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Los grupos de interés en la regulacion
de la industria eléctrica colombiana

German Valencia”

—Introduccidon. —I. La regulaciéon: una mirada desde la teoria de los grupos de
interés. —II. El regulador y los grupos de interés en la industria eléctrica
Colombiana. —Conclusiones y recomendaciones. —Anexo. —Bibliografia.

Primera version recibida en diciembre de 2003; version final aceptada en febrero de 2005 (eds.)
Introducciéon

Asistimos hoy a un nuevo tipo de Estado: el Estado regulador. Con esta
expresion se busca sefialar la hegemonia que ha tomado la intervencion reguladora
en el nuevo modo del dirigir las acciones de los gobiernos (Nallar, 1999). El
Estado ha renunciado a la idea de ejercer una gran cantidad de funciones y ha
decidido delegar algunas de ellas al sector privado. Ha cambiado su papel de
empresario por el de regulador, convirtiéndose en un agente que controla y vigila
las actuaciones de los privados, fomenta la competencia, corrige imperfecciones
del mercado y protege a los consumidores.

*  German Dario Valencia Agudelo: docente del Departamento de Economia, Facultad de Ciencias
Econémicas, investigador del Grupo de Microeconomia Aplicada, Centro de Investigaciones
Econémicas —CIE—, Universidad de Antioquia. Ciudad Universitatia. Bloque 13. Apartado
aéreo 1226. Medellin, Colombia. Direccion electronica: gdvalencia@agustinianos.udea.edu.co

Este atticulo es detivado del proyecto de investigacion “Institucionalidad reguladora de la industria
eléctrica colombiana”, financiado por el Comité de Desarrollo de la Investigaciéon —Codi—
y el Centro de Investigaciones Econémicas —CIE—-, en el cual el autor participd como estudiante
de la Maestria en Ciencia Politica de la Universidad de Antioquia (Quinta cohotte, 2003). El autor
expresa su agradecimiento a Manuel Alonso, David Fernando Tobén, Le6n Valencia y a los
evaluadores anénimos de la Revista; sin embargo, asume toda la responsabilidad por la version
final.
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Valencia: Los grupos de interés en la regulacién de la industria eléctrica colombiana

Para realizar estas labores, el Estado se ha dotado de diversas agencias que
se encargan de estructurar el marco regulatorio, trazar las politicas generales y
vigilar y controlar las acciones en los agentes. Ademas, ha tratado de establecer
los incentivos mas apropiados para un satisfactorio desempeno de la industria,
buscando que la oferta de bienes y servicios sea eficiente y posibilite la
ampliacion de la oferta en todo el pais. Su tarea esta dirigida a fijar precios o
tarifas, establecer subsidios y tasas de retribucion, entre otras actividades. Para
ello requiere informaciéon sobre ofertas, demandas y costos (costos de capital y
de operacion: personal, materias primas, combustibles, entre otros).

En este sentido, la regulacion se presenta como un problema eminentemente
técnico. El esquema es mas o menos asi: la teoria presenta posiciones y opciones
en torno a las medidas que se deben tomar y el regulador debe buscar en ellas la
solucion mas clara, exacta y eficiente. Sin embargo, desde la perspectiva de la
economia politica, la actividad reguladora del Estado se presenta como una
mntrincada relacion entre actores que luchan todos por obtener ganancias. Para
ello utilizan los diversos elementos de poder que poseen, intentando sacar las
mejores y mayores ventajas del proceso regulatorio.

La regulacion es un juego en donde los actores politicos mejor organizados
y que mayor presion ejerzan sobre las agencias reguladoras seran los mas
beneficiados. Optimizando, claro esta, su esfuerzo y sacandole partido al poder
politico con que cuentan en temas de interés publico. En esta perspectiva el
trabajo se detiene a estudiar la regulacion que se presenta en la industria eléctrica
colombiana' como un juego regulatotio, utilizando la teotia de los grupos de
mterés, que ve la actividad del Estado y los agentes que actuan con ¢l como una
interaccion de intereses, donde cada uno de ellos utiliza los instrumentos que le
brinda la politica para obtener ganancias.

El texto se divide en tres secciones: la primera presenta la teoria de los grupos
de interés, los supuestos tedricos y metodologicos, los mecanismos que utilizany
la manera como actian para conseguir sus fines. La segunda, analiza los
problemas de economia politica especificos de los grupos de interés en la
regulacion colombiana; destaca la fortaleza que tienen algunos grupos de interés

1 Aunqueel trabajo ejemplifica el caso delaindustria eléctrica, hay que tener en cuenta que la regulacion
economica se aplica hoy a muy diversos sectores de los servicios publicos y, por ello, el analisis puede
extenderse igualmente a otros sectores econémicos regulados.
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frente al regulador a causa de sus elementos de poder (organizacion y poder
financiero), en contraste con los que no la tienen. La tercera seccion presenta
algunas conclusiones y una coleccion de propuestas para el mejoramiento del
actual sistema regulatorio colombiano; alli se le atribuye importancia al fortale-
cimiento de los grupos de interés en la industria eléctrica, pero se advierte sobre
su control y vigilancia y la independencia que debe mantener el regulador frente
a ¢éstos.

I. Laregulacion: una mirada desde la teoria de los grupos de interés
A. Teoria de los grupos de interés y Ia Nueva Economia Politica

Aunque existe una diversidad de teorias que tratan de explicar la actividad
reguladora del Estado, las mas representativas en la literatura son tres: la teoria
del interés publico, la teoria de la captura reguladora y la teoria de los grupos de
interés.? La primera postula que la razén de ser de la regulaciéon es cortegir las
fallas de mercado para maximizar el bienestar de toda la sociedad (vision
economica tradicional de las actuaciones del Estado). La segunda, de origen
marxista, argumenta que las firmas motivanla regulacion para evitar la competencia
y el regulador es consecuentemente capturado por éstas. La tercera, la de los
grupos de interés, que tiene su origen en la economia clasica, particularmente en
Adam Smith, postula que la regulacion se puede considerar como una
redistribucion de la riqueza entre grupos de interés (ya sean estos productores,
consumidores, politicos, burocratas, ambientalistas, por ejemplo); estos grupos
actuando de forma egoista influyen sobre quienes usan el poder coercitivo del
Estado o las agencias reguladoras, para capturar rentas a expensas de los grupos
mas dispetsos (Tobon y Valencia, 2002).

2 Existen también otras teorfas de la regulacion; un trabajo amplio que hace un analisis critico sobre
las teorfas de la regulacion lo realiza Robert Boyer en su texto La teoria de la regulacion (1989). En
¢l se intenta superar la disyuntiva entre los enfoques micro y macroeconémicos que tradicional-
mente se hacen; ademads de exponer otras perspectivas analiticas de la regulacion, que son poco
conocidas en nuestro medio, aunque importantes en otros contextos, ampliando con ello el
abanico de posibilidades para analizar la regulacion.

3 Recuérdese que la ciencia econdémica tradicional, relacionada con la teoria del interés publico,
defendia la idea de que la participacion del Estado obedece a la demanda por parte de la sociedad
para corregir las ineficiencias del mercado y sus consecuencias no equitativas, considerando al
monatca (o dirigente del Estado) como un benevolente, cuyos actos estan guiados por los inteteses
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Aunque su origen se encuentra en Adam Smith (1776), su aplicacion real se
halla a comienzos del siglo veinte, cuando Arthur Fischer Bentley (1908) utiliz6
la propuesta smithiana para estudiar el juego politico norteamericano.* Alli
defini6 el gobernar como un proceso donde los protagonistas son los grupos de
interés (znferest groups). Estos se presionan unos a otros, cooperan, forman
alianzas ofensivas y defensivas, se desintegran y desaparecen, se forman otros
nuevos. Los politicamente poderosos se imponen a los demas, pero también
tienen que aceptar elementos de los menos fuertes. En ese forcejeo se forma el
estado de la sociedad, que se caracteriza por el equilibrio resultante de las
ptesiones que ejerce la multiplicidad de grupos de intetés (Zablotsky, 1996).°

Sin embargo, a pesar de su importancia este trabajo fue olvidado y sélo se
redescubri6 en el decenio de 1950 con los estudios empiricos de la ciencia
politica. En la economia se aplicaron en el decenio de 1970, con trabajos de
George Stigler (1971), Sam Peltzman (1976) y Gary Becker (1983), miembros de
la llamada Escuela de Economia Politica de Chicago. Ellos partieron de las ideas
de Bentley e iniciaron la desafiante tarea de construir una teoria general de la
regulacion capaz de prever las condiciones que determinan el éxito de los grupos
de interés y explicar las tacticas que utilizan éstos frente a las politicas regulatorias
(Zablotsky, 19906).

El resultado mas importante, segun la teoria, es que ningun grupo de interés
captura al regulador. Fste distribuye los beneficios entre todos los grupos,
optimizando su beneficio, dado su objetivo de captar la mayoria de votos y

de sus ciudadanos y no por su egoismo. Esta concepcion del gobernante ha cambiado, dandole
mayor realismo a las actuaciones del politico que continuamente manifiesta intereses especificos,
sea en su pattido politico, familia, region, entre otros. Por su parte la teorfa de la captura reguladora
ha quedado desvirtuada en la realidad pues el gobierno en un sistema democratico depende de
muchos grupos y, por tanto, el Estado estard atento a tecoger el maximo apoyo de cada uno de
estos grupos, si su intencion es permanecer en el poder a través del mecanismo de los votos.

4 Su obra The Process of Government. A Study of Social Pressures (1908) es considerada por Mancur
Olson (1965) como la que mayor influencia ejercié en las ciencias sociales estadounidenses, a
principios del siglo veinte.

5 En toda sociedad existen diversos grupos que demandan regulaciones. Ejemplos tipicos son la
industria, sindicatos, consumidores y jubilados. En general, cualquier conjunto de individuos que
tienen en comun su ocupacion, localizacion geografica, edad, ingreso o algin otro atributo puede
ser denominado un grupo de interés y, por ende, considerado un potencial demandante de
regulaciones.
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recursos para asegurar su mantenimiento en el poder. El objetivo del politico es
“asegurar y mantenerse en el poder, mediante votos y transferencias de dinero”
(Tobon y Valencia, 2002, p. 4), lo que implica que los grupos mas organizados
se beneficiaran en contra de los grupos amplios o difusos y, por tanto, menos
organizados.

B. Supuestos teoricos y metodologicos
para el analisis Ia regulacion

Dos décadas después de los trabajos de 1970, Jean-Jacques Laffont (1999)
y Jean Tirole (1991) y George Priest (1993) enriquecieron el analisis de los grupos
de interés. Ellos incorporaron en el modelo inicial a otros agentes de la politica,
como el legislativo. Ademas construyeron modelos para explicar el
comportamiento de los grupos de interés y profundizaron en la idea de oferta y
demanda trazada décadas atras y en los costos adicionales que tiene la intervencion
publica en la economia.

Siguiendo esta linea, este trabajo tomara la regulaciéon como un juego entre
tres tipos de agentes: los legisladores, el administrador y los grupos de interés. En
el analisis, los legisladores se convierten en un actor de naturaleza enteramente
politica que cumple un papel basico en el proceso regulatorio, antes, durante y
después del proceso. Son agentes politicos, elegidos por los ciudadanos, que
tienen el poder constitucional de crear o modificar leyes y normas con las cuales
se rigen las acciones del ejecutivo. Tienen, ademas, el poder de realizar el control
politico al administrador de la regulacion. Estos agentes tienen sus propias
preferencias politicas y actian de acuerdo con sus intereses. Es debido a esta
autonomia que se pone a los legisladores junto a los grupos de interés en el centro
del analisis de la produccion reguladora. Se asume que los legisladores tenderan
a producir el tipo de regulacion y de administracion reguladora que mejor
posicion electoral les brinde (Prats y Comany, 1998). En procesos politicos
altamente imperfectos, como puede ocurrir en Colombia, se tendra que asumir
que los legisladores tomaran decisiones en funcion de la captura personal o grupal
de rentas no electorales.

Por su parte, los administradores o burocratas son los directivos y funciona-
rios ejecutivos con participacion directa o relevante en la toma de decisiones
concernientes al marco regulador. No son elegidos en el proceso politico: son
nombrados conforme a procedimientos administrativos mas o menos discrecio-
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nales. Se asume que no tienen preferencias politicas per se y que su funcion es
maximizar alguna combinacion de rentas, seguridad y tranquilidad. Su compor-
tamiento estara muy influido por el tipo de incentivos que recibe como emplea-
dos publicos una vez nombrados.

Finalmente, los grupos de interés,” que son agentes interesados en la
elaboracion y aplicacion de la regulacion, en tanto que perceptores de las cargas
y beneficios derivados de la intervencion reguladora. Se asume que participaran
en la produccion reguladora para defender sus propios intereses. Solo interven-
dran cuando el calculo de los beneficios esperados compense suficientemente el
coste del ttempo y la atencion implicados por la participacion. Este supuesto
permite prever que la participacion de los grupos de interés en el proceso
regulador sera mas facil cuanto menor sea el coste de organizar y mantener la
accion colectiva necesaria para la participacion. Parece obvio que la participa-
cion de grupos con intereses amplios y difusos sera mas costosa y menos
sostenible que la participacion de pequenos grupos con un interés muy concen-
trado en el proceso regulador.

Todo lo anterior permite ver que el gobierno elegido democraticamente no
es el tnico que interviene en la formulacion de las decisiones de politica
regulatoria sino que, y en cuanto mnvolucre algun interés especifico, los grupos de
interés también intentaran influir en las decisiones publicas para encauzatlas y
lograr que los beneficie. En esencia, eso son los grupos de presion: cualquier tipo
de organizacion que sin el proposito de alcanzar el gobierno influye sobre ¢l para
la defensa de sus intereses.’

6 En la literatura politica se intent6 englobar con el concepto “grupo de interés” lo que otros han
llamado pressute groups o lobbies, ya que pressure ya es un cercenamiento a un método
determinado de influencia politica que, ademas, tiene una connotacion negativa y lobby tiene un
sentido mas estricto, la de “sala de espera”, que significa una actividad mas especifica de las
agrupaciones: la de influir sobre los legisladores. Por tanto, en este trabajo se utilizara el concepto
gtupo de interés para dar crédito al empleado internacionalmente (Beyme, 1986, p. 11).

7 Los grupos de interés tienen, basicamente, tres ejes de influencia: el gobierno, la opinién ptblica
y los demas grupos de interés. Entre los tipos de organizacion se tiene a gremios, comunidades
de trabajo, comisiones, federaciones, comunidades, sociedad civil, institutos, camatas, circulos,
congtesos, uniones, centrales, confesiones religiosas, entre otros; algunos autores incluyen a las
Fuerzas Armadas y algunas entidades publicas (Garcia, 2002).
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Los grupos de interés tienen una voluntad consciente de hacer prevalecer
valores y metas politicas. En este sentido especifico, el grupo de interés
“contiene una actitud positiva hacia la politica. Por ello utiliza el poder estatal
para obtener ventajas para si mismo, para proteger a sus miembros y para
mantener a raya a sus opositores” (Beyme, 1986, p. 79). De esta manera, la
regulacion, desde la perspectiva de la economia politica, se debe entender como
un proceso continuo de influencia, comunicacion e interaccion entre los distintos
grupos gubernamentales y de éstos con la sociedad civil (Castanieda, 2002).

C. Mecanismos de presion de los grupos de interés

Los grupos de interés reconocen el orden constituido y tratan de aprove-
charlo para lograr sus objetivos. Su pretension no es participar en la politica de
manera directa como lo hacen los partidos. Ellos sélo quieren hacer valer su
influencia de manera indirecta (Beyme, 1986, p. 80). En la democracia estos
grupos cuentan con un conjunto de atributos, llamados Elementos de poder: son
aquellas facultades o cualidades que les permiten conseguir los objetivos
propuestos en un contexto politico especifico.

Segun Jean Meynaud (1972), los elementos de poder son de dos tipos: a.)
basicos o esenciales y b.) los secundarios o complementarios. A los primeros los
determinan dos aspectos: el nimero de sus miembros y la capacidad financiera.
Es muy importante el nimero efectivo de miembros y la calidad de los mismos
ya que puede ocurrir que se represente a un nimero amplio, pero sin miembros
efectivos e influyentes, lo que puede producir una baja capacidad de respuesta
ante un conflicto (Meynaud, 1972 y Castafieda, 2002). Y en cuanto a la capacidad
financiera, ésta permite mejorar las posibilidades de los grupos de interés para
conseguir objetivos (Meynaud, 1972). Por ejemplo, pueden poner sus opiniones
o comentarios en medios masivos de comunicacion, publicar y distribuir gratui-
tamente escritos y material, entre otros. De este elemento gozan principalmente
los gremios empresariales y los movimientos sindicales con vinculaciones
extranjeras. “No obstante, seria errado equiparar esta fuerza financiera con
influencia” (Beyme, 1986, p. 130).

Los elementos secundarios son igualmente dos: el factor organizacional y
el status social. Se trata de contar con una dirigencia capaz y habil en el manejo
del arte de la negociacion y de optimizar el uso de los recursos humanos y del
factor humano. La organizacion debe proporcionar ala direccion los instrumentos
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adecuados para el cumplimiento de su misién como, por ejemplo, informacion,
documentacion, investigacion e inteligencia. También es importante el grado de
democracia dentro de la organizacion, es decir, la posibilidad de que todos los
miembros del grupo sean escuchados y tenidos en cuenta en la toma de
decisiones: “sin un minimo de democracia en el seno de las organizaciones de
rango inferior no puede existir una democracia de rango superior a largo plazo”
(Beyme, 19806, p. 144).

Los contactos o vinculos con los principales funcionarios publicos, los
lideres del Congtreso de la Republica o los ministros de Estado, son otros
elementos que otorgan poder a los grupos de mterés. Ello posibilita una relacion
directa y fluida en el sistema. Pero también es importante para los grupos de
mterés ubicar a personas de su entera confianza en la administracion publica,
pues desde esa posicion privilegiada se puede obtener informacion de primer
nivel que sirve como guia en la acc16n de los grupos de mterés y en su relacion
con el gobierno.

Finalmente, esta el status social. Este factor es el que proporciona legitimidad
social y politica a los grupos de interés para actuar en nombre de la sociedad, por
ejemplo: los gremios, las organizaciones no gubernamentales y los colegios
profesionales tienen un alto grado de consideracion social, porque han sabido
manejar muy bien su imagen ante la opinién publica. Simultaneamente, los
sindicatos estan en su peor momento en cuanto a convocatoria y capacidad de
presion. Su imagen esta deteriorada, al 1igual que la de algunos de sus lideres y de
su organizacion.

D. Maneras de actuacion de los grupos de interés

Una de las caracteristicas de los grupos de interés se refleja en que se amplian
y desarrollan mas cuando se presenta un aumento en la injerencia del Estado en
el proceso econémico. La accion del Estado sobre la economia obliga a los grupos
a buscar el apoyo de arbitros en las decisiones politicas. Los ministros y altos
funcionarios relacionados con la economia son los destinatarios por excelencia
de las presiones. Otro destinatario es el legislativo, debido a su poder en la
creacion de proyectos decisivos para los interesados. Por ello, los grupos de
interés recurren a las diversas herramientas que tienen para presionar a los
arbitros o tomadores de decisiones, como legisladores, reguladores y planifica-
dotes, enttre otros.
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Los grupos de interés actuan en formas diversas para lograr sus objetivos.
Pero se pueden vislumbrar dos modos de actuacion: abierto y cerrado. El primero
tiene como eje la informacion: los grupos de interés se encargan de difundir de
manera selectiva sus puntos de vista en torno a un tema entre los legisladores, los
miembros de los equipos de asesores, el poder ejecutivo y los medios de
comunicacion (lobby, o cabildeo). Otra manera de actuar es dirigir informacion
a la opinion publica a través de conferencias de prensa o motivar investigaciones
sobre el asunto en cuestion. Es decir, los grupos de interés manejan su propia
agenda informativa y buscan llegar a la opinion publica con los temas que quieren
someter a consulta.

La segunda forma de actuacion de los grupos de imterés es la cerrada. En
muchos casos amenazas y sobornos que saltan todas las barreras de la legalidad.
Estas formas de presion son dificiles de comprobar: muchas de ellas se maquillan
como regalos (corrupcion politica). Otras formas cerradas de actuacion son las
de introducir “agentes” o conseguir aliados en las areas de decision para que
desde alli puedan proporcionar la informacién confidencial y reservada que
pueda ser utilizada por el grupo de interés.

II. El reguladory los grupos de interés
enlaindustria eléctrica colombiana®

En esta seccion se tratara de explicar, de manera concreta, la regulacion de
la industtia eléctrica de Colombia como la interaccion entre los distintos actores.
En la primera parte, se presenta a los legisladores (Congreso de la Republica). En
la segunda a los administradores, haciendo la acotacién de que en la literatura se
analiza de manera simplificada la regulacion: se toma al regulador como si fuera
el mismo gobierno que no delega esta actividad a ninguna agencia; sin embargo,
en el presente trabajo se desagrega al Estado en dos grupos: uno conformado por
el ejecutivo (Presidencia de la Republica, ministerios, departamentos, direccio-
nes, entre otros) y el otro grupo lo conforman los reguladores (comisiones de
regulacion). Lo que se busca con esta separacion de los administradores es hacer
un analisis mas cercano a las actuaciones del Estado, pues se evidencia en

8 Advertimos al lector que por el uso de multiples organismo publicos y privados que hacen patte
del sector eléctrico colombiano se hace necesario utilizar siglas y acrénimos, que se presentaran al
final del texto en el anexo.
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Colombia una diferencia de objetivos entre poder ejecutivo y regulador. Final-
mente, en la tercera parte se presentara a la los grupos de interés, tanto los
existentes en el lado de la oferta del servicio como los demandantes del mismo
(véase Grafico 1)’

Poder ejecutivo central:
Presidencia y ministerios

Grupos de interés de ., .. Poder legislativo:
los consumidores: |:‘> Comisién de Regulacién Congreso dela
Grandes y pequefios de Energia y Gas —Creg— Republica

usuarios

Grupos de interés de la
industria: comités, consejos,
gremios y asociaciones

Gratico 1. Colombra: actores politicos que ejercen presion
sobre el regulador del sector eléctrico
La anterior division permite comenzar por cada uno de estos actores,

describiendo quié¢nes son en la industria eléctrica, como actdan, cuales son sus
intereses y como logran realizarlos. Esto permitira entender por qué en la

9 Es necesario advertir que dada las caracteristicas peculiates de Colombia, al analisis de los grupos
de interés deberfa agregirsele un actor mas en la contienda reguladora, y que en la gran mayotia de
paises no existe: los grupos armados al margen de la ley (Garcia, 2002). Este, aunque podria en
un inicio consideratsele como uno mas de los grupos interés en la industria, que buscan beneficios
econémicos en su actuacion (pues muchas veces presionan a las empresas para que los favorezca,
ya sea mediante aportes econdémicos o la inversiéon por parte de las empresas en obras de
infraestructura en las regiones donde tienen influencia), realmente es un actor que disputa al Estado
el monopolio de la regulacion. Su comportamiento no corresponde al de un grupo de interés, pues
suintencion es llegar al poder, borrando con ello de un brochazo el elemento que caractetiza a estos
grupos (no buscan el poder politico): actian mas bien como rival de la Comisiéon de Regulacion
de Energia y Gas —Creg—, es decir, del Estado. Por lo anteriot, no sera tomado en cuenta en este
esctito.
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regulacion algunos grupos de interés logran obtener mayores ventajas que otros
y como los demas actores, aunque no son grupos de interés propiamente dichos,
buscan también beneficios.

A. Ellegislativo y el control politico

El poder legislativo es el primer actor en entrar al juego regulatorio; a ¢l
pertenece el Congreso de la Republica, mtegrado por el Senado de la Republica
y la Camara de Representantes. Este organismo realiza el control politico sobre
el Gobierno y elabora el derecho positivo, o sea el conjunto de normas juridicas
que rigen la vida del pais (Younes, 1998). De esta forma, frente a la regulacion,
el Congreso cuenta con dos facultades: la primera consiste en determinar la
estructura de la administracion nacional y en crear, suprimir o fusionar ministe-
rios y otras entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y estructura
organica (Art. 150, Constitucion Politica de 1991). Por ello, en 1994, aprob¢ las
leyes 142 y 143 que reestructuraron la industria eléctrica y crearon y reglamen-
taron las instituciones que la rigen. Y la segunda, el control politico, que para lo
relacionado con asuntos de minas y energia, lo ejerce a través de la Comision
Quinta, que esta encargada de evaluar y estudiar las decisiones administrativas,
usando premios y sanciones ex post. Alli se cita a comisionados de la Comision
de Regulacion de Energia y Gas —Creg—, a ministros y a los responsables del
sector para que constantemente rindan evaluaciones, aclaraciones o explicacio-
nes de las disposiciones regulatorias, convirtiéndose asi en una de las pocas
mnstituciones a la que el ente regulador le rinde cuentas de sus actuaciones.

En el Senado de la Republica que, aunque es elegido por circunscripcion
nacional, se da una situacion en la que muchos de sus representantes defienden
intereses de las regiones, incluso de empresas publicas municipales o departa-
mentales. Esto hace que los congresistas tomen partido por una u otra medida
y, en los llamados que hacen a los comisionados reguladores, muestren sus
preferencias e inclinen sus presiones a defender ciertos intereses que, finalmente,
repercuten en su reeleccién o en beneficios pata su grupo politico.”” De esta
manera los politicos logran capturar los intereses de los distintos grupos de

10 Esto no quiere decir que el mandato imperativo del ciudadano se cumpla, sino que los politicos
actuan en el proceso regulatorio teniendo en cuenta los efectos que producira su accién en su
permanencia en el poder legislativo.
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presion y canalizarlos a través de proyectos de ley sobre la industria o controles
politicos al regulador y demas instituciones que se relaciones con ella.

Lo anterior muestra al Congreso como un actor politico con mucho poder en
la regulacion, como pieza clave de ésta. Este hecho no pasa desapercibido para
los grupos de interés y para el ejecutivo, quienes presionan al legislativo para que
beneficie con su actuacion a uno u otro actor. El legislativo mantiene presion
sobre la regulacion, le limita los poderes a lo ejecutivo y le asigna derechos de
participacion a los grupos de interés. El Congreso, consciente de su podet, actia
buscando el logro de sus objetivos, que son los de maximizar su bienestar y
mantenerse en el poder. El congresista trata de descubrir oportunidades legisla-
tivas para mejorar su apoyo electoral; incluso, en procesos politicos altamente
mperfectos como Colombia, su patrimonio familiar neto.

B. El poder ejecutivo y su poder regulatorio

La teoria de los grupos de interés, para analizar la regulacion, tiene un
supuesto basico: considera las actuaciones del ejecutivo como unificadas, es
decir, no existe delegacion de funciones en otras agencias; es el politico quien
actia como regulador (Stigler (1971) y Petzman (1976)). En el modelo simpli-
ficado, un problema como la fijacion de tarifas o precios de un servicio se reduce
a que el Estado establece los precios que mas lo beneficien, es decir, procedera
racionalmente a elegir aquella combinacion del precio del servicio y de los
beneficios que habran de recaer sobre productores. Pero tendra curdado de que
esto repercuta en un mayor poder politico (Prats y Comany, 2002).

El regulador se presenta como un actor que busca maximizar el apoyo
politico y, para ello, no permite que lo capture un solo grupo de presion sino que
reparte sus beneficios entre los diversos grupos a fin de maximizar su poder y
mantenerse en ¢l. Para el regulador no es conveniente favorecer a un solo grupo,
por ejemplo a los productores. Resultaria una actitud politicamente no optima.
Lo mejor es repartir los beneficios potenciales entre todos ellos, aunque unos se
beneficiaran en mayor medida que otros menos fuertes en el juego politico
(Tobon y Valencia, 2002).

Sin embargo, en Colombia, la regulacion no ocurre tan simplificadamente
como se mostro anteriormente. Ella esta en cabeza del presidente de la Repuabli-
ca, quien a su vez la ha delegado a la Creg, pero manteniendo constantes
presiones para que esta institucion siga sus lineamientos y el Gobierno se vea
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beneficiado del poder monopdlico que tiene sobre la regulacion. El presidente
tiene el poder de nombrar a sus funcionarios, entre ellos los expertos comisiona-
dos y los ministros que alli participan,' convirtiendo al presidente de la Republica
en el actor que mayor injerencia tiene sobre el regulador.

Ademas del poder que tiene de nombrar y sustituir a los miembros de la Creg,
el ejecutivo cuenta también con otros mecanismos para influir al regulador, a
través de:

1. Los dos ministros que tienen asiento en la Creg (el de Minas y Energia y
el de Hacienda) y el Director del DNP. Ellos ejercen una presion alta en las
discusiones de propuestas de resolucion, dados la experiencia y grado de
calificaciéon con que cuentan.

2. El poder de voto y veto que tienen los ministros en las disposiciones
regulatorias. Para la aprobacion de una resolucion se requiere del voto favorable
de al menos uno de los ministros que alli tienen asiento; de no ser asi, la propuesta
es vetada y se rechaza. Ademas, en caso de empate en la votacion de los ocho
miembros de la Comision es el ministro de Minas y Energia el que toma la
decisién (Decreto 314 de 2002)."

3. De manera indirecta, el ejecutivo también participa en la regulacion, por
medio del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desatrollo Territorial, a través de
la Unidad de Planeacion Minero Energética—Upme—, y de la Superintendencia

11 Aunque la Ley 143 de 1994 previé que los nombramientos de los comisionados no fuera
discrecionalidad completa del presidente de turno; esto no sucede con los ministros y otros
funcionarios de la regulacién, que son de libre nombramiento y remocion. Hay que resaltar que
hasta el momento nunca han coincidido los periodos del presidente con el de los comisionados,
a pesar de ser de igual periodo, y éstos no pueden ser destituidos. Este acontecimiento ha sido
un accidente historico pues cuando la Comision de Regulacion de Energia —CRE— se inici6 en
1993, el presidente César Gaviria nombré tres expertos; luego, el presidente Ernesto Samper
completo los otros dos expertos para cumplir con las disposiciones de la Ley, lo que ha producido
un ciclo relativamente independiente de los comisionados que estan presentes alli, sin ser
necesariamente nombrados por el presidente de turno (Toboén et al,, 2002, p. 46). En el trabajo
de Toboén y Valencia (2003) se realiza un analisis detallado de la forma como en Colombia se
nombran los comisionados de la Creg; ademas, se muestran los problemas asociados a ella y las
posibles soluciones.

12 El Decreto se expidié para dirimir el debate en torno a la metodologia para el calculo de la
remunetacion de los activos de distribucion, aplicada al nuevo petiodo tarifario (2003-2008), que
se incorpord en la Resolucion 031 de 20 de matzo de 2002 (Olaya, Toro y Zapata, 2002, p. 64).
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de Servicios Publicos Domiciliarios, que participa de manera directa en la Creg,
con voz aunque sin voto."

Por ultimo se destaca el énfasis que viene haciendo el Gobierno Nacional
sobre su poder monopolico de la regulacion. El ejecutivo senala en los decretos
2023 de 1999 y 958 de 2001 su papel preponderante en la regulacion debido a
la presion que estan ejerciendo ciertos grupos de presion, como el Comité
Asesor de la Comercializacion —CAC— y el Concejo Nacional de Opera-
ci6n —CNO—, en la busqueda de mayores responsabilidades en esta actividad.
Por ello, el primer decreto busca limitar las atribuciones conferidas al CNO
(articulos 172, Ley 142 de 1994, y 306, Ley 143 de 1994) y que fue demandado.
El segundo ctea la Comisién Intersectotial de Servicios Publicos Domiciliarios™
cuyo fin es analizar aspectos especificos asociados a estos servicios y recomendar
acciones que permitan fortalecer el esquema vigente. Una de las formas en la que
se beneficia es mediante la defensa de los intereses del consumidor, determinan-
do las preferencias politicas del usuario-ciudadano, que le ratifiquen el control
politico que posee.

C. Los grupos de interés en la industria eléctrica:

oferentes y demandantes

Finalmente, se encuentra el tercer tipo de actor de la regulacion: los grupos
de interés. La literatura diferencia en los siguientes grupos principales: organiza-
ciones economicas de inversores, sindicatos, grupos profesionales y corporativos
de la clase media, asociaciones ideales de promocién, asociaciones civicas,
niciativas privadas y asociaciones politicas (Beyme, 1986, p. 82). En Colombia,
los grupos de interés los conforman una amplia gama de agentes que van desde
la industria, en sus diversas modalidades de intervencion (comités, consejos,
agremiaciones, grandes agentes, entre otros) hasta los usuarios, pasando por los

13 El supetintendente, como se vera mas adelante, es uno de los vinculos con los cuales cuentan los
grupos de interés que representan a los consumidores para presionar a la Creg. Su labor resulta
fundamental ya que muchas de las empresas son publicas y sus activos de la comunidad y ésta,
por carecer de conocimientos especializados sobre su funcionamiento, debe dejar en manos del
Estado la representacion de sus intereses.

14 La Comisién, conformada el Ministro de Minas y Energia, de Ambiente, Vivienda y
DesatrolloTerritorial, ademas por el Director DNP, el Supetintendente de Setvicios Publicos
Domiciliatios y los directores de las comisiones de regulacion.
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sindicatos y los agentes extranjeros. Para simplificar el problema, éstos se
agrupan en solo dos: grupos de interés del lado de los oferentes y del lado de los
consumidores de energia eléctrica.

1. Los grupos de interés de la industria

La industria eléctrica tiene, al igual que la sociedad, muchos grupos de
mterés que representan los diversos intereses de los agentes que los componen.
Estos van desde las mismas empresas hasta comités creados por la ley y las
resoluciones Creg, algunos de ellos con gran poder sobre el regulador y, otros, con
escaso poder.

a. Los grupos de presion creados por ley

La Creg, como ente regulador, tiene la funcion de definir y establecer el
reglamento de operacion del sistema nacional, es decir, definir las normas con las
cuales actia la industria. Ellas se convierten en la carta de navegacion del
funcionamiento, la planeacion y la regulacion del Sistema Interconectado
Nacional —SIN—. Pero esta labor no la realiza sola; la Ley 143 de 1994 y las
resoluciones emitidas le permitieron a la Creg dotarse de unos cuerpos consul-
tores que participan en la reflexion, la discusion y la elaboracion de las normas
en las audiencias y en las reuniones de consulta. Actualmente son estos: el Consejo
Nacional de Operacion —CNO—, el Comité Asesor de la Comercializacion —CAC—
y el Comité Asesor del Planeamiento de la Transmision —Capt—.

El CNO es un cuerpo asesor técnico, creado por las leyes 142y 143 de

1994, cuya funcion principal es la de “[...] acordar los aspectos técnicos para
garantizar que la operacion integrada del sistema interconectado nacional sea
segura, confiable y economica, y ser el organo ejecutor del reglamento de
operacion” (Art. 36 de la Ley 143); ademas, emitir concepto a la Creg en todo
lo relacionado con el Reglamento de Operacion. Inici6 labores en marzo de 1995
y fue conformado, inicialmente, por el Ministro de Minas y Energia, por las
principales empresas de la industria y por otros invitados (la ley le permitio
autoinvitarse o invitar a otras empresas). También existen invitados permanen-
tes, como el Director de la Upme."

15 El Consejo esta conformado por una empresa de generacion conectada al SIN que tenga una
capacidad instalada superior al 5% del total nacional, por dos empresas de generacion del orden
nacional, departamental y municipal conectadas al SIN que tengan una capacidad instalada entre
el 1%y el 5% del total nacional, por una empresa propietaria de la red nacional de interconexion
con voto solo en asuntos de interconexion, por una empresa generadora conectada al SIN, por
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En las reuniones se cita a expertos comisionados de la Creg, ministros y altos
funcionarios, entre otros.'’Ademas de los temas eléctricos, el Consejo trata otros
temas energéticos como petroleo, el carbon y el gas; por ello invitan a empresas
como Ecopetrol, Fenalcarbon, Ecogas y Promigas para que establezcan balances
de su situacion. Dada esta complejidad y abundancia de temas, la Ley faculto al
CNO para que creara una serie de comités y subcomités que le ayudan en las
labores."” De las discusiones en el Consejo se fijan posiciones en torno a lo mas
conveniente para la industria, se toma posicion frente a la Creg mediante cartas
y se establecen estudios conjuntamente con el regulador sobre diversos proble-
mas. E1 CNO mediante la Upme mantiene informada a la Creg sobre el estado
dela operacion del SIN, constituyéndose en un vinculo poderoso con la Creg. Los
miembros del Consejo ejercen presion ante el regulador proponiendo regulacio-
nes y haciendo bbby politico ante el Gobierno y el Congreso para que se adopten
medidas de su interés.'® Esto ultimo a través de su Secretario Ejecutivo quien es
el canal para que la Creg solicite consultas urgentes al CNO." Incluso, la Creg
presenta informes periédicos al CNO sobre diversos temas regulatorios y
estudios que realiza.”’

el Director del CND, con voz pero sin voto, y pot dos empresas distribuidoras que no realicen

16 Un instrumento basico para comprender la forma como operat el CNO, lo constituyen sus actas
de reuniones, que, a febrero de 2005, eran 214 y 318 acuerdos.

17 Comité de Distribucion, Comité Legal, Comité de Operacion, Comité de Planeamiento Operativo
Energético, Comité de Cambio de Milenio y Comité de Centros de Control (esto ultimos tres
fueron transitorios y hoy ya no existen), el Subcomité de Estudios Energéticos (provisional), el
de Revision y vigilancia (que desaparecio en 1999 y dio origen al CAC) y el Hidrologico y de Plantas
Térmicas (que se encuentran unificados actualmente).

18 Es importante resaltar que en todas las regulaciones que se han establecido por parte de la Creg
y que estan relacionadas con el Mercado de Energia Mayorista —MEM—, el CNO ha tenido
participacion en ellas (Pérez, 2002).

19 Se han presentado casos también, donde es la Creg la que solicita al CNO su concepto para expedir
resoluciones con caracter urgente. Es el caso de la solicitud sobre permitir suspender las limitaciones
de suministro que se encontraban vigentes, durante las 48 horas previas a las elecciones del 29 de
octubre de 2000, durante las elecciones y durante las 24 horas siguientes a los comicios, por tazones
de orden publico, solicitud que fue aprobada por el CNO (Acta 139 de octubre 20 de 2000).

20 Es tanto el poder que ha logrado desarrollar el CNO que en sus invitaciones a altos miembros del
Gobierno, éstos se han comprometido con el Consejo a tealizar labores de informacion, establecer
contactos con otras instituciones y tramitar informes, entre otros.
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Una conclusion que se extrae, después de analizar al CNO, es que este grupo
de interés es el mejor organizado y el que mayor presion ejerce sobre el regulador.
Su poder le viene por los siguientes elementos:

1. Elntmero limitado y reducido de sus miembros y la calidad de los mismos.
En 2001 seis de sus miembros poseian el 70,2% de la capacidad instalada de la
generacion.

2. El poder financiero de sus miembros, que les permite realizar estudios,
contratar expertos en temas energéticos, mas calificados y en mayor nimero, y
realizar reuniones mas frecuentemente.

3.1as empresas que participan alli poseen una tradicion administrativa
amplia que les ha permitido disminuir costos de transaccion y acumular un
conocimiento profundo de la industria. Este factor organizacional les permitio,
en 1994, presionar para quedar en las Leyes 142 y 143.

4. Cuenta con gran mnformacion y prestigio social alto.

5. Las responsabilidades que la Ley Eléctrica le dio, teniendo como remiten-
te directo el Centro Nacional de Despacho —CND—y el Mercado de Energia
Mayorista —MEM—.

6. La participacion activa de todos sus miembros, imprimiéndole un caracter
democratico a las decisiones del Consejo y a sus actuaciones.

7.1La autonomia para establecer su reglamento interno y elegir su presidente.

Un segundo grupo de presion surgié en 1999: se trata del Comité Asesor de
Comercializacion —CAC— quien vino a equilibrar el juego regulatorio en la
industria. Fue creado mediante la Resolucion Creg-068 para que asistiera al
regulador en el seguimiento y la revision de los aspectos comerciales del MEM.
La intencion de la Creg era que en temas comerciales fuera asesorada por los
directos afectados y responsables de este aspecto, ademas que éstos conocieran
con anticipacion los temas y conceptuaran en torno a la comercializacion,
logrando mayor efectividad.” Mediante la Resolucion Creg 123 de 2003 se

21 El Comité esta compuesto por los siguientes grupos de agentes: 1.) cuatro representantes de las
empresas que desarrollan conjuntamente las actividades de generacion y cometcializacion; 2.) cuatro
representantes de las empresas que desatrollan conjuntamente las actividades de distribucion y
comercializacion; 3.) cuatro representantes de las empresas que desarrollan exclusivamente la
actividad de comercializacién. Adicionalmente participara un representante del Administrador
del SIC o quien haga sus veces, con voz pero sin voto (atticulo 1° de la Resolucién Creg-123 de
2003, que modifica el articulo 27 de la Resolucion Creg-024 de 1995, modificado por el atticulo 1°
de la Resolucion Creg-030 de 2001).
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modifico su estructura y faculté al Comité para la contratacion de un Secretatio
Técnico independiente. Las funciones que le asigné la Creg al CAC son las de
asistirla en el seguimiento y la revision de los aspectos comerciales del mercado
mayortista (escinden al CNO en estas labores). También realizar el seguimiento
a litigios o arbitrajes e investigan las quejas de los agentes del mercado. Pueden
entregar reportes y sugerir recomendaciones y propuestas a la Creg (Resoluciones
Creg 030 de 2001 y 123 de 2003).

Aligual que el CNO, el Comité cuenta con una serie de actas que sirven para
dar cuenta de la forma como el grupo de presion opera. En los cuatro afios de
analisis el numero de actas llega a 68 (la primera del 28 de enero de 2000 y la final
el 13 de febrero de 2004) (CAC, 2005). En ellas se evidencia la importancia que
adquiere cada dia el Comité en la industria, convirtiéndose en el segundo grupo
de interés con mayor fuerza ante el regulador, aunque todavia le falta el
reconocimiento y el estatus que tiene el CNO.

Por ello viene trabajando en diversos aspectos que le den mayor poder como
grupo de presion, tales como contar con personeria juridica y secretaria técnica
O gerencia, con presupuesto autdbnomo para su propio sustento, en una mayor
participacion de sus miembros en la discusion de sus temas. En su reglamento
esta estipulado que se invitara de manera permanente al Secretario Técnico
del —CNO —, con voz y sin voto y se podra invitar a las reuniones a otros
agentes o empresas. Cuenta con la posibilidad de conformar grupos de estudio
para analizar los diferentes temas de su interés y en los cuales podran participar
otros agentes o empresas con conocimiento amplio del tema analizado (CAC,
2005). Ademas, busca convertirse en el medio a través del cual otros grupos de
interés ejercen presion sobre la regulacion: la Camara de Energia de la Asociacion

22 Ya conformado se le asignan cerca de 15 funciones especificas a través de la regulacion las cuales
debe cumplir e informar sobre este cumplimiento. Entre ellas estan las de realizat seguimiento
del SIC y enviar ala Comisién un reporte de los resultados; analizar cambios a las reglas comerciales
de la Bolsa y cualquier otro aspecto del SIC; recomendar pronta y eficazmente propuestas de
soluci6n a diferencias sometidas a su consideracion en relacion con el SIC; realizar el seguimiento
de litigios, arbitrajes, o cualquier otro proceso que afecte al SIC; investigar las quejas de los
participantes en la bolsa de energia en relacion con su reglamento, con el sistema de liquidacion
de cuentas; apoyar a las auditorias que se designen (Resolucion Creg -024 de 1995); remitir a la
Creg, trimestralmente, un informe detallado sobre la Generacion de Seguridad (Resolucion Creg
-063 de 2000); identificar y notificat a los miembros participantes en el Comité (Resolucion Creg-
123 de 2003).
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Nacional de Industriales —Andi— y la Asociaciéon Colombiana de
Comercializadores de Energia —Acce—, entre otros, quienes trabajan conjun-
tamente en temas de interés como son la viabilidad financiera de las empresas.

Finalmente, el tercer cuerpo asesor de la Creg es el Comité Asesor de
Planeamiento de la Transmision —Capt—, creado por la Resolucion Creg 051
de 1998.% Sus labores inicialmente fueron las de someter a consideracion de la
Creg una propuesta de Costos Unitarios y Unidades Constructivas para el
Sistema de Transmision Nacional —STN— y una metodologia para la revision
de los mismos. Dado el aspecto tan puntual que trata el Comité y el periodo tan
corto que lleva de creado, el Capt, como grupo de interés, ha tenido poca
importancia en la regulacion, aunque en un futuro esta situacion puede cambiar,
pues la expansion del sistema de transmision es un aspecto que evoluciona
lentamente y s6lo en el mediano y largo plazo se veran sus resultados, afectando
de manera determinante la configuracion del sistema eléctrico colombiano y con
ello el negocio futuro de la industria.

b. Los grupos de presion creados por la industria

Las anteriores son las formas como la normatividad ha organizado los
distintos grupos de interés en la industria. Pero la industria ha creado, por su
cuenta, una serie de agremiaciones y asociaciones que actian como grupos de
presion ante la Creg. Ellos agrupan a los generadores: es el caso de la Asociacion
Colombiana de Generadores —Acolgen—; a los comercializadores: la Asocia-
ci6n Colombiana de Comercializadores de Energia —Acce—; a los distribuido-
res: agremiados en la Asociacion Colombiana de Distribuidores —Asocodis—.
También estan los que representan a la industria del gas: la Asociacion
Colombiana de Gas Natural —Naturgas— y la Asociacién Colombiana de
Gas —Acogas—. Representando a todas las empresas de servicios publicos
domiciliaros esta la Asociacion Nacional de Empresas de Servicios Publicos

23 Conformado por tres empresas de generacion (estas se seleccionaran de mayor a menot, en orden
decreciente de su capacidad instalada); por tres empresas de comercializacion (estas se seleccionaran
de mayor a menot, en orden decreciente de la demanda abastecida); por tres empresas de
transmision (estas se seleccionaran de mayor a menor, en orden decreciente de su porcentaje de
participacion en la propiedad de activos del Sistema de Transmisién Naconal —STN—). Las
empresas integradas verticalmente, asf como las empresas que tengan vinculacion econémica entre
las distintas actividades (generacion, transmision, distribucion y comercializacion), no podran
tener mas de un representante en el Comité.
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Domiciliarios y Actividades Complementarias e Inherentes —Andesco—. Es-
tan también las instituciones de caracter académico e mvestigativo, como la
Corporacion Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnolégico de la Industria
Eléctrica —Cidet—. Incluso, organismos que representan intereses de profe-
sionales de la misma industria, como la Asociaciéon Colombiana de Ingenie-
ros —Aciem—. Igualmente, entidades que representan los intereses de varios
paises como la Comision de Integracion Eléctrica Regional —Cier—.

Debido a esta gama tan amplia de organizaciones que defienden los intereses
de la industria, en este articulo s6lo se tomaran algunos casos. Unos fuertes como
Acolgen, Andesco y Ecopetrol; otros menos fuertes como Acce, Naturgas y
Asogas. De esta manera, se detectaran las razones por las cuales estos grupos de
interés tienen mayor poder. Acolgen, por ejemplo, es reconocida en el gremio
energético como una de las asociaciones que mayor presion ejerce sobre el
regulador. Esto debido a que la actividad de la generacion es, entre las del sector
eléctrico, la que mayores ingresos genera, permitiéndoles una solvencia financie-
ra, técnica y humana que hace posible contratar estudios y realizar /lobby
profesional. Ademas cuenta con inversionistas demasiado importantes en el
contexto internacional, que hace que muchos problemas se traten de manera
ministerial o presidencial.

Otro gran grupo de presion es Andesco, entidad sin animo de lucro cuya
mision es procurar el desarrollo integral de sus empresas. Este grupo se ha
convertido en el medio con el que cuentan las empresas para la defensa de sus
mntereses. En ello trabaja promoviendo la investigacion y el estudio sobre temas
de interés para el sector, colaborando técnicamente con los organismos encarga-
dos de planeamiento y regulacion, impulsando la acciéon coordinada de los
organismos de control, inspeccion y vigilancia y coordinando las actividades de
caracter gremial que permitan la unidad de criterio del conjunto de empresas ante
los grandes temas nacionales.

Andesco recurre constantemente al Gobierno Nacional, al Senado o al poder
judicial para conseguir sus fines (Andesco, 2002). Es un grupo de interés bien
organizado, que cuenta con apoyo financiero, con un nimero considerable de
miembros y que defiende los intereses de sus afiliados. Ademas, es una asocia-
ci6n que esta atenta a estudiar todas las propuestas de ley que no le son favorables
a sus asociados, buscando cambiarlas, y lo mas importante: a luchar por conseguir
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una posicion mas amplia como grupo de interés. Otra razon que le da a esta
asociacion una posicion privilegiada es la de que Andesco actia en muchos casos
como agrupacion de organizaciones, es decir, es un grupo que tiene la ventaja de
representar a decenas de empresas afiliadas mediante unos cuantos organismos.
Ademas, a sus miembros los pueden patrocinar por medio de recursos de cada
asoclacion y no con los recursos econémicos de una empresa (Hays, 2002, p. 4).

Un tercer grupo de interés, que a pesar de no pertenecer a la industria de la
energia eléctrica, mantiene un poder en la industria es la Empresa Colombiana
de Petréleos —Ecopetrol—. Ella tiene el dominio monopdlico en la produccion
del gas, insumo que sirve para la generacion térmica de electricidad; de esta
situacion le viene su podet como grupo.®* Sin embatgo, hay que advettit que la
mayor presion que ejerce Ecopetrol ante la Creg la hace por via ministerial, a
través de los representantes que el ejecutivo tiene en la Comision. Ecopetrol, por
ser una de las mayores empresas del Estado, se ve continuamente abocada a
defender sus intereses, actuando como cualquier otro agente en el mercado.

Por el lado de los grupos de interés que menor poder tienen en la regulacion
estan los gremios de la comercializacion y del gas. Los comercializadores estan
representados por Acce, que acoge el 100% de la demanda regulada y no regulada
atendida por comercializadores puros (10.500 clientes regulados y 290 no
regulados). Este grupo tiene un escaso poder de negociacion en la regulacion,
aunque ha empezado a trabajar para situarse como grupo importante ante la Creg
(CAC, 2000). En cuanto a la industria del gas esta Naturgas y Acogas. La primera,
creada por veinticuatro companias privadas del gas natural (productores, trans-
portadores y distribuidores) se encarga de promover el desarrollo de la cadena
productiva del gas y la elaboracion de planes y proyectos técnicos y econémica-
mente factibles. Igual sucede con Acogas, creada mediante Resolucion 5318 de
1992 del Ministerio de Gobierno, para ofrecer a sus afiliados servicios de asesoria
en aspectos técnicos y comerciales del gas y cuenta con nueve capitulos,” para
ello.

24 Explicado enrazén de que el precio del gas puede cambiar diametralmente el precio dela electricidad,
pues la generacién térmica tiene una alta patticipacion en la generacion total (40%) y terminan
estableciendo cual es el costo de oportunidad del agua, que es una variable clave parala planificacion
de la industtia.

25 Empresas productoras de gas combustible, empresas distribuidoras de gas natural, empresas
distribuidoras de gas licuado de petrdleo, empresas transportadoras de gas por ducto, empresas
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Finalmente, estan las empresas extranjeras que cuentan con un enorme
poder sobre la regulacion, dada la apertura a la inversion extranjera en el sector
eléctrico. Las empresas multinacionales buscan la mejor manera de obtener
ganancias; para ello recurren a sus presidentes, reyes o primeros ministros. Los
aprovechan para obtener beneficios del gobierno colombiano. Su poder politico
esta dado por el capital que movilizan. Muchas de estas empresas representan
hasta tres veces el producto interno bruto colombiano y en sus paises tienen un
alto poder de persuasion sobre los politicos. Utilizan también otras formas de
presion para obtener ganancia: uniones con otras empresas, propuestas de ley y
reformas legislativas, tribunales internacionales y acuerdos bilaterales.

2. Los grupos de interés de los ciudadanos-usuarios

Albert Hirschman, en su libro Salida, vz y lealtad (1977), realiza una
propuesta sugestiva para analizar la participacion ciudadana en los servicios
publicos. En su analisis, los consumidores tienen dos opciones a utilizar: 1.) La
opeion de salida, que la usan cuando estan insatisfechos y, por tanto, dejan de
comprar el producto a una empresa y se lo compran a otra: “un cliente
msatisfecho con el producto de una empresa que se pasa a otra, utiliza el mercado
para defender su bienestar o mejorar su posicion” (Hirschman, 1977, p.24); 2.)
La opcion de vog, que se presenta cuando el consumidor insatisfecho, en lugar de
salir, se queda y manifiesta su inconformidad a la empresa —hace escuchar su
voz— de manera directa o por medio de la apelacion a la autoridad competente.
Los dos opciones Hirschman las aplica en situaciones de mercado competitivo,
donde ante una situacion de insatisfaccion de los clientes, éstos deciden retirar
sus demandas y buscar otro proveedor. Sin embargo, la situacion es muy distinta
en mercados de monopolio natural como los de los servicios publicos domicilia-
rios, donde el cliente no puede prescindir del servicio y salir a buscar otras
opciones. Por ello, en esta nueva situacion, la tnica alternativa que tienen para
expresar su insatisfaccion es el reclamo, la queja o la protesta; en pocas palabras,
hacer escuchar su voz, que es una accion politica por excelencia (Hirschman,
1977, p. 24) y que, por oscura que sea, es todo lo que los ciudadanos usuarios
tienen normalmente a su alcance. Asi, la participaciéon ciudadana se presenta
como el conjunto de mecanismos institucionales para que los usuarios de

comercializadoras de gas combustible, fabricantes de equipos y gasodomésticos, fabricantes e
importadores de partes y equipos, empresas de servicios de consultoria e ingenieria y grandes
consumidores
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servicios publicos que no tienen salida hagan escuchar su voz, individual o
colectivamente.

En Colombia, se puede decir que el actual sistema de servicios publicos esta
concebido para brindar a los usuarios tanto posibilidades de salida como de hacer
escuchar la voz. Por el lado de las posibilidades de salida, se tiene la labor que
las comisiones de regulaciéon y otras instituciones vienen realizando en la
promocion de la competencia. La voz se puede ejercer cuando existen una setie
de instituciones que velan por la proteccion de los derechos de los usuarios, en
aspectos como calidad, suministro oportuno, precios adecuados, entre otros. Un
caso claro de defensa de la voz esta en las oficinas de atencion de las quejas y
reclamos de las empresas y en los Comités de Desarrollo y Control Social.

Estos mecanismos de salida y voz de los usuarios se han venido establecien-
do en Colombia desde el decenio de 1980 (Decreto Ley 3466 de 1982, Ley 11
de 1986 y Decreto 3446 de 1986), y contintian en el de 1990. Todo ello tratando
de mejorar la participacion de los usuarios en los servicios publicos, ya sea en la
gestion de las empresas o en la fiscalizacion de las mismas (Constitucion Politica
de 1991, leyes 99 de 1993 y 142 de 1994 y decretos 1842 de 1991 y 1429 de
1995).% Los usuatios logran asi detechos como los de recibir un setvicio eficiente
y continuo, participar en la gestion y control de las empresas a través de los
Comité de Desarrollo y Control Social, definir una correcta estratificacion y
régimen de subsidios, obtener informacion, elegir el prestador del servicio
libremente y establecer contratos uniformes.”” Igualmente mecanismos para
proteger derechos como las acciones de cumplimiento, nulidad, tutela, populares
y derechos de peticion (Masias, 1998). Finalmente, el instrumento politico de
“control social” .

26 La nueva posicién en Colombia es el reconocimiento politico a nuevos actores, ampliacion de la
participacion ciudadana a todas las esferas de lo publico y mayor nivel de urbanizacion. “Estos
cambios revelan la apertura de la sociedad colombiana hacia formas mas amplias de ver la vida, lo
cual hace parte de un proceso histérico y cultural que tardard varias generaciones en consolidarse”
(Sspd, 1998, p. 42).

27 Aunque, cabe decir, que también le han establecido deberes: pagar oportunamente los servicios
utilizados, dentro del plazo y en la forma que indique la factura de cobro correspondiente; patticipar
como ciudadanos en las decisiones que se refieren a los servicios publicos domiciliatios y usar
racionalmente los servicios, evitando el despetdicio y el uso desmedido.
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Lo paradoéjico es que, a pesar de todos los derechos, la participacion de los
usuarios en la regulacion es escasa, su poder de negociacion limitado y las formas
de organizacion pobres. Incluso cuando en teorfa muchas de las empresas
publicas son de la comunidad.*®La realidad es que a los usuarios no se les informa
de una manera adecuada, oportuna y sistematica, ni se les ensefia a hacer un uso
racional de los servicios. Tampoco se les informa sobre las implicaciones de las
decisiones que se toman en materia de inversion, financiamiento, gastos admi-
nistrativos y convenciones laborales. Practicamente se les mantiene en la
ignorancia (Ochoa, Valencia y Ayala, 1990, p. 54).

El resultado del escaso poder del ciudadano-usuario en la industria es una
confrontaciéon y distanciamiento, no se le reconoce como un intetlocutor valido
para discutir e mntercambiar opiniones sobre la Ley 142, no se ven preocupados
los prestadores por hacetle entrega de contratos de setvicio publico.”” Como
grupo de interés sucede algo peor: es muy limitado el poder y la presion que ejerce
ante el regulador, sus actuaciones se limitan a poner quejas ante la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios —Sspd— y desconoce, casi por completo,
que existen los entes reguladores.”

Pero los problemas de los usuarios no se detienen. Aunque éstos cuentan con
una institucion que representa sus intereses ante la Creg, como lo es la Sspd, las
actuaciones de ésta han sido seriamente cuestionadas. El papel del superinten-
dente en la Comision se reduce a participar en unas cuantas reuniones, solo lo
hace en casos muy particulares y no ha ejercido plenamente el derecho a la voz
que tiene en la Comision. Igual ocurre con la Procuraduria, las personerias y la

28 Después de la Ley 142 de 1994 varias empresas han realizando ventas publicas de acciones,
queriendo con ello aumentar la participacion ciudadana en la propiedad de su empresa. Es el caso
de ISA que para junio de 2003 tenia una composicion accionaria asi: los ciudadanos participaban
con un 24% de su propiedad, la nacién con un 59,29%, manteniéndose como socio mayoritatio,
y generadores accionistas con un 14,61% (ISA, 2003).

29 Podria afirmarse que el establecimiento de las oficinas de peticiones, quejas y tecursos solo en
municipios centrales tiende a convertirse en una practica regular (Sspd, 1998, p. 31). Incluso una
instituciéon como la Personetia, que protege a los ciudadanos-usuarios de los municipios, tiene
papel débil.

30 Por ejemplo, en 1998 se encontrd que en mas de 1.200 mesas de trabajo en todo el pais donde
se evaluaba la participacion ciudadana en los servicios, solo una persona habia solicitado a la Creg
aclaraciones en torno a la fijacién de tarifas en su municipio (Sspd, 1998).

148



149

Defensoria del Pueblo en cuanto a las labores de vigilancia, control social,
participacion ciudadana y defensa de los usuarios. Por ello, las criticas a las
labores de la Superintendencia en cuanto a que no cumple con sus funciones
deberian ser extensivas a todos estos 6rganos (Tobon y Valencia, 2003).

Los usuarios, ademas, tienen el problema de no figurar en los grupos de
mnterés que ha creado la ley para que participen en la regulacion. En ninguno de
los grupos como el CAC, CNO o Capt, aparecen los usuarios como miembros.
Sélo la ley dispuso un 6rgano donde estos actores aparecen; se trata del Cuerpo
Consultivo Permanente, que es un organismo asesor adscrito al Ministerio de
Minas y Energia, conformado por representantes de las empresas del sector
energético del orden nacional y regional y de los usuarios, cuya funcion principal
es la de conceptuar previamente a la adopcion de los planes, programas y
proyectos de desarrollo de cada subsector y proponer las acciones pertinentes
para garantizar que éstos se realicen segun lo establecido en el plan energético
nacional (Art. 17, Ley 143 de 1994). Pero este articulo no tuvo la suerte de ser
reglamentado por el gobierno y hasta hoy no opera (2005). Por ello los usuarios
no se pudieron convertir en un grupo de presion fuerte ante la Creg,.

Las razones que explican su escaso poder en la regulacion son muchas. Una
de las mas importantes es lo que en la literatura econémica llama free rider o
“viajero que no paga pasaje”, es decir, individuos que se pueden beneficiar con
los esfuerzos de un grupo de interés sin ser miembro de éste o, por lo menos, sin
mvolucrarse mucho en el asunto (Hays, 2002, p. 3). Marcun Olson ya habia
detectado este problema de bien publico: de los esfuerzos de unos cuantos se ve
beneficiada la mayoria sin necesidad de imtervenir de manera directa, no
mvolucrandose activamente, ni pagando (1965, p. 15).

Y aunque los usuarios podran tener un enorme poder en la regulacion debido
a la ventaja numérica, esto no ocurre, pues éstos no aprovechan los mecanismos
que le brinda el sistema democratico de ejercer, a través del mecanismo del voto
en las elecciones publicas, presion tanto sobre el ejecutivo como sobre el
legislativo para lograr sus intereses. La aparente ventaja se ve problematizada
cuando el politico no tiene forma de saber si los miembros pertenecientes a este
grupo de presion lo apoyaron en las urnas, o sisu cargo publico lo gané por otros
componentes de su programa politico. Elapoyo de los grandes grupos no siempre
se traduce en mas votos para el politico. La dificultad de los grupos consiste,
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precisamente, en convencer al politico de que en las urnas recibira el apoyo de
todos o gran parte de los miembros que comparten ese interés.

El resultado final es que agrupaciones como la Asociacion Nacional de
Comités de Desarrollo y Control Social de los Servicios Pablicos Domiciliarios
—Los Comuneros—y la Asociaciéon Colombiana de Usuarios del Servicio Publico
Domiciliario de Energia Eléctrica tienen una escasa participacion en la regula-
cion. El mayor poder de negociacion, del lado de la demanda, esta en los grandes
usuarios y las agremiaciones que los representan. Como ejemplo esta la Camara
de Energia y Gas de la Asociacion Nacional de Industriales —Andi—, quien con
20 empresas afiliadas en 2001, que representa el 33% del consumo industrial no
regulado y el 22,3% del consumo de gas natural de la industria, tiene algiin
mmpacto en la regulacion.

Conclusionesy recomendaciones

Este articulo permiti6 ver la regulaciéon colombiana como la interaccion de
oferta y demanda de grupos de interés y no como el fruto del azar o del capricho
de algun funcionario. Un juego donde el ejecutivo, el legislativo y los grupos de
Interés se convierten en actores importantes en el tramite regulatorio. El
ejecutivo, con su poder monopolico de la regulacion, trata de premiar o castigar
a los agentes que participan en el juego, produciendo con ello redistribuciones de
riqueza y ganando adhesiones de uno u otro grupo de interés para su campafa
electoral.

Ellegislativo, quien también utiliza su poder constitucional de crear normas,
imnstituciones, procesos administrativos y realizar controles politicos, entre otros,
para beneficiarse de la regulacion. En su labor, asigna derechos de participacion
a los grupos de interés y obtiene a cambio el apoyo de los grupos de interés
favorecidos. En el trabajo se observo como la competencia electoral mcentiva
la capacidad de emprender de los legisladores, que trataran de descubrir oportu-
nidades legislativas para mejorar su apoyo electoral neto. Incluso, en procesos
politicos altamente imperfectos como Colombia, su patrimonio familiar neto.
Esto no quiere decir que la participacion del legislativo sea negativa; por el
contrario, su actuacion es un instrumento muy valioso del sistema democratico
parainterveniry controlar las actuaciones del regulador: reduce la discrecionalidad
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administrativa, realiza monitoreos, establece sistemas de premios y castigos para
las actuaciones del regulador. Ademas, es un mecanismo que sirve para equilibrar
intereses en la regulacion tratando, en algunos casos, de defender a los grupos de
interés mas débiles del proceso.

En cuanto a los grupos de interés, se encontr6 que éstos estan guiados por
su propio beneficio. Situaciones como fijacion de tarifas, subsidios o calidades
del servicio son el fruto, en gran parte, de sus presiones politicas sobre el
regulador, a través de mecanismos como participaciéon en campafias politicas,
ayudas financieras, cabildeo o /lbby, huelgas, manifestaciones, entre otros. De
esta manera, el articulo mostré como existen factores que determinan el éxito o
fracaso de los grupos de imnterés en la regulacion:

a. El cumplimiento de las obligaciones de sus miembros. En grupos grandes
se puede presentar los free rider que evaden sus obligaciones, presentando serios
problemas para conseguir los objetivos del grupo.

b. El tamano de los grupos de interés. Los politicamente exitosos tiendan a
ser mas pequenos, contrariando la creencia de que los grupos pequenos se
encuentran en desventaja, porque solo pueden movilizar un nimero pequeno de
votos. Ademas, tienen menores costes de organizacion, mas recursos y mayores
incentivos para participar en el proceso regulatorio, caso CNO, CAC, Acolgen
y Andesco.

c. El grado y mecanismos de participacion de sus miembros. Casos exitosos
son el CAC y el CNO donde el grado de comunicacion y participacion en las
reuniones es enorme, unificando metas y logrando movilizaciéon conjunta de
esfuerzos.

d. El poder financiero. Este les permite contratar el personal profesional
necesario para influir en la legislacion y para mcidir también en el regulador.

e. El poder informativo. Se encontré que la informaciéon de propuestas
regulatorias, cambios legislativos y temas de la regulacion es mucho mayor entre
los grupos de la industria que entre los ciudadanos—usuarios.

El resultado del articulo da a entender que en Colombia los regulados se
convirtieron en reguladores: cuando los grupos de interés hacen parte de la Creg
o de las juntas en las que se toman decisiones sobre regulacion, cuando los
congtresistas apoyan proyectos de ley que favorecen a los prestadores de los
servicios publicos y cuando les permiten establecer cédigos de conducta y
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autorregularse como lo hacen los cuerpos consultivos que tiene la industria
(Palactos, 1996, p. 349).

Asi, desde la perspectiva de la economia politica, el trabajo mostrd como el
escenario de los setvicios publicos en Colombia se viene constituyendo en uno
de los campos mas dinamicos, mas universales y mas creativos de todos los
fendmenos sociales que esta viviendo el pais. En ¢l confluyen el ejecutivo y el
legislativo, pero también grupos de interés que vienen a determinar las actuacio-
nes del Estado y la dinamica econémica. Por ello, como decia el ex presidente
colombiano Alfonso Lopez M. (1989), los setvicios publicos tienen una impot-
tancia enorme en la estabilidad del sistema democratico ya que el Estado, ademas
de ejercer la soberania a través de la fuerza legitima, también lo hace con un
segundo mecanismo: la prestacion de los servicios publicos.

Por ello se debe trabajar, en el pais, por una mayor participacion de los
ciudadanos-usuarios y de los grupos de interés débiles. Por ejemplo, mediante la
utilizacién mas eficiente de los recursos que actualmente se dedican a proteger
a los ciudadanos (Sspd, 1998, p. 41), trabajando mucho mas en la conformacion
y consolidacion de los comités, juntas y asociaciones de usuarios, creando
mecanismos de comunicacion entre autoridades y ciudadanos y laimplementacion
de escuelas de liderazgo y fortaleciendo a la Sspd. Esto permitiria hacer conocer
a los usuarios sus derechos y deberes (Barcena, 1997, p. 48) y dotatles asi del
denominado juicio civico (Barcenas, 1997, p. 162).

Fmalmente, se debe trabajar en regular el funcionamiento de los grupos de
presion; que éstos sean explicitos en sus manifestaciones de presion y en la forma
de conseguir sus intereses en la conformacion de nuevas organizaciones que
aglutinen intereses y objetivos de diversos grupos sociales. En cuanto al
regulador, hay que trabajar para proporcionar mecanismos que ayuden a su
control, produciendo indicadores de gestion y resultados para medir su eficiencia
administrativa y financiera, el logro de los objetivos regulatorios e indicadores
sobre asignacion interna de los recursos (Tobon y Valencia, 2003).

Anexo. Glosario de siglas y acronimos

Acce: Asociacion Colombiana de Comercializadores de Energia
Aciem: Asociaciéon Colombiana de Ingenieros
Acolgen: Asociacion Colombiana de Generadores
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Andesco: Asociacion Nacional de Empresas de Servicios Publicos Domi
ciliarios y Actividades Complementarias e Inherentes

Andi: Asociaciéon Nacional de Industriales

Asocodis: Asociacion Colombiana de Distribuidotes

Asogas: Asociacion Colombiana de Gas

CAC:Comité Asesor de la Cometcializacion

Capt: Comité Asesor del Planeamiento de la Transmision

Cidet: Corporacion Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnologico de la
Industria Eléctrica

Cier: Comision de Integracion Eléctrica Regional

CND: Centro Nacional de Despacho

CNO: Concejo Nacional de Planeacion

Creg: Comision de Regulacion de Energia y Gas

DNP: Departamento Nacional de Planeacion

Ecopetrol:Empresa Colombiana de Petrdleos.

Fenalcarbon: Federacion Nacional de Carboneros

ISA: Interconexion Eléctrica S.A.

Los Comuneros: Asociacion Nacional de Comités de Desarrollo y Control
Social de los Setrvicios Publicos Domiciliatios.

MEM: Mercado de Energia Mayorista.

Naturgas: Asociacion Colombiana de Gas Natural

SIN: Sistema Interconectado Nacional

Sspd:Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios

STN:Sistema de Transmision Nacional

Upme: Unidad de Planeacion Minero Energética
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