Valle de Aburra, 2006, p. 2).

Con respecto alainformacion y consolidacién de principios y alcances
del instrumento econdmico se consideraron varios aspectos. Uno de ellos
fue la caracterizacion del rio Medellin que consisti6 en identificar, con
base en la informacién suministrada por los mismos actores demandantes,
los vertimientos puntuales de los parametros regulados* que estos agentes
realizaban en dos de los tres tramos en los cuales fue dividido el rio.

En la primera fase también se puntualizé la linea base. Esta se considera
punto de partida del mercado politico (proceso de consulta), por cuanto
constituia el referente para que los agentes demandantes, responsables
de la generacion de la contaminacién (descargas puntuales), definieran
sus metas, las cuales debian ser alcanzables para los agentes demandantes
pero razonables para el oferente. La linea base incluy6 la definicién
expedita del marco normativo que la soporta, asi como las variables y los
criterios objetivos que fueron tenidos en cuenta para su estructuracién. Lo
anterior significa que existia toda una caracterizacion de los antecedentes

del producto que se estaba negociando, y todos los demandantes de una
MGRCC la conocian.

2 Son los usuarios que realizan vertimientos puntuales en el recurso hidrico, por lo que son
obligados al pago de la Tasa. Articulo 18, Decreto 2440 de 2004.

3 Demanda bioquimica de oxigeno (DBO) y s6lidos suspendidos totales (SST).

4 Segin la Contraloria General de Medellin (2005, p. 123), para tener referencia de la calidad
del agua potable local y debido a que en Colombia existe normativa solo para la calidad de
esta agua (Decreto 1575 de 2007), Empresas Ptblicas de Medellin E.S.P desarroll6 el criterio
de calidad del agua: el valor de concentracion del DBO debe estar por deba]o de 20 mg/l y
el Oxigeno Disuelto (OD) por encima de 5,0 mg/1 para superar la situacién critica para las
condiciones locales del recurso.
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La descontaminacion de la cuenca del Valle de Aburra tiene una
relacion inversa con la Meta: a medida que el nivel de Meta de reduccion o
compromiso de reduccion de cargas aumenta, el rio Medellin experimenta
una reduccion en la contaminacién en los parametros regulados (meta
que implica un nivel de aceptabilidad reciproca), (el panel (a) del grafico 5
ilustra la relacién).

Contaminacion
(@
i i
1 1
T T
i : MGRCC

i i
1 1
1 1
1 1
1 1
i i
Aceptabilidad ! i

! i (b)
1
1 1
1 1
1 1
1 1
N R
A T .
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
A Lo 1 |
i i
. Iy

M M’ MGRCC

Fuente: elaboracion propia (2008)

Grafico 5. Relacion MGRCC con contaminacion vy aceptabilidad

Un rasgo de la primera fase tiene que ver con el oferente, la
singularidad de escoger la demanda basado en la jurisdiccién y en los
agentes contaminadores del rio. La escogencia se inicia con la convocatoria
de los sectores y finaliza con la seleccién de un representante de cada uno
de ellos para la mesa o mercado. De esta manera, el oferente empieza el
proceso de produccion de la MGCC con reuniones previas con cada sector
generador de aguas residuales y culmina con la escogencia de un delegado
de cada sector a la mesa o mercado.
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Otro rasgo importante para resaltar en la primera fase es la
discriminacion que realiza la norma de los dos elementos que integran
la MGRCC: la meta individual de reduccion de la carga contaminante
(MIRCC) y la meta sectorial de reduccion de la carga contaminante
(MSRCC). El primer elemento aplica para “entidades prestadoras de
servicio de alcantarillado sujetas al pago de la tasa y usuarios sujetos al
pago de la tasa cuya carga vertida sea mayor al 20% del total de carga que
recibe el cuerpo de agua” (Decreto 3100, art. 8). El segundo opera para “la
actividad econdmica a la cual pertenezcan los demas usuarios del recurso
sujetos al pago de la tasa” (Decreto 3100, art. 8).

Por consiguiente, el AMVA identifica la linea base, integra y convoca
la mesa de consulta en atencién a los Decretos 3100 de 2003 y 3440 de 2004
y precisa la Comunidad Regulada, discriminandola segun criterios de la
actividad econdmica de la comunidad. Estos son insumos indispensables
para que el oferente pueda lograr un producto legislativo, total pero
territorial, compuesto por la sumatoria de las metas individuales, las
metas sectoriales y la proyeccion de los vertimientos de los demandantes
potenciales quienes estan sujetos al pago de la tasa en su jurisdiccion

Existe un producto MGRCC que esta en funcién de las propuestas
MIRCC y MSRCC que efectiian ambos agentes del mercado en la fase de
consulta, que a la vez estan sujetas a la aceptabilidad reciproca de los actores.
El grado de aceptabilidad esta sujeto a las respectivas metas (grafico 5b).

Las metas dependen del esfuerzo, medido en términos del tiempo
requerido por la autoridad ambiental para desarrollar el proceso productivo
en las dos fases descritas arriba; se podria concluir que existe una relacion
directa entre el grado de aceptabilidad y el nivel del esfuerzo realizado

(grafico 6). Aceptabilidad

Esfuerzo

Fuente: elaboracién propia (2008)
Grafico 6. Relacion esfuerzo aceptabilidad
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El proceso de produccion de la MGRCC equivaldria a lo que en un
mercado convencional se le conoce como canal de distribucién, pero
en este proceso generador de un producto legislativo, la distribucién se
da antes de la produccion; es decir en un proceso de cualificacién de la
informacion con miras a concertar un producto legislativo final el insumo
basico, la informacién, fluye en ambas direcciones, del oferente hacia los
demandantes y viceversa.

En resumen: el productor de la MGRCC inicia el proceso de oferta
(proceso de produccién de la meta) con la convocatoria y simultanea
clasificacion de los consumidores (comunidad regulada) de la MGRCC,
continua con la consolidacion de principios, Linea base (o estado cero), y
finaliza con el proceso de consulta de las diferentes propuestas.

La Resolucion Metropolitana 000358 de junio de 2006 es un elemento
importante en el analisis, porque definio (ofrecid) paralelo a la negociacion,
los objetivos de politica® que deberia tener el recurso hidrico del Valle de
Aburra al finalizar la década 2006-2016. Sin embargo, dado que la Ley
sélo reglamenta los parametros DBO, y SST, el mercado se basa en la
negociacion de ambas medidas de calidad. Lo que en términos del AMVA
sera la propuesta de cada uno de los demandantes en carga generada para
DBO, y SST en el Gltimo afio (AMVA, Acta No. 14, p. 4).

El AMVA, al fijar una MGRCC, maximiza beneficios sujeta a una
restriccion de costos relacionados con sus intereses. Es decir, la autoridad
ambiental implementa objetivos de politica para mantener u obtener
prestigio ante la comunidad en general, como una institucién que ejecuta
y gestiona politica publica en aras de alcanzar los fines que en materia
ambiental se traza en la jurisdiccién. Consecuentemente, el AMVA no solo
se legitima como entidad de derecho ptiblico con autonomia administrativa
y patrimonio propio, también crea confianza en la institucion.

Entonces, el prestigio y el logro de los objetivos le permiten a la entidad
perdurar a través del tiempo. El beneficio viene expresado en grados de
prestigio y estos en el logro de los objetivos en términos de su efectividad,
la cual esta en funcién de la relacion entre los objetivos planeados y los
logrados. Esa efectividad se traduce en grados de prestigio, ganancias de

5  Gobmez (2000, p. 94) define un objetivo de una politica en materia de descontaminacién, como
el nivel esperado de emisiones de cada una de las empresas o fuentes de polucién.
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legitimidad y mayor confianza en la comunidad regulada, que sabe que
el AMVA es experto en el conocimiento de la norma ambiental y de su
aplicacion.

Asi, los funcionarios de la Subdireccién Ambiental del AMVA
maximizan los intereses de ésta, con la seleccién del nivel de contaminacién
de la cuenca hidrografica del Valle de Aburra basados en: el esfuerzo o
costo requerido en sustentar (proveer) tal nivel de contaminacion, en la
insatisfaccién que experimentaria la Subdireccion con la implementacion
de objetivo de calidad, y en los efectos que esto probablemente tendria
sobre la imagen de la Institucion. Por lo que se sugiere que la funcién de
oferta del AMVA esté compuesta por tres elementos de costo: el costo de
oportunidad del esfuerzo realizado en ofrecer el nivel de contaminacién,
el costo ideoldgico promotor de determinada politica ambiental y social,
y el costo de oportunidad en el que incurre el Area Metropolitana al ser
desprestigiada al asignar la calidad del recurso hidrico.®

El componente costo de oportunidad del esfuerzo realizado por el
AMVA para impulsar un nivel de descontaminacién determinado, se
genera en la productividad de la unidad ambiental en fijar una MGRCC
para los diferentes parametros DBO, y SST. En cuanto a los esfuerzos,
existen autoridades ambientales descentralizadas que podrian ser mas
eficientes; alcanzarian mayores niveles en la reduccién de contaminacion
con relacion al esfuerzo realizado, gracias al numero y efectividad de sus
funcionarios, al conocimiento o experiencia que tienen sobre el estado
de contaminacién de la cuenca o cuencas hidrograficas de sus respectivas
regiones,” v a la capacidad de los funcionarios y directores para liderar
procesos de informacion, consulta e implementacion de las metas.

Como en la teoria, aqui la variable tiempo cuantifica el proceso de
oferta de la MGRCC para medir el esfuerzo: cantidad de tiempo utilizado
por el AMVA para sustentar un nivel de descontaminaciéon. Lo que
tiene congruencia con el proceso de implementacion del Decreto 3100
de 2003 en la jurisdiccion del Valle de Aburra, porque en consonancia

6 Siel costo es negativo significa que el objetivo de politica que sugiere el AMVA es congruente
con laideologia que ella promueve. De igual manera al costo ideolégico, un costo de desprestigio
negativo manifiesta mayor prestigio para la unidad ambiental.

7 El tamafio de la jurisdiccion también puede ser relevante en este aspecto.
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con las fechas que constan en las actas emanadas del proceso, transcurri6
un tiempo de seis meses entre la iniciacion (diciembre 5 de 2005) y la
culminacién (junio 23 de 2006) de aquél; ademas del tiempo transcurrido
entre la convocatoria, seleccion y clasificacion de los demandantes.

De esta manera, con los costos de oportunidad del esfuerzo
incurrido en ofertar una MGRCC, se insinta una funcién de costo de
oportunidad del esfuerzo invertido en términos del tiempo para ilustrar el
respectivo costo de oportunidad marginal. Este esfuerzo hubiera podido
concentrarse en otro tipo de instrumento econdmico diferente a la Tasa,
lo que conduciria a la satisfaccion de intereses como el ideologico y la
adquisicion de prestigio.®

El costo ideoldgico y el costo por desprestigio se supondran constantes;
es decir, asumir ambos costos como una cantidad sacrificada invariable
frente a cualquier grado de contaminacién del rio Medellin. Ello podria
ser consistente con la realidad, ya que el Area Metropolitana conocerfa de
antemano cémo podria verse afectada por una politica permisiva o rigida
en lo relacionado con los vertimientos.

También habria que considerar el desprestigio que conduciria,
por ejemplo, a evaluaciones negativas de la gestion de la institucion a
consecuencia de la implementacion de politicas que no conllevan a cumplir
la mision de la unidad ambiental. Tal es el caso de la Contraloria General
de Medellin quien realiza la “evaluacién anual de la gestién ambiental de
las entidades y verifica que se cuantifique el impacto por el uso o deterioro
de los recursos naturales” (Moreno, 2008).” Como resultado, se presenta
el Informe del estado de los recursos naturales y del medio ambiente del
municipio de Medellin; aqui, entre otros temas, se coteja la armonizacion
entre el Sistema de gestion ambiental municipal (SGAM) y la gestion de
las entidades de la administracién.

8  Podria ser el caso, por ejemplo, de que el AMVA necesitara implementar, de modo apremiante
y por requerimiento del Ministerio de Ambiente, una politica de reduccién de gases, a causa
del aumento de las enfermedades respiratorias en la poblacién del Valle de Aburra.

9 Especialista Ambiental. Coordinador Técnico de la Contraloria General de Medellin.

10  El informe de la Contraloria no es, en términos absolutos, un indicador del hecho. Existen
otras comparaciones como los informes anuales de gestién de los directores de la unidad, para
observar si las acciones llevadas a cabo estin integradas al territorio; pero conduciria a otro
estudio.
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En consecuencia, la funcién del costo marginal total en el que incurre
el AMVA para producir MGRCC es la adicion vertical de los tres
componentes anteriores. El nivel de MGRCC que la Autoridad Ambiental
ofreceria en los diferentes niveles de aceptabilidad.! Asi, se resumiria la
funcién de producciéon de MGRCC, donde para cada nivel de MGRCC
existiria un grado de aceptabilidad. El grafico 7 resume la funcion de costos
y las curvas de los costos marginales incurridos en generarla. Pero la curva
de produccion puede partir de un punto diferente al punto de origen; esto
es, la interseccion de la funcién de oferta con la abscisa indica el punto o
nivel de partida del AMVA sobre el cual la unidad ambiental no incurre
en costo de oportunidad alguno.

A

Funcion de costo de oportunidad
agregada

Costo de oportunidad del
esfuerzo en promover una
MGRCC

Costo
de prestigio

Costo de oportunidad marginal

Costo ideologico

>
>

MGRCC

Fuente: Keohane, Revesz, y Stavins (1998), adaptacién de la autora

Grafico 7. Funcion de costos de oportunidad

A partir de la interseccién, la autoridad ambiental progresivamente
exhibiria un trabajo encaminado a la implementacion de mayor MGRCC,
en tanto signifique mayores beneficios marginales que compensen los
costos incurridos para ello. Pero podria ocurrir que el AMVA tuviera
posiciones politicas adversas en asuntos ecologicos y del medio ambiente.
Para el caso, permitir incrementos incontrolados en los vertimientos de

11  Debido a que, la MGRCC esta en funcién de las MIRCC y MSRCC, que aquella se puede
expresar en términos del esfuerzo, y para cada nivel de esfuerzo existe un nivel de aceptabilidad,
se propone la transitividad entre la MGRCC y la aceptabilidad de cada nivel de Meta.
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parametros DBO y SST, implicaria problemas de salubridad y mayor
pérdida de amenidad para los habitantes del Valle de Aburra; graficamente,
la curva de oferta interceptaria la abscisa en un valor negativo. Con la
implicacién en esfuerzos marginales altisimos de la unidad ambiental
para lograr implementar alguna politica que conlleve a mantener en el
corto plazo el mismo nivel de las descargas al recurso hidrico; esto es el
intercepto entre la curva de costos y la ordenada.

Dicha funciéon también podria afectarse por factores diferentes:
enmiendas constitucionales en el ambito ambiental, decretos del Ministerio
de Ambiente sobre parametros de contaminacion diferentes al DBO y
SST, variaciones de politica macroeconémica y actualizaciones sobre el
estado del recurso hidrico de la jurisdiccion, entre otros; factores exdgenos
importantes para las futuras descargas contaminantes al rio Medellin.

B. Proceso de demanda

Existe una discrepancia en materia de descontaminacién entre los
objetivos de politica del oferente y los objetivos de los demandantes.
Mientras que el oferente busca fijar una MGRCC para el saneamiento
del rio Medellin, los demandantes pretenden limitar una MIRCC o una
MSRCC con sus respectivas propuestas, donde prima el desarrollo de la
actividad econdémica. En consecuencia, el demandante representativo
conjuga cualquier deficiencia en la prestacion del servicio o produccion y
optimiza las inversiones realizadas (Osorio, 2008).12

En la dinamica de la concertacion o negociacion de la MGRCC, los
actores del mercado del producto legislativo, en conjuncion con el AMVA,
se identifican como los conectados a la red de alcantarillado de EPM® y
los no conectados, pese a la convocatoria que realiza el oferente a los otros
agentes involucrados con el rio. Por estas razones, y bajo la perspectiva
del analisis econdmico, tiene fundamentacion afirmar que la MIRCC y la
MSRCC conforman las demandas respectivas de los articulados a la red y
de los no articulados a ella. Solo existe un comprador para cada Meta, lo
que en términos de un mercado imperfecto convencional se define como un
duopsonio, concepto que igualmente seria valido para el mercado politico.

12 Alvaro Osorio. Subdirector Juridica Energfa. Empresas Pablicas de Medellin ~ESP-.

13 Segln la Subdireccién Ambiental del AMVA, “Carga Empresas Ptblicas de Medellin” es la
generada por el sector residencial, comercial, industrias no significativas y por las industrias
significativas (AMVA, 2006, p. 13).
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1. Proceso de demanda de la MIRCC

Se inicia con el proceso de demanda de la MIRCC por parte de la
firma, empresa industrial y comercial del Estado que opera en el Area
Metropolitana —EPM—. En su proceso, coexisten elementos de los
que depende la demanda: la empresa cada mes factura a sus clientes una
tasa retributiva como uno de los componentes del gasto del servicio de
alcantarillado; y el demandante, por disposicién legal, revierte parte de
la cantidad anterior en inversiones de tratamiento del agua residual que
administra.'

Estas inversiones son parte del Plan de saneamiento y manejo de
vertimientos —PSMV—. Este plan acata la Resolucion No. 1433 expedida
por el Ministerio del Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
(MAVDT), el 13 de diciembre de 2004."> Algunos aspectos considerados en
el PSMV, presentado por EPM al AMVA, fueron la caracterizacion del rio
Medellin, las “proyecciones de la carga contaminante generada, recolectada,
transportada y tratada, por vertimientos y por corriente, tramo O CUerpo
de agua receptor [...] y cumplimiento de sus metas de calidad, que se
propondran como metas individuales de reduccion de carga contaminante”
(PSMV, 2004), entre otros.

Es decir, el proceso de demanda de la MIRCC de EPM en la mesa de
consulta depende en suma del PSMV,* pues la empresa presento el plan al
AMVA antes del proceso de consulta de la MGRCC, el cual fue aprobado
por aquélla antes de que definiera “el objetivo de calidad de la corriente,
tramo o cuerpo receptor [...]"V (AMVA, 2006, p. 4). Esto sugiere que el
demandante participa en el mercado politico de la eleccion de la MGRCC,
no solo para acatar la norma, sino para informar y tener una “cobertura
mayor de lo que era el PSMV” (Osorio, 2008).

Inherentemente al PSMV esta la historia en la prestacion del servicio y
la experiencia en el desarrollo de la actividad econémica del agente; ya que
redundan en el conocimiento mayor y directo del recurso hidrico en el
tramo que él contamina, ademas de las modelaciones realizadas por aquél.

14 Colectores, interceptores y plantas de tratamiento.

15 LaResolucién reglamenta el articulo 12 del Decreto 3100 de 2003.

16  Todos los demas determinantes de la demanda son constantes.

17 EPM presenté el PSMV en octubre de 2005 (AMVA, 2006, pp. 4) para cumplir con la
Resolucidén 1433, no obstante la Resolucién 2145 del 23 de diciembre de 2005 del MAVDT.
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En consecuencia, EPM poseia informacién fundamental para el escenario
de la mesa de consulta y para el oferente AMVA,® porque representaba
para el proceso de demanda de los no conectados a la red de alcantarillado
informacion complementaria, y un insumo irremplazable en el proceso de
negociacion, dado el conocimiento que tenia del rio Medellin.

Ciertamente, los costos en los que incurre EPM para prestar el servicio
publico de actividades complementarias a la del servicio de alcantarillado,
estan afectados por la implementacién de una MIRCC o reglamentacion
de la tasa retributiva, carga que debe actualizarse cada cinco afios a través
del proceso de consulta en el cual EPM negocia el insumo MIRCC, por
lo que ella puede establecer el precio o su grado de aceptabilidad. O
sea, la firma se fundamenta en la facultad de negociacion que le otorga
la ley para demandar MIRCC; sin embargo, por ser la Gnica empresa
prestadora de servicios publicos en el Valle de Aburra, toma el caracter
de monopsonista frente al factor de produccion MIRCC.

EPM, en las condiciones de tinico comprador, tiene una curva de
ingresos por producto marginal decreciente que equivale a su curva
de demanda por MIRCC. El ingreso adicional que percibe la firma por
concepto de la prestacion del servicio de actividades complementarias a las
del alcantarillado cada vez es menor frente al aumento en una unidad de
compromiso en la MIRCC." Especificamente, si no cumple la MIRCC, se
aumentara el factor regional y, por tanto, la tasa retributiva. Pero como
dicha tasa es trasferida al usuario, éste no estaria en capacidad de pagar el
aumento del impuesto y el aumento en el costo del servicio.

De este modo, EPM acepta una MIRCC en donde su valor marginal
sea igual al gasto marginal; es decir, cuando el valor del incremento en
el gasto por unidad adicional de compromiso en MIRCC iguale el valor
marginal del servicio, dicha MIRCC sera el compromiso maximo asumido
por EPM. Dado que la firma tiene una voluntad marginal decreciente en

18  Segin Hector Vélez (2008), Ingeniero Sanitario de la Subdireccién Ambiental del AMVA, en el
momento del proceso de consulta, “EPM iba mas adelante que el AMVA dado el conocimiento
del rio Medellin.”

19  Segin Moreno “la contaminacién desde el punto de vista econémico, obedece (sic) a una
obsolescencia del aparato productivo” (Moreno, 2008); esto conduce a pensar que tecnologias
nuevas para reducir los vertimientos de los parametros regulados conllevarian al aumento para
EPM, en el factor productivo tecnologia.
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aceptar MIRCC, ésta sera 6ptima cuando la Gltima unidad adicional aporte
un ingreso marginal igual al esfuerzo incurrido por la firma para lograrla.
En el minimo, la demanda por MIRCC es una funcién del valor transferido
al usuario (que altera a la vez el precio de las actividades complementarias
al servicio de alcantarillado) y del valor invertido en el PSMV.

2. Proceso de demanda de la MSRCC

Los desconectados al sistema de alcantarillado fueron representados
principalmente por el sector industrial ante la Mesa de Consulta. Dicha
voceria es la consecuencia de acciones legitimadas en un contexto normativo
y llevadas a cabo antes de llegar al escenario de la mesa de consulta. Acciones
con implicancias en aspectos de informacién y armonizacién de criterios de
decision en el sector, para establecer coalicion y asi fortalecer su demanda
de ]a MSRCC en este mercado.

Entonces, las acciones se materializan a través de actividades gremiales
para decidir la forma en que el principal, la Asociacion Nacional de
Industriales (ANDI), conduciria sus esfuerzos para lograr el objetivo de
politica que el sector pretendia con la MSRCC. Al respecto, Giraldo
afirma que “la ANDI quiso hacer una reunion después de que la mayoria
de ciudades importantes negociaran tasas retributivas. Fue un pequefio
foro para discutir como se habia manejado el tema en las distintas ciudades
y cual deberia ser la posicion frente al decreto” (Giraldo, 2008).

Ademas, esta asociacion participd en otro foro que organizd el
Centro nacional de produccion mas limpia y tecnologias ambientales del
ministerio del medio ambiente, en abril de 2001. El evento produjo un
escrito que manifiesta que, instrumentos de politica como la tasa retributiva
“buscan afectar las decisiones de los agentes individuales a través de sefiales
economicas™® (Ministerio del Medio Ambiente, 1997). Asi, la forma de
reducir la contaminacion se deja a cada empresa, pues es ésta quien tiene
la informacién y el incentivo econdmico para minimizar estos coOstos;
decision que involucra un comportamiento racional de minimizacién de
costos por parte de las empresas.

20 Para los industriales la sefial econémica es el elemento que incrementa (factor regional) la tasa
retributiva por el incumplimiento de las metas.
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También la ANDI como institucién tiene un Comité Ambiental para
discutir asuntos en esta area y participar con comentarios en proyectos
de normas. El Comité envia a las seccionales de la ANDI los proyectos
de normas futuras para que las industrias agremiadas estudien y opinen si
“cumple o0 no cumple... y cual es el costo de [esto]” (Giraldo, 2008). Ast,
“el Ministerio consulta” a la Agremiacion cuando las industrias puedan ser
afectadas por las normas, y de esta manera unificar criterios y revelar las
preferencias acerca del instrumento de politica mas conveniente.

Los hechos anteriormente mencionados conllevan a que no existan
expresiones de seleccion adversa ni de riesgo moral en el proceso de demanda
de la MSRCC entre el agente ANDI y el principal sector industrial. Esto
es: las acciones de la agremiacién armonizan al sector para llegar a la Mesa
en representacion de una coalicion, para disuadir una Meta alta inmersa en
un potencial incumplimiento del compromiso y, por tanto, un incremento
en el factor regional que vulneraria los intereses econémicos de todos
los asociados. Por su lado, el agente sector industrial se compromete a
mantener o a reducir los vertimientos en términos de lo acordado; y como
se trata de una meta sectorial, aquel agremiado que incumpla, no solamente
afectara sus costos, sino que también alterara los de todo el sector.

No obstante, el costo o gasto en el que incurre todo el sector en la
implementacién de tecnologias para descontaminar no es el mismo para
cada una de las firmas, porque los costos pueden ser diferenciales para
cada una de ellas. Por esto, segin Moreno “el instrumento econémico
cuando se cred [fue] precisamente [para] que [el industrial] mejorara
su proceso productivo, disminuir su carga contaminante (sic) [y pagar]
menor tasa retributiva, no... [pagar] por contaminar” (Moreno, 2008).
Por su lado, Giraldo afirma que al momento de la negociacién “habia un
monton de industrias que estaban en la cuerda floja, que no sabian si las
iban a cerrar o no, si iban a seguir produciendo” (Giraldo, 2008). Se puede
concluir que una cuestion es la capacidad de cada usuario desconectado
de la red del alcantarillado para implementar produccion mas limpia, y
otra cuestion es la velocidad de implementacién de ésta. En consecuencia,
se podria hablar de una curva de demanda agregada por MSRCC de los
industriales, la cual suma de forma vertical las diferentes voluntades
marginales de cada industrial por cada nivel de MSRCC.
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En sintesis: el proceso de demanda de MSRCC dependié6 del balance
del proceso de concertacién previo, de la armonizacion de criterios entre
el sector, de la afectacién de la sefial econdmica en los costos de cada
empresa y de los mecanismos de revelacion de preferencias al legislador.
Todos estos elementos hacen pensar que los intereses de todas las industrias
y sectores agremiados estaban bien representados y que las demandas de
cada uno de ellos coincidian en la actitud racional de optimizacién del
costo del cumplimiento de la norma.

Asi, los individuos poseen un proceso de demanda similar a la firma
EPM. Las razones de la facultad de negociacion que les concede la norma
para demandar MSRCC, y de agremiacion como un grupo de interés con
la caracteristica de vertedores directos al recurso hidrico, los transforma
en el otro monopsonista o negociador del factor de produccion MSRCC.
La diferencia radica en que la curva de ingreso marginal es la agregacion
vertical de los ingresos marginales decrecientes de cada industria frente a
un nivel de MSRCC.

Se enfatiza que la MSRCC es un insumo que representa los gastos en
tecnologia para implementar procesos de produccion mas limpios en cada
integrante del grupo de interés. Como se trata de un demandante agregado
del insumo, el grupo tiene una funcién de produccion para el subproducto.
En ella, el grado de productividad marginal aumenta cada vez en menor
proporcién, frente a un aumento en los costos incurridos o esfuerzos
realizados para llegar a la mesa y negociar una MSRCC; hasta un punto
en el cual el aporte marginal del producto y del insumo sean iguales.

Conclusiones

Tradicionalmente la economia positiva ha planteado que el proceso de
implementacion de una regulacion puede explicarse desde la interaccion
de los agentes en el mercado. Para un mercado politico, la teoria de la
Public Choice define a los legisladores como los agentes oferentes y a los
grupos de interés como los agentes demandantes. Por su parte, Keohane et
al. (1998) desarrollaron un modelo de este mercado para la seleccion de un
instrumento en politica ambiental. Este modelo se circunscribe al espacio
de competencia perfecta y plantea los posibles escenarios de estudio en un
modelo de mercado imperfecto. En este estudio se da un paso adelante en
esta direccion porque se describe un escenario de mercado imperfecto en el
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que actian la autoridad ambiental como monopolista, y dos sujetos pasivos

como monopsonistas.

En los principios y alcances del instrumento econémico que se definen
en la mesa de consulta se fundamentan los procesos de oferta y demanda
de los actores del mercado politico. Aunque los agentes disienten en los
objetivos de politica MGRCC para la solucién del problema ambiental,
la confeccién de las propuestas coincide en un tnico fin: consolidar
la cualificacion de las condiciones de los agentes para concertar metas
razonables para el oferente y alcanzables para los demandantes. De esta
manera se espera que el proceso politico determine un nivel de actividad
econémica congruente con los efectos externos y asi obtener resultados
optimos.

El producto MGRCC agregado de las propuestas MIRCC y MSRCCy
sujeto a la aceptabilidad de los actores, materializa el esfuerzo en términos
de tiempo. Especialmente, se sugiere que la autoridad ambiental valore
los niveles de aceptabilidad politica desde la consolidacion de la Linea
base hasta el proceso de negociacion; con el fin de que las concertaciones
futuras correspondan con las caracteristicas ambientales de la jurisdiccién,
involucren directamente el sector domiciliario e integren activamente a
todas las autoridades ambientales con competencia en el mismo cuerpo
de agua.
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