EVALUACION DE LAS FORTALEZAS Y DEBILIDADES
DE LA BOLSA MERCANTIL DE COLOMBIA COMO
GESTOR Y CATALIZADOR DE LAS OPERACIONES EN EL
MERCADO DE LAS COMPRAS PUBLICAS EN EL PAIS

Abril de 2021

Investigadores
Jairo Nuniez Méndez
Mauricio Reina
Maria del Pilar Ruiz
Asistentes de Investigacion
Juan Felipe Castillo

Nicolas Martinez



FEDESARROLLO

ACTONIMOS Y ADIEVIATUIAS ..veiiiiiiiieiciiee ettt e et e e e e et e e e e e bte e e e ebteeesebtaeeesabeneesestaneesnssaeasanns 4

[a 1Ay e e [ Toloi e o ISP USSP PPTOPRRRPRRRPPTIN 5
I.  Marco conceptual Y MetodOIOZICO .....ccecuiveiiieeiee ettt ee e ree e e sbe e e enae e 8
A.  El modelo Estructura-Conducta-Desempeno -ECD-.........cccueieriiieeiniiieeenieeeesieeeesieee e 8
B. La ruta del andlisis CUlItatiVO ......cocueevuieiiieiienieee e 9
II.  Marco normativo del mercado de compras publicas en Colombia........cccccceeeeecieieeccieee e, 12
lll. La Bolsa Mercantil de Colombia: aCtores ¥ ProCeSOS.....cccuccuureeeriieeeeiiieeeeeciee e eree e e eveee e e e 15
A. La Bolsa Mercantil de Colombia -BIMCr-..........cooiiiiiiieiieeeiiee ettt 15
2 T Y Yo F- e LI Yot o ] o <RSPt 15
C. Los procesos de la Bolsa Mercantil de Colombia.........ccceeeeiiieeieiiiieee e 18
IV. Caracterizacién de las operaciones de la Bolsa Mercantil de Colombia —BMC-....................... 21
F S X o 1= Tot o 1 (=T (=T - | L= PP 21
B.  Anadlisis por mandantes COMPratdores........cuuiiiiciiieeiiciieeiccieeeeeciiee e et e e ssvaee e s e e s ssraeeeeeans 36
C.  Andlisis por mandantes VENAEAOIES. .......ccccciiieiiiiiieeeciiee e e e eere e e ssre e e ssare e e e sreeeessssaeees 39
V. Analisis del Mercado de Compras Publicas en la Bolsa Mercantil de Colombia....................... 44
A. Relaciones de Estructura-Conducta-Desempefio en el MCP de la BMC..........cccccceeuvveeennnen. 45

B. Laestructura del Mercado de Compras Publicas en el escenario de la Bolsa Mercantil de

(60e] (o700 o IE TSP P PSS OUPTUPTOPRRTRTIN 47
1. Lademandaenel MCP en el escenario de 1a BMC.........cccoociiiieiieniinieniieesieesee e 49
2. Laofertaenel MCP en el escenario de 1a BMC ......ccoocieiieiiiniinienieee e 53
3. Fallas de mercado en el MCP en el escenario de [a BMC.........ccccoeeiriiieieeneeneeneenieeiens 54
A, CONCIUSION .ttt sttt et e b sae e st saneereeneennees 56
C. Laconducta delos agentesen el MCP de la BMC........ccceieiiiiiieeciiee et 57
1. Rol de las Sociedades Comisionistas de Bolsa —=SCB- en el escenario de la BMC.............. 57
2. Laconducta de los agentes del mercado frente a las comisiones..........ccccccveeeeevireeennnee. 58

Centro de Investigacion Econémica y Social



3. Laconducta de los agentes en la formacion de los precios y en las pujas por cantidades
59

4. La conducta de los funcionarios encargados de las compras en las Entidades Estatales. 60

5. Comparacidn entre diferentes mecanismos de contratacién para bienes y servicios con

caracteristicas tECNICas UNITOIMES .......eiiiiiiiiieceeeeeee et 62

6. CONCIUSION .ttt ettt et e s bt st st st et e b e beesseesaeeeaneenneens 66

D. Eldesempefio del MCP €n la BMC .......oooiiiiiii ittt ettt et e e ette e e e vre e e s ebaa e e e enaneaeenns 66
L = o1 T=T o Lol - RO P PSP O PP PPV PRTOPTO 68

2 T =Y~ W g To - Yo PRSPt 68

ORI I 1 K o= [ =T s [o - DO PSP P PP PPPRN 69
D © | 4 o LTS P OO P PP OPPPTOPPRR 70
VI. Debilidades- Oportunidades- Fortalezas- Amenazas —DOFA-..........cccceeeicieeeeciieee e 72
3. DOFA EFICIENCIA cuveeiiee ittt ettt sttt e st e e e st e e st e e sbeeesabeesbee s 72

o R D10 ] oy ANy =Y (W T F- o [PPSRt 81

C.  DOFA TranSPar@NCia.....uuueeeeeeeiiieiiiieeeeeeeensiitreeeeeesssssrrtteeeesssssssrtseeseesssssssssesaeeeesssssasssssseees 88
VII. Conclusiones y reCOMENAACIONES .......ceeivcuiiiieeiiieeeeiieeeeeiieeeeeeteeeeesseeeeesraeeesassaeeessaseeseennssneean 94
2] ET =T o Lol L O O TSP P PP PTUPUPRRPR 99
Anexo: Estructura-Conducta-Desempeiio en el mercado de tres bienes y servicios ..........cc......... 101
1. Mercado de productos @griColas.......ccuiiiiiciiiiiiiiiie et 101

P \V/ =T or=To lo Yo [ o <Tol o] o} - - [N 102

3.  Mercado de servicios de VIgilanCia........cccuueeieciiii i 103

A, CONCIUSION .ttt sttt et b e bt e s bt e sbe e sat e et e e te e beesbeesaeesaeeeaee 104



Acronimos y abreviaturas

AGD

Almacenes Generales de Depdsito

AMP Acuerdo Marco de Precios

BMC Bolsa Mercantil de Colombia

CCE Colombia Compra Eficiente

CDM Certificados de Depdsitos de
Mercancias

CDP Certificado de Disponibilidad
Presupuestal

Cl Carta de Intencién

CTU Caracteristicas Técnicas Uniformes

DCE Documento de Condiciones Especiales

DOFA Debilidades-Oportunidades-Fortalezas-
Amenazas

ECD Estructura-Conducta-Desempefio

EE Entidades Estatales

FCE Factores Criticos de Exito

FTN Ficha Técnica de Negociacion

MCP Mercado de Compras Publicas

MERCOP Mercado de Comercializacion entre
Privados

PND Plan Nacional de Desarrollo

PYMES Pequefias y Medianas Empresas

SARLAFT Sistema de Administracién del Riesgo
de Lavado de Activos y Financiacion del
Terrorismo

SCB Sociedad Comisionista de Bolsa

SECOP Sistema Electronico para la
Contratacion Puablica

SIB Sistema de Informacion  Bursétil
(Sistema de  Compensacion vy
Liguidacién)

SIBOL Sistema de Inscripcion de la Bolsa
(estandarizacion de productos que se
transan en la Bolsa)

SIG Sistema de Informacién de Garantias

UH Unidad Hermenéutica

uT Union Temporal




Introduccion

El sistema de compra publica busca satisfacer las necesidades de bienes, servicios
y obras que el Estado no puede obtener a través de su propia operacion®. Multiples
estudios ponen en evidencia la importancia del sistema de compra publica que, para
el caso colombiano fue estimado en 2018 entre el 10 y 15% del Producto Interno
Bruto -PIB-2. Otros estudios® también muestran la incidencia de dicho sistema en la
provision de bienes publicos, la eficiencia de las politicas publicas, la legitimidad del
Estado y la competitividad, entre otros aspectos (Zuleta et al., 2019).

El sistema de compra publica se estructura a partir del marco legal actualmente
vigente para la contratacion publica en Colombia, que establece varias modalidades
de contratacidon entre las que se cuentan la seleccion abreviada que, en sus tres
modalidades (subasta inversa, Acuerdos Marco de Precios y bolsas de productos),
pesa alrededor del 6,7% del valor de los procesos contractuales registrados en el
Sistema Electrénico para la Contratacién Publica -SECOP-#. EI mecanismo de bolsa
de productos operado por la Bolsa Mercantil de Colombia - BMC- es una de las
modalidades de la seleccion abreviada.

La BMC es un escenario de negociacion de productos agropecuarios, industriales,
minero- energéticos y otros commodities, en el que los clientes de las Sociedades
Comisionistas miembros de la Bolsa pueden comprar o vender productos, obtener
financiacion o hacer inversiones a través de una Firma Comisionista. La BMC se
desempefia en el Mercado de Compras Publicas, pero vale sefialar que también
actla en otras cinco areas que son: el mercado de comercializacién entre privados
—MERCOP-; las operaciones de repo® de Certificados de Depésitos de Mercancias

1 El SISTEMA DE COMPRA PUBLICA es la estructura organizada para tomar decisiones de gasto

publico con el propésito de poner a disposicidén de las personas los bienes, obras y servicios a cargo
de las Entidades Estatales, el cual estd conformado por los actores del mercado, la regulacion y los
procedimientos aplicables al mercado y sus actores, las autoridades encargadas de aplicar tales
regulaciones y procedimientos, los sistemas de informacion y las relaciones entre los actores, las
autoridades y las Entidades Estatales. www.colombiacompra.gov.co, consultada el 16 de abril de
2021.

2 Zuleta Maria Margarita, Saavedra Victor y Medellin Juan Camilo (2018). Fortalecimiento del
sistema de compra publica para reducir el riesgo de corrupcion. En Villar L y Alvarez D.(Editores).
Lucha Integral contra la Corrupcion en Colombia: Reflexiones y propuestas. Bogota-Fedesarrollo.

3 Perry Guillermo y Saavedra Victor (2016). Corrupciéon y crecimiento. En Villar L y Alvarez
D.(Editores). Lucha Integral contra la Corrupcion en Colombia: Reflexiones y propuestas. Bogota-
Fedesarrollo.

4 Zuleta Maria Margarita y Caro Carlos Andrés (2020). Mirada a las alertas del indice de riesgo de
corrupcion del sistema de compra publico colombiano identificadas en el célculo del indice con la
metodologia IMCO. Laboratorio Latinoamericano de Politicas de Probidad y Transparencia. Un
Proyecto de Cooperacion Sur-Sur. Banco Interamericano de Desarrollo. Fedesarrollo.

5 Los repos son operaciones de venta de un activo financiero con un compromiso o pacto posterior
de recompra.
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—CDM- emitidos por los Almacenes Generales de Deposito —AGD-; la gestion del
mercado de gas natural en Colombia; las Ordenes Irrevocables de Giro -OIG- que
financian a los proveedores en el MCP v, el registro de facturas para la postergar el
pago del impuesto de retencion en la fuente para el afio siguiente.

El presente estudio se centra exclusivamente en el Mercado de Compras Publicas
de la BMC, que es un mercado especializado para atender a las necesidades de
compra de las Entidades Estatales, cuyo objetivo es realizar negociaciones en
condiciones de mercado para la compra de bienes y servicios de Caracteristicas
Técnicas Uniformes -CTU-.

La presente evaluacion consta de un andlisis cuantitativo y otro cualitativo. El
analisis cuantitativo caracteriza las operaciones de la BMC en el MCP con base en
informacion suministrada por la Bolsa. Por su parte, el andlisis cualitativo se basa
en la realizacion de 30 entrevistas semiestructuradas y entrevistas grupales a
profundidad realizadas a funcionarios de la BMC; a Sociedades Comisionistas de
Bolsa -SCB-; a Entidades Estatales que participan, participaron o son potenciales
compradores en las operaciones de la Bolsa; a empresas privadas proveedoras de
los sectores de alimentos, tecnologia y seguridad; y a expertos en contratacion
publica del pais.

Los principales hallazgos del estudio indican que la demanda de la BMC en el MCP
estd restringida por la regulacién y por una serie de imaginarios relacionados con la
complejidad de los procesos y con los costos de las comisiones, que el estudio
demuestra que no son ciertos, dado que encuentra que los procesos son agiles y el
mecanismo puede generar enormes ahorros para las entidades estatales al reducir
los costos administrativos de la contratacion y obtener menores precios o mayores
cantidades, una vez se suceden las pujas. Analizada la informacién, los hallazgos
permiten concluir que la BMC ofrece una serie de servicios que aumentan los
niveles de eficiencia (ahorros, tiempos, oportunidad en la entrega). Ilgualmente, la
BMC funciona como un mercado ciego con procedimientos estrictos que se cumplen
a cabalidad y opera con la representacion de demandantes y oferentes a través de
los comisionistas, entregando al mercado mayores niveles de transparencia que
otras modalidades de compra. Por ultimo, la BMC ofrece acompafiamiento,
garantias, vigilancia por parte de la Superintendencia Financiera y un Comité
Arbitral que, en conjunto, aumentan los niveles de seguridad en el MCP.

La evaluacién inicia con una exposiciéon del marco conceptual y metodolégico
utilizado para la realizacion del estudio, seguido por una breve resefia del Mercado
de Compras Publicas en Colombia y del rol de la Bolsa Mercantil de Colombia en
dicho mercado. A continuacion, se caracterizan las operaciones de la BMC en el
MCP. Posteriormente se analiza la contribucion de la BMC en el MCP bajo el modelo
de estructura-conducta-desempefio y se presenta un analisis de Debilidades-
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Oportunidades-Fortalezas-Amenazas —DOFA- en el ambito general de la Bolsa 'y en
los ambitos de la eficiencia, la seguridad y la transparencia, para terminar con las
recomendaciones del estudio.



. Marco conceptual y metodologico

El estudio propuesto por Fedesarrollo sobre la Bolsa Mercantil de Colombia se basa
en el Modelo Estructura-Conducta-Desempeiio —ECD-, que se instrumento
mediante las herramientas del analisis cualitativo. Tanto el modelo como la ruta del
andlisis cualitativo se expusieron ampliamente en el primer informe presentado por
Fedesarrollo a la BMC, pero se resefiaran brevemente a continuacion para darle
contexto a los resultados del estudio que se presentaran en los capitulos siguientes.

A. El modelo Estructura-Conducta-Desempefio -ECD-

El Modelo de Estructura-Conducta-Desempefio desarrollado por Kuhil A. y Boru T.
(2018) constituye el marco para el andlisis del efecto de la estructura del mercado
en el desempefio industrial. La hipo6tesis central es que las caracteristicas
estructurales observables en un mercado determinan el comportamiento de las
firmas dentro de tal mercado y que este, a su vez, determina el desempefio
mesurable del mercado. En esa medida, una de las premisas que asume el modelo
es que existe una relacion y una linea de causalidad univoca desde la estructura
hacia la conducta y el desempefio.

En el modelo ECD, la estructura es un sistema de clasificacion para los principales
rasgos de un mercado que son relativamente estables en el tiempo y que afectan el
comportamiento de los agentes. Alli se incluyen elementos tales como la
concentracion de vendedores, la diferenciacion de los productos, las barreras a la
entrada, la concentracién de compradores, la tasa de crecimiento de la demanda y
el tamafio de las firmas, entre otros.

Asimismo, el modelo define la conducta del mercado como los patrones de
comportamiento que siguen las firmas para adaptarse o ajustarse a los mercados
en donde compran o venden. La conducta involucra las decisiones de las firmas
alrededor de la inversion en Investigacion y Desarrollo, los niveles de publicidad, las
colusiones, las politicas de precios, los costos de venta, las politicas de promocién
de ventas y las estrategias de productos, entre otros.

Para el modelo, el desempefio de mercado se relaciona con los resultados
econdémicos que fluyen del sistema en términos de la eficiencia de los precios y la
flexibilidad, para adaptarse a situaciones cambiantes, que se derivan de la
estructura de mercado y de la conducta de las firmas. El desempefio se refiere al
resultado neto de la conducta, medido en términos de ganancias netas y tasa de
retorno.

El Modelo ECD se sintetiza en la siguiente ilustracion:



llustracion 1- Modelo Estructura-Conducta-Desempefio

Estructura
de mercado

Nivel de concentracion del
mercado:
Monopolio---competencia

Concentracion de L5 Whilones! yaisea Dot P.ohjﬂcas para
vendedores y compradores, integracion horizontal o establecimiento de precios,
barreras de entrada y salida, R "'el!ﬁcal» P“:rdel},afictff costo de venta, estrategias

a concentracion de. .
: der'na.n’da, oferta, L de productos, estra'lteglas
diferenciacién de productos, diversificacion de legales, marketing,
tamano de las empresas productos innovacion, investigacion y

publicidad

L Bolsa Mercantil de Colombia A

Agente intermediario

Empresas

Entidades estatales

Elaboracion propia con base en Kuhil A. y Boru T. (2018)

B. La ruta del analisis cualitativo

La investigacion cualitativa estudia las realidades sociales en sus contextos
naturales, con el objetivo de conocer e interpretar los fenébmenos sociales en los
términos bajo los cuales la comunidad les da sentido. Tal como lo plantea Creswell
(2014), la investigacion cualitativa hace uso de marcos teéricos que ayudan a la
comprension del objeto de estudio y a la interpretacion de los significados
individuales y grupales que los agentes le dan a su entorno.

Los métodos cualitativos de investigacién ayudan a comprender las perspectivas y
representaciones de la poblacién bajo estudio sobre su realidad circundante por
medio de las herramientas de recoleccién de informacién primaria para este tipo de
analisis, entre las que se destacan las Entrevistas a Profundidad, las Entrevistas
Semiestructuradas, las Entrevistas Estructuradas y los Grupos Focales. Esta
informacion primaria se triangulé y complementé con la informacion documental
para enriquecer el analisis.

El estudio “Evaluacion de las fortalezas y debilidades de la Bolsa Mercantil como
gestor y canalizador de las operaciones en el mercado de las compras publicas en
el pais” hara uso de la Teoria Fundamentada como estrategia de organizacion,
categorizacion vy filtracion de los datos. Esta teoria puede entenderse como una
forma concreta de recolectar y analizar la informacion recogida en campo, con la
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cual se procura construir una teoria, a partir de las categorias que emergen del
analisis de la informacion recogida en campo.

En el marco de la Teoria Fundamentada y de sus métodos asociados, las
Entrevistas Grupales a Profundidad y las Entrevistas Semiestructuradas realizadas
en desarrollo de este estudio fueron grabadas y luego transcritas. El conjunto de
transcripciones se incluyd en el software Atlas.ti que permiti6 procesar la
informacion por categorias de analisis permitiendo establecer relaciones entre ellas
y Su coocurrencia en los textos. Las transcripciones en Atlas.ti conforman la Unidad
Hermenéutica -UH-, en el interior de la cual, se procedié a continuacién con el
proceso de codificacion que fue de tres tipos: 1) la codificacion abierta, que incluye
la abstraccion y resumen de los hechos en categorias de analisis, 2) la codificacion
axial que permitié la reorganizacidon y conceptualizacion de categorias y 3) la
codificacion selectiva que permitidé la union y relacién entre las categorias —ver
llustracién 2-.

llustracion 2 - Ruta del analisis cualitativo para el estudio de la BMC

Primarias (entrevistas, grupos focales, talleres)

Fuentes

Secundarias (documentos)

Categorizacion, conceptualizacion,
Analisis Codificacion reduccion, elaboracion y relacionamiento
de los datos

Memorandos, diarios de ificacion descriptiva o abierta
campo, informes,

matrices, diagramas y m .
¢ ) e ¢ Codificacion axial
otros

Codificacion selectiva

Modelos explicativos,
identificacion de tendencias,

patrones, temas, hipotesis Programas de

procesamiento de
datos cualitativos
(Atlas.t1)

para la comprension del
fendmeno estudiado

Elaboracion propia con base en Strauss & Corbin (2014)

Culminado el proceso de codificacion se construyé la Matriz de Coocurrencia que
refleja las relaciones entre las categorias y permite entender sus relaciones
determinadas por causas, consecuencias Yy relaciones jerarquicas o de
subordinacion. De alli se deriva el mapa mental o network que es la base del andlisis
gue se realiza en el capitulo IV de este documento. El mapa mental permite delinear
los modelos explicativos, la identificacion de tendencias, los patrones y las hipotesis
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para la comprension de la estructura del mercado, el comportamiento de los agentes
y el desempefio de la BMC en el Mercado de Compras Publicas. A partir de la
codificacion también se construyeron las matrices de Debilidades-Oportunidades-
Fortalezas-Amenazas —DOFA- vy, finalmente, se elaboraron las recomendaciones
del estudio.
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II. ~ Marco normativo del mercado de compras publicas en
Colombia

El presente capitulo realizara una resefia del cuerpo legislativo que rige la
contratacion publica en Colombia, la cual no pretende ser exhaustiva, sino que
busca establecer el marco normativo pertinente para el alcance del presente
estudio.

El sistema de compra publica en Colombia se rige por un conjunto de leyes
aprobadas por el Congreso de la Republica y reglamentadas por la Presidencia de
la Republica. El sistema actual se sustenta en la Ley 80 de 1993 -Estatuto General
de Contratacion- y en las leyes que la modifican y los Decretos que la reglamentan.
Este conjunto de normas se guia por los principios de economia, responsabilidad,
publicidad y transparencia, asi como en la obligacion de realizar procesos
debidamente planeados y que garanticen una seleccion objetiva.

Entre las leyes que modifican a la Ley 80 de 1993 se destaca, para efectos de este
estudio, la Ley 1150 de 2007 cuyo objeto es contribuir a hacer mas eficiente y
transparente la contratacion publica. Esta Ley cre6 el Sistema Electronico para la
Contratacion Publica -SECOP-, que establecié la obligacion de registrar los
documentos de la actividad contractual en este sistema electrénico y cred
modalidades de seleccion de contratistas buscando mecanismos distintos de
acuerdo con la complejidad de los procesos y su cuantia.

Es asi como el marco legal colombiano actualmente vigente para la contratacion
publica en Colombia permite varios mecanismos de contratacién, unos competitivos
y 0tros no competitivos o con competencia “opaca” (Zuleta y Caro, 2020)°.

Antes de ampliar algunos aspectos de los mecanismos de contratacion competitivos
gue deberian ser la norma, vale anotar que los mecanismos no competitivos se dan
en la contratacion directa y los mecanismos “opacos” se dan por las excepciones al
Estatuto General de Contratacion en los llamados “regimenes especiales”. Estos
aplican sus propias reglas de contratacion a través de la expedicion de manuales
de contratacion propios y rigen para 1) las Empresas Industriales y Comerciales del
Estado tales como Ecopetrol, 2) algunas entidades con mandatos especiales tales
como FONADE hoy llamada Enterritorio y el Fondo Adaptacion y 3) en la ejecucién
de los recursos de crédito de los organismos multilaterales. Cabe sefialar que estos
mecanismos de contratacion no competitiva (directa) y excepcionales (con

6 Zuleta Maria Margarita y Caro Carlos Andrés (2020). Mirada a las alertas del indice de riesgo de
corrupcion del sistema de compra publico colombiano identificadas en el célculo del indice con la
metodologia IMCO. Laboratorio Latinoamericano de Politicas de Probidad y Transparencia. Un
Proyecto de Cooperacién Sur-Sur. Banco Interamericano de Desarrollo. Fedesarrollo.
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manuales propios) constituyen actualmente mas del 50% del valor de la contratacion
publica registrada en el SECOP (Zuleta y Caro, 2020)’.

Entre las modalidades competitivas de contratacién que, como ya se dijo, deberian
ser la norma, la legislacién vigente incluye: 1) la licitacion publica prevista para todo
tipo de bienes, servicios y obras, que se utiliza especialmente para las
contrataciones con altos presupuestos y para las obras publicas, 2) el concurso de
méritos que se utiliza para la contratacion de consultorias y otros bienes y servicios
de alta calidad tales como la adquisicion de seguros para la proteccion de bienes
inmuebles y los servicios de interventoria y 3) la seleccion abreviada.

La seleccion abreviada se aplica para bienes y servicios con Caracteristicas
Técnicas Uniformes —CTU- e incluye tres modalidades que son a) la subasta
inversa, b) los Acuerdo Marco de Precios —AMP- y c) la bolsa de productos.

La subasta inversa es una puja dindmica de precios que se da mediante la reduccion
sucesiva de los precios durante un tiempo determinado, que se lleva a cabo
directamente por parte de las Entidades Estatales y que puede efectuarse
presencial o electrénicamente®.

Los Acuerdos Marco de Precios —AMP- son contratos celebrados entre uno 0 mas
proveedores y Colombia Compra Eficiente -CCE-° para la provision, a las Entidades
Estatales, de bienes y servicios de Caracteristicas Técnica Uniformes*® en la forma,
plazo y condiciones establecidas en este!l. Los AMP permiten agregar bienes y
servicios que tienen una alta demanda por parte de las Entidades Estatales (p.e.
servicio de aseo y cafeteria o compra de combustible)!? y se hacen operativos a
través de la Tienda Virtual del Estado Colombiano, una de las tres plataformas del
SECOP3,

71BID.

& Ley 1150 de 2007.

¥ Colombia Compra Eficiente es la Agencia Nacional de Contratacion Publica creada por medio del
Decreto-Ley 4170 de 2011.

10 De acuerdo con el Decreto 1082 de 2015, los bienes y servicios de CTU son bienes y servicios de
comun utilizacion con especificaciones técnicas y patrones de desempefio y calidad iguales o
similares, que en consecuencia pueden ser agrupados como bienes y servicios homogéneos para
su adquisicion y a los que se refiere el literal (a) del numeral 2 del articulo 2 de la Ley 1150 de 2007.
11 Decreto 1082 de 2015.

12 Zuleta et al. (2018)

13 EI SECOP esta compuesto por tres plataformas: el SECOP |, el SECOP Il y la Tienda Virtual del

Estado Colombiano. EI SECOP | es una plataforma para publicar toda la actividad contractual de
todas las entidades estatales. EI SECOP Il es una plataforma que permite hacer transacciones en
linea tales como presentar ofertas o presentar facturas, entre otros. La Tienda Virtual del Estado
Colombiano tiene los registros de las transacciones derivadas de los Acuerdos Marco de Precios —
AMP.
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Vale anotar que la Agencia de Contratacion Publica CCE, ademas de administrar
los AMP fue designada por la Ley como el ente a cargo de la organizacion de la
normativa y jurisprudencia del sistema de compra publico del pais!4. La CCE tiene
también la facultad de expedir normas que regulan cada una de las modalidades de
contratacion, incluyendo la seleccion abreviada. De esta manera se hace evidente
que CCE es el ente rector del sistema de compra publico y, a la vez, es un ejecutor
del mismo. En tal sentido, CCE se constituye como juez y parte.

El mecanismo de bolsa de productos es administrado por la Bolsa Mercantil de
Colombia a través del Mercado de Compras Publicas -MCP, uno de los servicios
que ofrece actualmente la BMC a través de sus plataformas®.

El proximo capitulo profundizara en las funciones de la BMC en el mercado de
compras publicas, en los actores que alli intervienen y en la operacién de la BMC
en el MCP a través de una breve resefia de los procesos.

14 Decreto Ley 4170 de 2011.

15 Las otras areas en las que se desempefia la BMC son el mercado de comercializacion entre
privados —-MERCOP-; las operaciones de repo’® de Certificados de Depositos de Mercancias —CDM-
emitidos por los Almacenes Generales de Depdsito —AGD-; la gestion del mercado de gas natural
en Colombia; las Ordenes Irrevocables de Giro -OIG-; vy, el registro de facturas para la postergacion
en el pago del impuesto de retencién en la fuente.
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IIl.  La Bolsa Mercantil de Colombia: actores y procesos

El presente capitulo se centrara en describir el quehacer de la Bolsa Mercantil de
Colombia —BMC- en el Mercado de Compras Publicas -MCP iniciando con sus
principales funciones, para a continuacion exponer el mapa de actores de la BMC
en el MCP vy finalizar con una breve exposicion de los procesos de la BMC en el
MCP.

A. La Bolsa Mercantil de Colombia -BMC-

La Bolsa Mercantil de Colombia —-BMC- es un ente juridico, creado y organizado
conforme a las normas del Cédigo de Comercio como Sociedad Comercial AnGnima
gue tiene por objeto social organizar y mantener en funcionamiento un mercado de
bienes y productos agropecuarios, agroindustriales y de otros commodities, sin la
presencia fisica de los mismos. Asimismo, transa servicios y documentos de
tradicion o representativos de mercancias y administra sus sistemas de registro*®.

La BMC se desempefia en seis areas a saber: 1) el Mercado de Compras Publicas
-MCP-, 2) el Mercado de comercializaciébn entre privados —MERCOP-, 3) las
operaciones REPO de Certificados de Depositos de Mercancias -CDM- emitidos por
los Almacenes Generales de Depdésito -AGD-, 4) la gestion del Mercado de Gas
Natural en Colombia, 5) el registro de facturas para la postergar el pago de la
retencion en la fuente y 6) las Ordenes Irrevocables de Giro -OIG- que ofrecen
financiamiento a los proveedores del MCP.

En el MCP, la funcién de la BMC es juntar a la demanda y a la oferta de bienes y
servicios de Caracteristicas Técnicas Uniformes -CTU-.

B. Mapa de actores

El funcionamiento de la Bolsa en el MCP involucra a multiples actores de diferentes
niveles en interacciones complejas, las cuales se explican y detallan a continuacién
(ver llustracion 3).

En primer lugar, se destacan los entes de gobierno de la BMC. Esta, siendo una
Sociedad Comercial AnGnima, se rige por la Asamblea General de Accionistas y
la Junta Directiva.

En segundo lugar, los actores de la demanda son las Entidades Estatales de la
rama ejecutiva, legislativa y judicial, y del orden nacional, regional, departamental y
municipal que se rigen por el Estatuto General de Contratacion de la Administracion

16 Estatutos Sociales de la Bolsa Mercantil de Colombia.
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Pulblica. Estas compran bienes y servicios de Caracteristicas Técnicas Uniformes
de comun utilizacion —CTU-.

En tercer lugar, la oferta de bienes y servicios de CTU la constituyen las empresas
privadas proveedoras que cumplan con los requisitos habilitantes juridicos,
técnicos y financieros de cada operacion. Las empresas pueden ser grandes,
medianas o pequefas.

El mercado bursétil se caracteriza porque los demandantes y oferentes no se
encuentran directamente, sino que son representados por agentes intermediarios,
que en el caso de la BMC son las Sociedades Comisionistas de Bolsa —SCB-.
Las SCB representan, por un lado, a las Entidades Estatales en cuyo caso se
denominan mandantes compradores y, por el otro lado, a las empresas
proveedores, en cuyo caso se denominan mandantes vendedores. La relacion entre
las SCB y las Entidades Estatales y, entre las SCB y las empresas proveedoras se
establecen mediante un Contrato de Comisién que prevé las obligaciones de cada
agente y fija el pago de una comision. Las SCB son elegidas mediante un proceso
competitivo basado en el precio de la comision.

Por otro lado, existe un Comité Arbitral encargado de la amigable composicion, en
caso de controversias en las operaciones de compras publicas en la BMC. Este
Comité Arbitral esta integrado por miembros nombrados por la Asamblea General
de Accionistas de la BMC que son independientes de la BMC.

Es de anotar que la BMC y las SCB estan sometidas a la vigilancia y control de la
Superintendencia Financiera. Por su parte, las Entidades Estatales estan
controladas por la Contraloria General de la Republicay la Procuraduria General
de la Nacion, ya que ejecutan recursos publicos.

Para terminar, el competidor por excelencia de la BMC en la modalidad de seleccion
abreviada es la Agencia de Contratacién Publica Colombia Compra Eficiente!’
por ser quien administra los Acuerdos Marco de Precios a través de la Tienda Virtual
del SECOP. Adicional a lo anterior, CCE es el ente rector del mercado de compras
publicas y el administrador del Sistema Electronico de la Contratacion Publica
SECOP.

17 Colombia Compra Eficiente es la Agencia Nacional de Contratacion Publica creada por medio del
Decreto-Ley 4170 de 2011.
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C. Los procesos de la Bolsa Mercantil de Colombia

A continuacion, se presentan dos esquemas con los principales procesos de la
Bolsa Mercantil de Colombia, con el fin de dar un contexto a los siguientes capitulos
y facilitar su lectura. Asi, la llustracion 4 presenta los procesos para la adjudicacion
de una operacion y la llustracion 5 los procesos del Sistema de Compensacion y
Liquidacion.
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Etapa 1l
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llustracion 4- Procesos para la adjudicacion de una operacion en la BMC
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llustracién 5- Procesos del Sistema de Compensacion y Liquidaciones
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IV. Caracterizacion de las operaciones de la Bolsa Mercantil de
Colombia -BMC-

A continuacion, se presenta una caracterizacion de las operaciones realizadas a
través de la Bolsa Mercantil de acuerdo con la informacion remitida por la entidad,
gue comprende los afios desde 2006 hasta 2019. De esta manera, se describen la
evolucion de los montos totales y el numero de operaciones por afio, aquellas
operaciones de mayor monto durante el periodo de tiempo mencionado, los
departamentos con mas operaciones junto con sus montos, los principales
mandantes (tanto compradores como vendedores) y la distribucion del monto de los
contratos.

A. Aspectos generales.

En primer lugar, la Gréfica 1 muestra la evolucién de las operaciones realizadas a
través de la Bolsa Mercantil a pesos constantes de 2019. Entre 2006 y 2019, los
negocios totales realizados a través de esta entidad crecieron a una tasa anual
promedio de 12,4% pasando de $146.954 millones en 2006 a $1,5 billones en 2019
con un punto de inflexion en 2016. Incluso, entre 2006 y 2016, el monto total de
operaciones crecidé a una tasa anual promedio de 9,8% pasando de $146.954
millones en 2006 a $499.611 en 2016 mientras que, entre 2016 y 2019, la tasa de
crecimiento anual promedio fue de 31,9% pasando de $499.611 millones en 2016 a
$1,5 billones en 2019. Este comportamiento indica que, desde 2016, las
operaciones realizadas a través de la Bolsa han mostrado un destacado
desemperfio. Asi mismo, con la creacién de Colombia Compra Eficiente en el 2011,
se observa una caida de las operaciones en la Bolsa de 2012 a 2016, sugiriendo
una mayor actividad en la entidad creada. Por tal razén, es importante analizar el
comportamiento de las operaciones en el 2016 y en el 2019, tal como se presentara
mas adelante.
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Grafica 1. Evolucion del monto de las operaciones realizadas a través de la Bolsa
Mercantil.
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.

Por otro lado, la Gréfica 2 muestra el niUmero de operaciones realizadas por medio
de la Bolsa Mercantil desde 2006 hasta 2019. Asi, se observa un comportamiento
creciente de transacciones desde 2006 hasta 2011, pasando de 1.179 a 5.922 entre
estos cinco afios. Seguidamente, se encuentra un decrecimiento de este valor
alcanzando su valor minimo en 2016 llegado a 650 operaciones durante ese afio. A
partir del 2016, hasta el 2019, se observa una tendencia creciente en el nimero de
operaciones llegando a niveles similares a los del 2006 siendo 1.047 contratos en
2019. Ahora, comparando el comportamiento de los montos y el nimero de
operaciones, se puede afirmar que, durante los primeros afios, se realizaron
muchas transacciones de bajo monto mientras que, desde 2016 a 2019, el monto
crecié notablemente con un leve crecimiento del nimero de operaciones. Esto
indica que, desde 2016, existe una tendencia a realizar pocas operaciones con un
alto valor a través de la Bolsa Mercantil. Lo anterior puede responder a que, por
medio de esta alternativa, las entidades estatales han adquirido servicios de
alimentacion (como, por ejemplo, los Programas de Alimentacion Escolar) o de
vigilancia que comprenden diferentes actividades en vez en alimentos o productos
especificos.
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Centro de Investigacién Econémica y Social

Grafica 2. Evolucidn del numero de operaciones realizadas a través de la Bolsa
Mercantil.
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Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la Bolsa Mercantil de Colombia.

Asi mismo, de acuerdo con el andlisis por deciles, en 2016 gran parte de las
operaciones no superaron los $1.000 millones sugiriendo que este mecanismo fue
usado, principalmente, para montos pequefios. Segun la tabla 1, los deciles 1 al 8
representan el 15,83% del monto total transado en tal afio, rednen 520 operaciones
y ninguna de ellas supera los $800 millones. Por su parte, el ultimo decil retne el
69,48% del monto total de las operaciones realizadas para tal afio alcanzando cerca
de $385.299 millones de los $554.517 millones transados en total. Ademas, los
altimos dos deciles comprenden el 84,17% del total del monto de las operaciones
mientras que los primeros tres no alcanzan ni el 1% del total transado.

Tabla 1- Distribucion por deciles de las operaciones de la Bolsa Mercantil en 2016

. Numero de Valor promedio de Valor acumulado L .
Decil . : . Participacion
operaciones las operaciones de las operaciones
1 65 8.346.972 524.553.171 0,10%
2 65 23.128.314 2.045.893.634 0,27%
3 65 39.471.678 4.611.552.746 0,46%
4 65 63.859.235 8.762.403.066 0,75%
5 65 104.800.331 15.574.424.634 1,23%
6 65 183.956.075 27.531.596.530 2,16%
7 65 318.138.781 48.210.590.330 3,73%
8 65 608.354.191 87.753.612.794 7,13%
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9 65 1.253.308.324 169.218.653.882 14,69%
10 65 5.927.677.296 554.517.678.138 69,48%
Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la Bolsa Mercantil de Colombia.

Ahora, para 2019, la tabla 2 muestra un comportamiento similar al del 2016 con
respecto a los deciles. A partir de la informacion, se observa que el decil 10
concentra el 74,7% de las operaciones realizadas en ese afio comprendiendo $1,17
billones y con un promedio de montos de $11.310 millones. En conjunto, los deciles
8, 9 y 10 concentran el 94,4% de las operaciones de la Bolsa representando
$1.486.019 millones y un valor promedio de $14.260 millones mientras que los
primeros cuatro deciles alcanzan un 0,89% del monto total transado en 2019
(acumulan $6.837 millones). En conjunto, si bien el monto de operaciones crecié del
2016 al 2019, las tablas 1 y 2 sugieren que el mecanismo de la Bolsa es utilizado
para realizar transacciones pequefias dada su alta concentracién hacia los deciles
mas altos de la distribucion.

Tabla 2. Distribuciéon por deciles de las operaciones de la Bolsa Mercantil en 2019.

. Numero de Valor promedio de  Valor acumulado de L
Decil . : : Participacion
operaciones las operaciones las operaciones
1 104 6.005.264 624.547.381 0,04%
2 105 18.514.772 1.944.051.101 0,12%
3 105 40.656.096 4.268.889.962 0,27%
4 105 69.536.488 7.301.331.348 0,46%
5 104 123.781.064 12.873.230.792 0,82%
6 105 211.860.384 22.245.340.496 1,41%
7 105 374.748.992 36.348.644.224 2,50%
8 105 823.470.656 86.464.419.424 5,49%
9 105 2.126.391.296 223.271.079.680 14,18%
10 104 11.310.424.064 1.176.284.121.600 74,70%

Fuente: elaboracidn propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.

La distribucién de los deciles puede ser complementada con la distribucion de los
valores de las operaciones para el total de operaciones en 2016 y 2019 y para el
10% de mayor monto en ambos afios, con el objetivo de analizar el monto de las
operaciones realizadas en la Bolsa Mercantil. Las Graficas 3 a 6 muestran esta
informacion.

De esta forma, la Gréafica 3 muestra la distribucion de los valores para todas las
transacciones del 2016. A partir de esta figura, se observa que la mayoria de las
operaciones realizadas en la Bolsa son por montos menores a los $1.000 millones.
Ademas, de las 650 operaciones realizadas en el 2016, 9 superan los $10.000
millones transados y mas de la mitad de estas se encuentran por debajo de los
$2.000 millones. En linea con las tablas anteriores, se encuentra que gran parte de
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las operaciones corresponden a montos pequefios, los cuales, en conjunto,
representan cerca del 70% del valor total transado durante el 2016. Por su parte,
frente al 10% de las operaciones con mayor monto, se observa un comportamiento
similar frente a la gréfica de la distribucién puesto que el valor de ellos sigue
concentrado hacia valores pequefos, tal como se observa en la Grafica 3.

Grafica 3- Distribucion de los valores del total de operaciones realizadas en 2016.
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.

25



l' FEDESARROLLO

Gréfica 4. Distribucion de los valores del 10% de operaciones con el mayor monto
realizados en 2016.
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.

La Gréfica 4 muestra la distribucién del valor total de las operaciones para el afio
2019. Al igual que para 2016, se observa que el monto de ellas se encuentra
concentrado hacia valores pequefios encontrando que la mayoria no supera los
$2.000 millones. Sin embargo, hacia valores mas altos de la distribucion, se
encuentra una mayor cantidad de operaciones sugiriendo mas operaciones por un
mayor monto. Incluso, de las 1.047 transacciones realizadas en la Bolsa, 50 de ellas
superan los $10.000 millones. No obstante, para el 10% con el mayor monto, se
encuentran algunas diferencias frente a lo observado en 2016. Para este caso, se
encuentra que la distribucién de los valores de los contratos esta concentrada hacia
el lado izquierdo teniendo en cuenta que gran parte de ellos esta por encima de los
$10.000 millones. Este hecho confirma lo ya mencionado, que el 10% mas alto de
los contratos en 2019 representa casi el 75% de las operaciones de la Bolsa
Mercantil en 2019.
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Grafica 5. Distribucion de los valores del total de operaciones realizadas en 2019.
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Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la Bolsa Mercantil de Colombia.

Gréafica 6. Distribucion de los valores del 10% de operaciones con el mayor monto
realizados en 2019.
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Fuente: elaboracidn propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.

De acuerdo con el andlisis de los montos de contratos, se observa una
concentracion en operaciones pequefias por medio de la Bolsa Mercantil. Por
ejemplo, en 2016, se encuentra que 260 operaciones (de 650) representan el 1,58%
del total transado (quinto decil) mientras que, en 2019, 523 (de 1.047) representan
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el 1,71% del total (cuarto decil) sugiriendo un exceso en las operaciones de bajo
valor. Asi mismo, de acuerdo con los valores promedio transados en cada uno de
los deciles, se observa que, a partir del quinto decil, las operaciones apenas superan
los $100 millones sugiriendo que las entidades utilizan este escenario para realizar
contrataciones de poco monto. Ahora, para el 10% més alto de la distribucion del
monto de contratos, se observa un comportamiento similar graficamente teniendo
en cuenta que tales figuras son construidas sobre 65 y 104 operaciones
respectivamente, para 2016 y 2019.

Por otro lado, la Tabla 3 indica que las operaciones de mayor valor durante todo el
periodo de tiempo estudiado se concentran en pocos clientes de la Bolsa Mercantil.
De acuerdo con lo anterior, la Secretaria de Educacion de Bogota cuenta con dos
contratos con el mayor monto alcanzando $121.061 y $98.541 millones durante el
2017 y el 2015, respectivamente. Seguidamente, se encuentra el departamento del
Huila con el contrato asociado al Programa de Alimentacion Escolar (PAE) cuyo
monto fue de $60.307 millones y cuya operacién se realizé en el 2017. Ademas, de
los diez primeros, cinco de los contratos pertenecen al Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) los cuales estan asociados al servicio de alimentacion en
diferentes regiones del pais, de los cuales cuatro se ejecutaron en el 2008 y uno de
ellos, en el 2019.

Tabla 3. Operaciones de mayor monto entre el 2006 y el 2019

Nombre Mandante Nombre Mandante Ciudad Ubicacion Valor Def
Compra Venta
Secretaria de Unién Temporal
Educacion de Cencosud - .
Distrito Capital de Colsubsidio 2018 - Bogota D.C 121,061,000,000
Bogota 2019
Secretaria de L
Educacion de Union Temporal -
L . Cencosud Bogota D.C 98,581,643,264
Distrito Capital de .
. Colsubsidio
Bogota
Departamento del | Union Temporal PAE
Huila Huila 2017 La Plata 60,307,836,928
Instituto Colombiano Gloria Colombiana
de Bienestar Familiar SA Quibdé 56,338,817,024
(ICBF) o
Instituto Colombiano Inaredion  Colombia
de Bienestar Familiar S?A Cali 54,097,219,584
(ICBF) o
Secretar!a de Union Temporal C2
Educacién de .
o . Cencosud Bogota D.C 47,775,924,224
Distrito Capital de .
. Colsubsidio 2016
Bogota
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Instituto Colombiano | Union Temporal
de Bienestar Familiar | Coservipp Mega Bogota D.C 47,590,555,648
(ICBF) seguridad
Departamento de
Cundinamarca — | Fundacioén Vive
Secretaria de | Colombia
Educacion
Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar | Gloria Colombia S.A. San Andrés 38,555,475,968
(ICBF)
Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar = Cooperativa Colanta Santa Marta 37,957,718,016
(ICBF)

Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la Bolsa Mercantil de Colombia.

Paime 42,503,938,048

Ademas, siguiendo con la comparacion de las transacciones, se presentan a
continuacion las diez operaciones con mayor monto para 2016 y 2019 en las tablas
2 y 3, respectivamente. Para el 2016, se observa que la Secretaria de Educacion
de Bogota es la entidad que realiz6 la operacion con mayor monto alcanzando los
$47.775 millones, cuyo servicio fue el suministro de bonos canjeables por alimentos
y fue ofrecido por la Unién Temporal C2 Cencosud — Colsubsidio. Ademas, este
mismo mandante comprador realizé la segunda y la quinta mayor operacion en este
afio con operaciones de $19.383 millones y $12.507 millones, respectivamente,
asociados al mismo servicio del contrato de mayor monto. Asi mismo, dentro de las
diez operaciones, se encuentran otros mandantes como la Agencia Logistica de las
Fuerzas Militares, el Departamento del Huila y el Ejército Nacional.

Tabla 4. Operaciones de mayor monto en el 2016

Nombre Mandante Nombre Mandante Ciudad Ubicacion Valor Def
Compra Venta
Secretaria de .,
., Uniébn Temporal C2
Educacioén de
Distrito  Capital de Cencosud Bogota D.C 47,775,924,224
. P Colsubsidio 2016
Bogota
Secretaria de
Educacioén de | Unién Temporal
Distrito Capital de | Cencol Bogota D.C 19,383,955,456
Bogota
. . Vigilancia
RiscallaGeneraldela | o roera y CIA Bogota D.C 17,358,315,520
Nacion
LTDA
Ejercito Nacional de ' o\ oiers A, Bogota D.C 15,398,376,448
Colombia
Secretar!a de  Unién Temporal Bogota D.C 12.507.134,976
Educacioén de Cencol
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Fundacién
Departamento del Colgtnblana N una Agrado 11,905,880,064
Huila Nacion Civica -

Cocivica
Departamento del Unlo.n” Te_mporal Acevedo 11,409,756, 160
Huila Nutricion Infantil
Agencia Logisticade | jop o Florencia 10,722,113,536
las Fuerzas Militares
Agencia Logls't'lca de Diana Corporacion S Cartagena 10,482,991,104
las Fuerzas Militares A S
Ejército Nacional de @ Textiles Fabricato Bogota D.C 9,980,160.000

Colombia Tejicondor S.A.
Fuente: elaboracién propia con base en informacion de la Bolsa Mercantil de Colombia.

Por su parte, en el 2019, se observa que las principales operaciones realizadas por
medio de la Bolsa Mercantil le corresponden al ICBF y estan asociadas con el
servicio de vigilancia en las diferentes sedes en el pais. Incluso, la operacion de
mayor monto realizada en el 2019 es la séptima de mayor monto en toda la muestra,
tal como se presentd en la Tabla 1. De esta manera, las operaciones del ICBF
realizadas a través de la Bolsa reanen $162.906 millones, las cuales representan
cerca del 10% del valor total de las operaciones realizadas durante ese afo.
Ademas, dentro de las operaciones de mayor monto en el 2019, se encuentra la
Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC) con tres operaciones
cercanas a los $20.000 millones relacionadas con el servicio de alimentacion
mediante suministro por racién. Ademas, junto con la Agencia Logistica de las
Fuerzas Militares, fue una de las entidades con el mayor nimero de operaciones en
el transcurso de ese afo. Finalmente, el departamento de Sucre cuenta con dos de
las operaciones con mayor monto durante el 2019 las cuales estdn asociadas al
PAE y cuyos montos también son cercanos a los $20.000 millones.

Tabla 5. Contratos de mayor monto en el 2019

Nombre Mandante

Nombre Mandante

Ciudad Ubicacién Valor Def
Compra Venta
Instituto Colombiano = Unién Temporal
de Bienestar Familiar = Coservipp Mega Bogota D.C 47,590,555,648
(ICBF) seguridad
Instituto Colombiano Unién Temporal
de Bienestar Familiar Custodiar — Tecniseg Cali 36,220,211,200
(ICBF)
Instituto Colombiano Unién Temparal
de Bienestar Familiar Medellin 30,069,413,888

(ICBF)

Amerandi 2019
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Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar
(ICBF)

Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar

(ICBF)
Unidad de Servicios
Penitenciarios y

Carcelarios (USPEC)
Unidad de Servicios
Penitenciarios y
Carcelarios (USPEC)

Departamento de
Sucre

Departamento de
Sucre

Unidad de Servicios
Penitenciarios y
Carcelarios (USPEC)

Seguridad
LTDA

Superior

Union Temporal AA
ICBF 2019

Unién Temporal
Alimentando América
2019

Unioén Temporal
Alimentos Macsol
2019

Consorcio Alianza
Empresarial PAE
Sucre 2019

Corporaciéon para la
Asistencia Integral
“Corporasin”

Proalimentos Liber
S.AS

Bucaramanga

Barranquilla

Bogota D.C

Ibagué

Sincelejo

Sincelejo

Tunja

l ' ‘ FEDESARROLLO

25,988,001,792

23,038,439,424

22,599,000,064

20,498,999,296

20,348,182,528

20,282,908,672

20,195,000,320

Fuente: elaboracion propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.

Por otro lado, en términos generales, la mayoria de las operaciones de la Bolsa
Mercantil se realizan en Bogota dadas las caracteristicas particulares del Distrito
Capital, sin que signifiqgue que la totalidad de la ejecucion se realice alli. Ademas,
algunas operaciones son de caracter central mientras que otras son de alcance
territorial. De esta forma, las Graficas 7, 8 y 9 profundizan la informacién anterior
para todo el periodo de analisis, para 2016 y para 2019, respectivamente, teniendo
en cuenta el alcance de la operacion.
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Grafica 7. Monto de las operaciones totales por departamento entre 2006 y 2019
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Fuente: elaboracidn propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.
Nota: por la cantidad de registros, la gréfica esta limitada a valores superiores de $100.000
millones.

De esta forma, la Gréfica 7 muestra que las tres entidades territoriales con mayor
participacion en el PIB a nivel nacional lideran los mayores montos de las
operaciones por medio de la Bolsa desde 2006 hasta 2019 dado que las ciudades
capitales de estos departamentos acaparan gran parte de las operaciones y por la
presencia de algunas entidades que recurren frecuentemente a la Bolsa. En primer
lugar, se encuentra Bogota, ciudad que retne alrededor de $3,8 billones en 7.377
operaciones a través de la Bolsa repartidas en 86 mandantes compradores durante
todo el periodo. En este punto, es importante tener en cuenta que Bogota reune las
operaciones tanto del nivel nacional como del nivel local incluyendo ministerios,
agencias y unidades asociadas a ellos, superintendencias, secretarias locales,
entre otras. En este sentido, diferenciando el alcance de las operaciones, las del
nivel central comprenden $2,36 billones mientras que las del nivel territorial
alcanzan $1,48 billones. Excluyendo al Distrito Capital, se observa que los
departamentos con el mayor monto de acuerdo con el sitio de entrega son Valle del
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Cauca y Antioquia, cuyos montos totales son un poco mas que la mitad de las
operaciones de Bogota a nivel territorial. Finalmente, el departamento del Vaupés
no ha realizado operaciones a través de la Bolsa Mercantil.

Ademas, en el periodo de 2006 a 2019, las entidades territoriales acuden a la Bolsa
principalmente para la compra de productos alimenticios tales como carnes, granos,
alimentos preparados (pan, ponqués, etc.), servicios de alimentacion, entre otros
bienes y servicios. También, aunque de manera menos habitual, se transan
servicios de vigilancia, materiales para construccion, equipos de tecnologia,
elementos de papeleria, entre otros. Tal como se observara en secciones mas
adelante, las entidades optan por transar estos productos a través de la Bolsa dado
que reciben ahorros en el mecanismo, permite la compra de bienes con
caracteristicas uniformes, entre otras razones. Asi mismo, ademas de las alcaldias
y secretarias, otras entidades como Corporaciones Autonomas Regionales y las
direcciones regionales de entidades nacionales acceden a los procesos de la Bolsa
Mercantil para la adquisicion de productos y servicios.

Grafica 8. Monto de las operaciones totales por departamento en 2016
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Fuente: elaboracidn propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.
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La Grafica 8 indica que Bogota es la entidad territorial con el mayor monto de
operaciones totales durante el 2016 tanto a nivel territorial como central ocupando
las dos primeras posiciones, respectivamente. De acuerdo con la gréafica, las
operaciones del nivel territorial alcanzaron $179.447 millones mientras que las del
nivel central alcanzaron $122.849 millones. Seguidamente, las operaciones de nivel
territorial del departamento del Huila comprendieron un monto de operaciones por
$56.944 millones ubicandose en la tercera posicion. De hecho, teniendo en cuenta
la Grafica 7, el monto de las operaciones de la capital representd, en conjunto, el
54,52% (32,36% del nivel central y 22,15% del nivel territorial) del total en ese afio
mientras que el departamento de Huila representd el 11,02% (10,27% del nivel
territorial y 0,75% del nivel central). Seguido de los anteriores, se encuentra Caqueta
y Cundinamarca, ambos a nivel central, los cuales representan el 5,13% y el 4,21%,
respectivamente.

Asi mismo, como se comentd anteriormente, la gran mayoria de las operaciones
realizadas por medio de la Bolsa corresponden a productos alimenticios y para la
operacion de PAE. En menor medida, las entidades publicas acuden a este
instrumento para la adquisicién de servicios de vigilancia, dispositivos electronicos,
elementos de aseo y cafeteria, entre otros. Dado que estos productos son de
caracteristicas uniformes, las entidades estatales optan por este mecanismo debido
a las facilidades y los beneficios que se reciben por su participacion en él.
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Grafica 9. Monto de las operaciones totales por departamento en 2019
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Fuente: elaboracidn propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.

La Grafica 9 muestra los departamentos con el mayor monto contratado en
operaciones de la Bolsa Mercantil en 2019. En primer lugar, a diferencia de lo
encontrado en 2016, se observa que otras entidades territoriales como Antioquia
(nivel central), Cundinamarca (nivel territorial) y Valle del Cauca (nivel central)
realizaron operaciones de mayor monto a través de esta opcion de compras
publicas. Si bien las operaciones de Bogota a nivel central fueron las de mayor
monto durante el 2019, la diferencia en montos con otros departamentos se redujo
notablemente frente a lo observado en 2016. Por ejemplo, Bogoté a nivel territorial
en 2016 pasé6 de representar el 32,36% del total en ese afio a 2,97% del total en
2019 y, sumando los valores de nivel central y territorial, la misma entidad redujo el
monto de sus operaciones pasando de $302.296 millones en 2016 a $226.866
millones en 2019. Ademas, el nivel central de Antioquia represent6 el 9,23% del
monto total, el nivel central de Valle del Cauca represento el 8,73% y el nivel
territorial de Cundinamarca representd el 6,17%. Este hecho sugiere que las
entidades territoriales realizaron una mayor cantidad de operaciones a traves de la
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Bolsa Mercantil representando un aumento en el monto de las negocios entre 2016
y 2019.

B. Analisis por mandantes compradores.

Luego de analizar la distribucion del monto de las operaciones realizadas en la
Bolsa Mercantil, es relevante identificar aquellos sectores de las entidades publicas
gue acuden en mayor medida a esta alternativa de compras a partir de los montos
transados. Asi, las gréficas 10, 11 y 12 presentan los principales mandantes
compradores de acuerdo con su sector para todo el periodo de tiempo, para 2016 y
para 2019.

Grafica 10. Mayores montos de operacion por sector de acuerdo con los
compradores entre 2006 y 2019
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.

De acuerdo con la gréafica anterior, se observa que el sector defensa, el cual reane
algunas entidades militares con sus respectivas agencias, es el que cuenta con el
mayor monto de operaciones durante el periodo de muestra. En conjunto, sumando
el valor de todas las operaciones desde 2006 hasta 2019, este sector representa el
35,54% del monto total siendo el principal que acude a este mecanismo de compras
publicas. Seguidamente, se encuentra el sector de justicia y del derecho, el cual
representa el 17,25% del monto total, y el sector de infancia y adolescencia, que
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comprende el 15,09%. De esta manera, se observa que estos primeros tres sectores
representan casi el 67% del total de operaciones realizadas en todo el periodo
estudiado. Otros sectores con una importante participacion son el de educacion y
aquel que comprende las operaciones contratadas por alcaldias y gobernaciones,
los cuales representan el 13,78% y el 9,38%, respectivamente.

Grafica 11. Mayores montos de operacion por sector de acuerdo con los
compradores en 2016
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Fuente: elaboracidn propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.

Ahora, para el afio 2016, se observa que nuevamente el sector de defensa es aquel
con el mayor monto de operaciones en la Bolsa Mercantil puesto que comprende
agencias y unidades. Este sector realiz6 operaciones $202.933 millones durante tal
afo representando el 36,6% del total transado. En segundo lugar, se encuentra el
sector de educacion, el cual retine entidades del nivel nacional y territorial (como,
por ejemplo, las diferentes secretarias). Estas instituciones realizaron operaciones
por un total de $157.740 millones representando un 28,45% del total transado. En
conjunto, estos dos sectores representaron un 65,04% del monto durante 2016
siendo las mas destacadas en este periodo. Finalmente, otros sectores como
justicia y derecho y municipios y departamentos alcanzaron una proporcién mayor
al 10% evidenciando que acudieron con frecuencia al escenario de la Bolsa.
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Grafica 12. Mayores montos de operacion por sector de acuerdo con los
compradores en 2019
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.

Por su parte, para 2019, se observa que otros sectores aumentaron el monto total
de sus operaciones en la Bolsa Mercantil, tal como lo muestra la gréfica 12. De
acuerdo con la figura, el sector de justicia y derecho es el que mayor monto tuvo
durante el 2019 alcanzando $640.307 millones representando el 40,99% vy casi
triplicando el valor del sector lider en 2016. Seguidamente, las operaciones
realizadas por los municipios y departamentos fueron las segundas de mayor monto
alcanzando un 22,86% del total mientras que, en el tercer lugar, se encontr6 el
sector defensa con un 15,13%. De esta manera, se observa una mayor
concentracion de estos tres sectores frente a los dos escenarios anteriores puesto
que, en conjunto, estos concentraron poco menos del 80% del monto total de las
operaciones. Ademas, entre el 2016 y el 2019, se ha presentado una mayor
dispersion de los sectores que acuden a la Bolsa puesto que, por ejemplo, los
sectores de defensa y educacién redujeron el monto total de sus operaciones
mientras que otros sectores lo han aumentado. Esto indica que una mayor cantidad
de entidades estatales de diferentes sectores han optado por acudir a la Bolsa
Mercantil.

La comparacion de los mandantes compradores y el sector al que pertenecen entre
estos dos afios permite identificar ciertas tendencias de inercias y reiteraciones
presentes en las operaciones de la Bolsa Mercantil. De acuerdo con las gréaficas
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anteriores, los sectores de defensa y de municipios y departamentos son algunos
ejemplos en los cuales, dadas las experiencias en la Bolsa Mercantil y el tipo de
productos que son transados, se mantienen como sectores que realizan
operaciones a través de este escenario. Asi mismo, durante este periodo, otros
sectores han reducido sus operaciones y montos a través de la Bolsa sugiriendo
algunas oportunidades perdidas al respecto. Por ejemplo, mientras que, en 2016, el
sector defensa ocupo la primera posicion, en 2019, bajé a la tercera, lo cual puede
justificarse con la firma de un acuerdo marco de precios que incentivé a acudir a
otras modalidades de contratacion. Esta situacion también se repite en otros
sectores como educacion y minas y energia.

C. Analisis por mandantes vendedores.

Luego de revisar el comportamiento de los principales compradores, es importante
analizar el desempefio de la contraparte, es decir, los vendedores. Las Graficas 13,
14 y 15 muestran los doce primeros vendedores con el mayor monto de operaciones
para todo el periodo de tiempo, para 2016 y para 2019, respectivamente.

En primer lugar, la Grafica 13 muestra que los principales mandantes vendedores
corresponden a proveedores de alimentos reforzando la tendencia de que es comun
gue estos productos sean adquiridos a través de la Bolsa. De acuerdo con la
informacion, la empresa vendedora 1 realizé operaciones por un total de $849.652
millones desde 2006 hasta 2019. Seguidamente, la empresa vendedora 2 fue la
segunda con el mayor monto total de operaciones alcanzando los $352.098 millones
siendo un poco menos de 2,5 veces el monto total de la primera empresa. Ademas,
detallando los tipos de productos transados por las doce empresas con el mayor
monto de operaciones, todas corresponden a la adquisicién de alimentos, ya sean
procesados o por medio de bonos. En este sentido, dos de las firmas ofrecen el
servicio de bonos canjeables por alimentos mientras que el resto ofrecen productos
como leche en polvo, leche entera, arroz, panela, embutidos, entre otros.
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Grafica 13. Mayores montos de operacion por mandante vendedor entre 2006 y
2019
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.
Nota: el nUmero asociado a los vendedores es consistente entre graficas, es decir, por ejemplo, el
vendedor 1 de esta grafica es el mismo para las demas.

La Grafica 14 muestra la misma informacion de la grafica anterior para las
operaciones de 2016 en la Bolsa Mercantil. De acuerdo con esa informacién, la
vendedora 13 fue la empresa con el mayor monto de operaciones durante el 2016
alcanzando $47.775 millones representando el 8,62% del total seguido de la
vendedora 14 que completé $41.389 millones en el mismo afo, la cual representd
el 7,46%. En esta linea, en el 2016, los vendedores con el mayor monto de
operaciones corresponden a aguellos que ofrecen servicios de alimentos o de bonos
canjeables por ellos. Sin embargo, a diferencia de todo el periodo estudiado, en
2016 aparecen otras entidades vendedoras asociadas a servicios como vigilancia y
telas y, ademas, se cuentan con registros de personas naturales como vendedoras.
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Grafica 14. Mayores montos de operacion por mandante vendedor en 2016
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Fuente: elaboracidn propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.
Nota: el nUmero asociado a los vendedores es consistente entre graficas, es decir, por ejemplo, el
vendedor 1 de esta grafica es el mismo para las demas.

Finalmente, con respecto al desempefio de los mandantes vendedores, la Grafica
15 muestra aquellas empresas con el mayor monto de operaciones durante el 2019.
Segun la figura, la empresa vendedora 9 fue aquella que ejecut6 el mayor monto de
transacciones por medio de la Bolsa alcanzando los $55.506 millones de pesos
representando el 3,53% del total del monto de transacciones del 2019. Asi mismo,
la firma vendedora 2 fue la segunda con el mayor monto de operaciones con
$52.169 millones significando un aumento de mas de $20.000 millones entre 2016
y 2019. Al igual que lo mostrado en 2016, la mayor parte de las operaciones
realizadas corresponden a servicios de alimentacién o a la operacion del PAE en
las entidades territoriales. Sin embargo, para 2019, cuatro mandantes relacionados
con servicios de vigilancia aparecen entre las empresas con mayor monto de
operaciones lo cual puede sustentarse en el sistema de pujas dentro del escenario
de la Bolsa en la cual las entidades publicas pueden obtener ahorros considerables
en la adquisicion de este servicio. Ademas, es posible sefialar que existe un nivel
importante de dispersion entre los vendedores puesto que, de 2016 a 2019, el
vendedor lider pasé de representar el 8% de las ventas a casi 3% entre estos afios.
Finalmente, es importante destacar que la empresa vendedora 2 es de las mas
destacadas en el escenario dado que realizé operaciones que la ubican entre las
tres primeras tanto en todo el periodo de tiempo como en 2016 y 2019.

41



Centre de Investigacién Econ,

Grafica 15. Mayores montos de operacion por mandante vendedor en 2019
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Fuente: elaboracion propia con base en informacién de la Bolsa Mercantil de Colombia.
Nota: el nUmero asociado a los vendedores es consistente entre graficas, es decir, por ejemplo, el
vendedor 1 de esta grafica es el mismo para las demés.

En conjunto, la caracterizacién de las operaciones por medio de la Bolsa Mercantil
indica un crecimiento tanto del nimero de ellas como del monto contratado entre
2016 y 2019. Este hecho se observa en varios aspectos relacionados con los
compradores y proveedores que operan por medio de este mecanismo. En primer
lugar, con respecto a los compradores, se observa que hay una mayor concurrencia
de entidades estatales que participan en la Bolsa, principalmente, de departamentos
y municipios (por ejemplo, gobernaciones, alcaldias y secretarias). Ademas,
algunos compradores que ya participaban en el mecanismo aumentaron sus
operaciones de 2016 a 2019 tal como sucedié con la Agencia Logistica de las
Fuerzas Militares y la USPEC, las cuales son ejemplos del crecimiento del monto
de sus transacciones por medio de este instrumento de compras publicas.

Por su parte, con respecto a los proveedores, se observa un comportamiento similar
dado que hay un mayor numero de empresas participando en el escenario y
aguellas que ya estaban realizaron mayores operaciones por un mayor monto.
Ademas, se encuentra una mayor diversidad de productos transados en la Bolsa
dado que, en 2016, los principales vendedores transaban alimentos procesados o
bonos canjeables por ellos mientras que, en 2019, aparecen proveedores de
servicios de vigilancia y seguridad. Finalmente, con respecto a la distribuciéon
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geografica de las operaciones, se observa un aumento en el monto de estas por
parte de algunas entidades territoriales entre 2016 y 2019. En este sentido,
departamentos como Valle del Cauca, Cundinamarca y Antioquia tuvieron un
crecimiento destacado en este periodo.
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V.  Analisis del Mercado de Compras Publicas en la Bolsa
Mercantil de Colombia

Los resultados que se presentan en los siguientes capitulos se obtienen de aplicar
el Modelo de Estructura-Conducta-Desempefio descrito en el capitulo I-A a la
operacion de la Bolsa Mercantil de Colombia utilizando los instrumentos del analisis
cualitativo (Entrevistas Semi-Estructuradas y Entrevistas Grupales a Profundidad) y
siguiendo la ruta del andlisis cualitativo descrita en el capitulo I-B. La recoleccion de
la informacién primaria se llevdé a cabo mediante la realizaciéon de 30 Entrevistas
Semi-Estructuradas y Entrevistas Grupales a Profundidad a los actores
relacionados en la siguiente tabla:

Tabla 6- Entrevistas Semi-Estructuradas y Entrevistas Grupales a
Profundidad realizadas para el estudio de la BMC
1 CLIENTES ACTUALES 15

Compradores (entidades estatales) 3
Vendedores (empresas proveedoras)

Empresas del sector alimentos 5
Empresas del sector seguridad 4
Empresas del sector tecnologia 3

2 CLIENTES ANTIGUOS 3
Compradores (entidades estatales) 3

3 CLIENTES POTENCIALES 4
Compradores (entidades estatales) 4

4 SOCIEDADES COMISIONISTAS DE BOLSA 4

5 EXPERTOS

Expertos en contratacion 1

6 FUNCIONARIOS DE LA BMC 3
Area juridica (entrevista grupal) 1
Area comercial (entrevista grupal) 1
Area de estructuracion (entrevista grupal) 1

TOTAL 30

Elaboracion propia

Con base en la informacion primaria recolectada con las entrevistas, codificada y
procesada en Atlas.ti se obtuvieron los mapas mentales que describen las
relaciones entre las categorias del estudio. En la siguiente seccion se describira la
relacion entre el conjunto de variables que explican la estructura del Mercado de
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Compras Publicas en la BMC, la conducta de los agentes que intervienen en él y
el resultado en términos del desempefio de la BMC en el MCP.

A. Relaciones de Estructura-Conducta-Desempefio en el MCP de la BMC

La llustracion 6 resume las principales relaciones (directas e indirectas) entre las
categorias de analisis que subyacen de la operacion de la BMC en el Mercado de
Compras Publicas —-MCP. Para facilitar el analisis se sombrearon con tres colores
los conjuntos de variables relevantes relacionadas con el modelo estructura-
conducta-desempefio. Asi, las variables sombreadas con el color amarillo explican
la estructura del mercado; el conjunto de variables sombreadas con azul se asocia
con el comportamiento de los agentes involucrados en las operaciones de la BMC;
y, las variables sombreadas con verde se asocian con el desempefio de la Bolsa
derivadas de la estructura del mercado y del comportamiento de los agentes. En
blanco aparece la categoria “regulacién” que no pertenece, aunque se relaciona,
con la “estructura”, la “conducta” y el “desempefio” del mercado.

La estructura del MCP en el escenario de la BMC integra categorias que se
caracterizan por ser relativamente estables en el tiempo y porque afectan el
comportamiento de los agentes. Entre ellas se incluyen elementos tales como la
concentracion de los compradores y los vendedores, la diferenciacion de los
productos, las barreras a la entrada y el tamafio de las firmas, entre otros. Estas
relaciones son circulares (endogenas) por lo que, por ejemplo, cuando se reducen
las fallas de mercado se incentiva la competencia, se desconcentra y dinamiza el
mercado, todo lo cual modifica el comportamiento de los agentes. Es decir, se
evidencia un circulo virtuoso.

Por su parte, la conducta de los agentes en el MCP se traduce en las estrategias
de las empresas proveedoras que participan en las pujas de las ruedas de negocios.
Estas conductas mejoran el desempefo del mercado representado en menores
precios o mayores cantidades ofertadas que representan ahorros para la entidad
publica que participa en el mercado como comprador.
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Centro de Investigacién Econémica y Social

llustracién 6- Network de relaciones entre las principales categorias de andlisis de la operacion de la BMC en el
mercado de compras publicas
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Fuente: Elaboracion propia con base en el procesamiento en Atlas.ti de las 30 entrevistas realizadas por Fedesarrollo para el presente estudio.
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Asi como los agentes que participan en el mercado evidencian una determinada
conducta, la BMC también tiene una conducta que se traduce en ofrecer servicios
e instrumentos tales como controles, acompafiamiento, seguimiento a las
operaciones constitucion de garantias, procesos precisos cuyos tiempos se
cumplen con rigor y amigable composicién con el funcionamiento Comité Arbitral,
entre otros. Estos servicios e instrumentos mejoran desempefio del mercado
porque garantizan la Eficiencia, la Seguridad y la Transparencia del mercado de
compras publicas.

B. La estructura del Mercado de Compras Publicas en el escenario de la
Bolsa Mercantil de Colombia

Las categorias de analisis que explican la estructura en el MCP en el escenario de
la BMC son las categorias sombreadas en amarillo (ver llustracion 7).
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entro de Investigacién Econémica y Social

llustracién 7- Network de relaciones entre las principales categorias del mercado de compras publicas en la BMC
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Fuente: Elaboracién propia con base en el procesamiento en Atlas.ti de las 30 entrevistas realizadas por Fedesarrollo para el
presente estudio.
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Para analizar la estructura del MCP en el escenario de la BMC se llevara a cabo un
analisis de la demanda y un analisis de la oferta para posteriormente analizar los
factores de estructura tales como las fallas de mercado, la concentracion de
mercado Yy la informacién imperfecta.

1. La demanda en el MCP en el escenario de la BMC

Las Entidades Estatales®® -EE- con personeria juridica son los compradores en el
sistema de compra publica. Especificamente en el Mercado de Compras Publicas
de la BMC, la demanda la constituyen las necesidades y requerimientos de bienes
y servicios con Caracteristicas Técnicas Uniformes -CTU-1° por parte de las
Entidades Estatales. Es importante mencionar de nuevo que la participacion de un
comprador en el MCP de la BMC se lleva a cabo a través de un agente intermediario
qgue, en este caso, es la Sociedad Comisionista de Bolsa —SCB-, que actua en el
mercado como mandante comprador.

En este orden de ideas, todas las entidades de las ramas ejecutiva, legislativa y
judicial del orden nacional o territorial pueden optar por el mecanismo de la BMC
para la compra de bienes y servicios con CTU. Es decir, la demanda de la BMC en
el MCP incluye a todas las Entidades Estatales sometidas al régimen de
contratacién publica.

No obstante, la BMC enfrenta restricciones normativas que le impiden acceder al
potencial de demanda con que deberia contar. Especificamente, el recientemente
expedido Decreto 310 de 2121 que reglamento el articulo 41 del PND y modifico el
Decreto 1082 de 2015 obliga a las EE a acudir al mecanismo de Acuerdo Marco de
Precios -AMP- si este existe. Asi, para los bienes y servicios que cuentan con AMP
la participacion de la BMC en el MCP se restringe sustancialmente, haciéndose
practicamente residual en el bien o servicio en el que existe el AMP.

Para entender la residualidad de la BMC en el mercado de un bien o servicio que
cuenta con AMP debe considerarse que los AMP son instrumentos de agregacion
de demanda para bienes y servicios muy especificos. Asi, sélo si la EE tiene
requerimientos 0 necesidades que no se ajustan exactamente a las

18 Entidad Estatal es un término definido por el decreto 1510 de 2013, hoy compilado en el decreto
1082 de 2015 como cada una de las entidades: (a) a las que se refiere el articulo 2 de la Ley 80 de
1993; (b) a las que se refieren los articulos 10, 14 y 24 de la Ley 1150 de 2007 y (c) aquellas
entidades que por disposicion de la ley deban aplicar la Ley 80 de 1993y la Ley 1150 de 2007, o las
normas que las modifiquen, aclaren, adicionen o sustituyan. Es decir, el concepto incluye ministerios,
alcaldias, gobernaciones, empresas publicas, la rama judicial, la fiscalia, entre otras.

1 De acuerdo con el decreto 1082 de 2015, los Bienes y Servicios de Caracteristicas Técnicas
Uniformes son bienes y servicios de comun utilizacién con especificaciones técnicas y patrones de
desempefio y calidad iguales o similares, que en consecuencia pueden ser agrupados como bienes
y servicios homogéneos para su adquisicion y a los que se refiere el literal (a) del numeral 2 del
articulo 2 de la Ley 1150 de 2007.
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especificaciones establecidas en el AMP, esta puede acudir el mecanismo de bolsa.
En este caso, que se califica como “residual”’, la EE debe elaborar una sélida
justificacion en los Estudios Previos a la contratacion.

En efecto, cuando no exista un Acuerdo Marco de Precios, el Decreto 310 de 2021
establece que las Entidades Estatales deben estudiar, comparar e identificar las
ventajas de utilizar a la bolsa de productos para la adquisicién de bienes y servicios
y compararlas con la subasta inversa o la promocion de un nuevo Acuerdo Marco
de Precios. El andlisis debe incluir el analisis del proceso de seleccién del
comisionista, los costos asociados a la seleccion, el valor de la comision y el valor
de las garantias. El estudio previo también debe hacer explicito de qué manera la
Entidad Estatal garantiza los principios y objetivos del sistema de compras y de la
contratacion publica, asi como los postulados de la funcién administrativa y de la
gestion fiscal. Adicionalmente, el estudio debera incluirse en los documentos del
proceso de seleccion y publicitarse a través del SECOP?°,

De otro lado, cuando exista un Acuerdo Marco de Precios, el Decreto 310 de 2021
establece que las Entidades Estatales podran acudir a la bolsa de productos,
siempre que se obtengan precios inferiores al promedio de los valores de las
ordenes de compra publicadas por las EE en la Tienda Virtual en los ultimos seis
meses, incluyendo los costos generados por concepto de las SCB y los gastos de
operacion. De este modo, estipula el Decreto, no se podran desmejorar las
condiciones técnicas y de calidad definidas para los bienes y servicios que
conforman los catalogos de los Acuerdos Marco de Precios -AMP-21,

Por lo anterior, las entidades estatales se enfrentan con dificultades asociadas a la
toma de decisiones en este tipo de compras. En efecto, los funcionarios publicos
deben justificar muy bien su decision si deciden comprar por fuera del AMP. Puesto
que las justificaciones pueden ser subjetivas, el funcionario puede ser investigado
por los entes de control cuando deciden comprar por fuera del Acuerdo, sustentando
en los estudios previos que el AMP no tiene exactamente el bien requerido por la
EE. Adicional a lo anterior, esta el hecho de que para los funcionarios y para los
entes de control, en muchas ocasiones, tampoco es claro qué implica la
obligatoriedad de los AMP. Es por tal razén que la BMC ofrece acompafiamiento a
las entidades para justificar que este mecanismo es el idéneo para adquirir
productos:

“Pero como ya hay un acuerdo marco de precios en [ciertos productos],
entonces digamos que nos limita mucho a salirse de él porque tienen que
justificar muy bien. A pesar de ello, la Bolsa los ha acompafiado mucho en el
tema de la [...] justificacion, pero muy pocas [...] toman el riesgo. Entonces,
pues acusan, bajan sus requerimientos, sus necesidades y salen asi.”
(Entrevista a SCB, noviembre de 2020).

20 Articulo 2 del Decreto 310 de 2121.
21 Articulo 2 del Decreto 310 de 2121.

50



l ' ‘ FEDESARROLLO

En relacidn con este punto en particular, no es clara la razén por la cual el decreto
310 de 2021 obliga a las EE a acogerse a los AMP cuando estos existan. La EE
deberia tener la libertad de seleccionar la modalidad de contratacion y justificarla
debidamente en los Estudios Previos. Justificarla significa argumentar las razones
por las cuales esa decision incorpora todos los principios de la contratacion estatal
cuales son la economia, la transparencia y responsabilidad estipulados en la ley 80
de 1993. En el caso en el que no exista AMP, tampoco es clara la razén por la cual
los Estudios Previos deben realizar una comparacion de precios con las 6rdenes de
compra de la Tienda Virtual, dado que tuvo que realizar el Estudio de Mercado. Por
lo anteriormente expuesto, es evidente que el alcance del decreto 310 de 2021
plantea condiciones desventajosas para la Bolsa que pueden alejar a los clientes.

En segundo lugar, se evidencido que muchos de los funcionarios que toman las
decisiones de compra de bienes y servicios con caracteristicas técnicas uniformes
acuden al AMP porgue consideran que es un mecanismo menos complejo que el
mecanismo de la Bolsa, dado que las compras se realizan a través de la Tienda
Virtual del SECOP. En otros casos, los funcionarios encargados de las compras
interpretan que si hay AMP es obligatorio acudir a este mecanismo, como lo
manifestd uno de los funcionarios entrevistados:

“...hay un analisis que hacer en varios sentidos: uno, lo que el lineamiento
nos dice: el lineamiento dice que debemos comprar ese tipo de elementos a
través de la plataforma [de Colombia Compra Eficiente]...” (Entrevista con
entidad estatal, noviembre de 2020)

Sin embargo, es posible afirmar que existe una percepcion equivocada de la
complejidad por parte de los funcionarios de la contratacién en las EE, que se
relaciona con las ruedas de negocios, la presencia de las SCB, los contratos de
comision y los costos asociados, entre otros. Si bien por medio de la plataforma del
SECOP se facilitan algunos procesos para la adquisicion de bienes y servicios, la
BMC es un mecanismo poco complejo dados los beneficios que reciben las
entidades que participan en él: “la verdad, a mi me parece facil; no es complejo
hacer operaciones en Bolsa. O sea, desde que uno conozca y uno haya participado
en una, uno puede participar en todas, esa es la verdad.” (Entrevista con empresa
proveedora, diciembre de 2020). Lo anterior indica que la percepcién de complejidad
podria estar asociada con aspectos que distorsionan la demanda puesto que las
entidades estatales no conocen con claridad la posibilidad de participar en la BMC.
Ademas, de acuerdo con el comprador citado, una vez participa en una primera
oportunidad, la entidad gana experiencia y genera inercias para acudir con mayor
frecuencia al mecanismo. Esto podria explicar la recurrencia y la constancia de
algunos compradores en el escenario de la Bolsa.
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En tercer lugar, algunos encargados de la contratacion dentro de las entidades
publicas indican que es costoso realizar operaciones por medio de la BMC. Dadas
las condiciones asociadas con este mecanismo, es posible que algunas entidades
estatales eviten participar en él puesto que, para participar, se debe pagar una
comision y no siempre es claro para los funcionarios definir cuales son los rubros
presupuestales con los cuales es posible pagar la comision:

“... pero en ese entonces, él me explicada que salia un poco mas costoso o
gue se cobraba una comisién [en la BMC]. Bueno, no lo tengo claro en este
momento... hay algunas cosas que si compramos, pero nunca [...] tenemos
en cuenta la Bolsa Mercantil.” (Entrevista a entidad estatal, noviembre de
2020).

Sin embargo, dada la estructura de negociacion, las pujas en las ruedas de negocios
permiten a las entidades generar ahorros. En efecto, puesto que es posible recibir
mayores cantidades por el mismo presupuesto o percibir menores precios que
generan ahorros frente al presupuesto previsto, los costos de las comisiones se ven
compensados por los beneficios luego de adjudicar el contrato. Ademas, el
acompafiamiento de la Bolsa y de los comisionistas permite la reduccién de costos
administrativos porque asumen funciones que deberian cumplir otros funcionarios
al interior de cada entidad, tienen garantias adecuadas y menores riesgos
reputacionales. En consecuencia, los costos de la Bolsa no son significativos frente
a los ahorros que reciben las entidades compradoras, aunque esta percepcion solo
se adquiere cuando se han realizado operaciones en la BMC:

“Créeme que si tu [...] presenciaras lo que es una subasta de un producto,
pues vas a ver que el tema del costo de la Bolsa queda [...] en un segundo
plano porque los ahorros son tantos [...] para las entidades, por la misma
pluralidad de oferentes que se presentan que devela que lo de los costos de
la Bolsa no es significativo.” (Entrevista a Entidad Estatal, 2020).

Ademas, los funcionarios publicos desconocen la oportunidad conseguida en el
proceso de contratacion por medio de la BMC. Dada la importancia de algunos
procesos dentro de las entidades, la contratacién publica debe garantizar la
continuidad de estos y la prestacion oportuna de los servicios. En este sentido, la
BMC cuenta con algunas estrategias que garantizan la entrega de los bienes y
servicios a tiempo, de forma que las entidades estatales realicen sus negocios con
normalidad, mediante el uso de las garantias liquidas. La oportunidad en las
entregas es una de las caracteristicas mas destacadas de la BMC:

“Yo no puedo decirle a un [mencion a un agente] con 10 [mencion a
productos]: ‘no le despacho productos o pare su operacion porque no tengo
para despachar’. Eso es lo mas importante de lo que yo resalto de la Bolsa
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Mercantil de Colombia: siempre tengo el producto listo.” (Entrevista a entidad
estatal, noviembre de 2020).

En resumen, la demanda de bienes y servicios a través de la BMC tiene dos
problemas, por un lado, la regulacion restringe la demanda y, por el otro, existen
imaginarios que también inciden sobre la reduccion de la demanda.

2. La oferta en el MCP en el escenario de la BMC

En el Mercado de Compras Publicas —-MCP- en la BMC, los oferentes son todas las
empresas privadas legalmente constituidas y registradas ante la Camara de
Comercio que produzcan, distribuyan o comercialicen bienes y servicios con
Caracteristicas Técnicas Uniformes, independientemente de su tamafio. Como ya
se menciono, la participacion en el mercado bursatil implica que los oferentes sean
representados por un agente intermediario que es una Sociedad Comisionista de
Bolsa —SCB- que actia como mandante vendedor.

Dado lo anterior, la oferta en el MCP en la BMC la constituyen todas las empresas
que cumplan con los requisitos habilitantes incluidos en la Ficha Técnica de
Negociacion -FTN-, que es la que define todos los requisitos técnicos, juridicos y
financieros de los oferentes. Los requisitos exigidos en las FTN varian segun los
requerimientos y las necesidades especificos de la entidad y el presupuesto 0 monto
de la operacién, entre otros.

Para ser oferente en el MCP, una empresa debe inscribir en la BMC los documentos
relacionados con la negociacion. ElI mecanismo mediante el cual se busca
garantizar la pluralidad de oferentes es la publicidad que, en el caso de la BMC, se
da a través de la publicacion de las Fichas Técnicas de Negociacién -FTN- y los
demas documentos relacionados con la negociacion (Carta de Intencion,
Documento de Condiciones Especiales y anexos), que se da a través de la pagina
web de la Bolsa. Asi, cualquier empresa que desee participar de las operaciones de
la Bolsa y cumpla con los requisitos establecidos en la FTN y demas documentos
de negociacién, puede hacerlo, siempre que una SCB la represente en la
negociacion.

Asi, la oferta en este mecanismo cuenta con ciertos factores que orientan la
participacion de los agentes en el mercado. Para ser parte de los procesos, los
oferentes deben cumplir una serie de condiciones que son definidas por los
compradores (EE) en las fichas técnicas de negociacion:

“No, pues mira las unicas limitantes son las condiciones razonables que
expone la entidad estatal para los proveedores que quieran participar en la
negociacion. Son condiciones de caracter juridico, de experiencia, financiero
y técnico; esas son las uUnicas condiciones. El proveedor que esté en

53



l ' ‘ FEDESARROLLO

capacidad y cumpla con esas condiciones, perfectamente puede participar.”
(Entrevista SCB, noviembre de 2020).

De esta manera, las empresas interesadas en participar en el mecanismo deben
reunir algunos requisitos que garanticen el buen término de las operaciones. En este
sentido, se busca que las firmas proveedoras estén en capacidad de cumplir en
aspectos logisticos y técnicos que permitan la continuidad de los negocios de las
entidades estatales.

Sin embargo, algunos requerimientos pueden afectar la participacion de ciertos
proveedores dado que no todos pueden cumplir con esta serie de condiciones, lo
cual no es un requisito exclusivo de la BMC sino que se exige en cualquier
modalidad de contratacion. En tal sentido, puede afirmarse que la Bolsa promueve
la pluralidad de oferentes.

3. Fallas de mercado en el MCP en el escenario de la BMC

a) Barreras de acceso

En general, se considera que el tamafio de la empresa no es una barrera a la
entrada. Segun cifras de la BMC, en 2019 participaron 2.702 empresas, de las
cuales 42,9% eran grandes, 47% medianas y 10,1% pequeias. Sin embargo, la
participacion de las PYMES en la BMC, aunque es posible, se dificulta por: 1) el alto
monto de las operaciones que lleva a tener requisitos exigentes, los cuales son
necesarios para disminuir los riesgos a la Entidad Estatal; 2) la constitucion de las
Garantias Liquidas que, como se vera mas adelante, requiere de empresas con
muasculo financiero o acceso a garantias bancarias; y 3) el cumplimiento de
requisitos técnicos y de calidad que muchas veces son muy costosos para las
PYMES.

Vale anotar que las probabilidades de participaciéon de las PYMES se amplian dadas
las posibilidades de Uniones Temporales y Consorcios. Asimismo, la participacion
de las PYMES tiene posibilidades de ampliacién con la utilizacién de un instrumento
financiero llamado “Ordenes Irrevocables de Giro” que la Bolsa disefi6 para facilitar
la financiacion de los proveedores. Esta financiacion aumenta la liquidez a las
empresas porque aumenta el capital de trabajo para el cumplimiento de las
operaciones. Este instrumento ha funcionado porque es atractivo para las entidades
financieras, dado que el crédito se garantiza con la operacion de Bolsa, que siempre
cuenta con el respectivo Certificado de Disponibilidad Presupuestal -CDP- de la
entidad estatal.
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En general, puede considerarse que el escenario de la Bolsa esta abierto a todos
los proveedores, pero sOlo pueden participar empresas que cumplan con los
requisitos técnicos, juridicos y financieros habilitantes, que se exigen en todas las
modalidades de contratacion, filtro que la BMC y las SCB cumplen con rigor. En tal
sentido, puede afirmarse que la oferta en la BMC es una oferta “sélida” desde la
perspectiva juridica y financiera lo que disminuye sensiblemente los riesgos de
incumplimiento para las Entidades Estatales que participan de sus operaciones.

El dnico elemento que se menciond de manera reiterativa como barrera a la entrada
por parte de los entrevistados es la exigencia de contar con experiencia previa en
el Registro Unico de Proponentes -RUP-. No obstante, esta es una exigencia del
Decreto 1082 de 2015 para todas las empresas interesadas en participar en
procesos de contratacién convocados por las Entidades Estatales.

Para finalizar, vale mencionar que el escenario de la Bolsa es mucho mas
competitivo que un Acuerdo Marco de Precios -AMP-. Lo anterior se explica por dos
razones. La primera es que, una vez suscrito el AMP no pueden ingresar nuevos
oferentes durante la vigencia del Acuerdo, la cual va de uno a tres afnos: “[ofras
modalidades] se estan volviendo un tema de cerrar el mercado de acuerdo con los
acuerdos marcos de precio porque el cliente que entra queda habilitado por 2 0 3
anos, pero los nuevos clientes [...] no pueden entrar” (Entrevista SCB, noviembre
de 2020). La segunda razén es que los AMP, al ser procesos de agregacion de
demanda para un gran numero de EE implican presupuestos de gran magnitud. Asi,
en general, son pocos los oferentes que cumplen con los requisitos financieros.

b) Concentracion de mercado

El mercado de compras publicas en la BMC funciona de manera diferente
dependiendo del bien o servicio del que se trate. En general, en los mercados de
algunos bienes tales como alimentos, seguridad y tecnologia, el mercado tiende a
exhibir competencia, mientras que en los mercados de otros bienes y servicios
pueden presentarse un menor nimero de oferentes, por ejemplo, en los bienes muy
especializados tales como equipos de meteorologia o, servicios que requieren de
una considerable infraestructura previa que restringe el nimero de oferentes.

Segun cifras de la BMC, entre 2018 y 2019, el 63% de las operaciones contaron con
menos de 5 oferentes, el 30% contd con entre 6 y 20 oferentes y, el resto, con mas
de 20 oferentes. Es decir, en general se cuenta un nimero plural minimo de
oferentes.

Es importante sefialar que en el escenario de la Bolsa solo participan las
Sociedades Comisionistas de Bolsa, quienes representan a las dos puntas, la punta
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compradora y la punta vendedora. Asi, una SCB representa a la entidad estatal y,
cada empresa proveedora es representada por una SCB??. Cada comisionista solo
sabe a quién representa él, pero no sabe a quiénes representan los demas. Es
importante mencionar que la SCB del comprador nunca podra ser la misma SCB
del vendedor. Asimismo, vale mencionar una SCB puede representar a varias
empresas proveedoras, pero representadas por corredores diferentes; esto significa
gue una SCB puede tener a varios de sus corredores representando a diferentes
proveedores para el mismo negocio. Lo anteriormente expuesto impide la
cartelizacion.

Aunque definitivamente la BMC no es un escenario en donde predominen las
pequefias y medianas empresas -PYMES-, tampoco hay concentracion de
mercado, dado que no se identific6 ninguna barrera real a la entrada. Como se
menciond anteriormente puede considerarse que el escenario de la Bolsa es un
mercado proclive a ser competitivo.

4. Conclusion

La demanda de servicios de la Bolsa para la compra de bienes y servicios con
caracteristicas técnicas uniformes por parte de las Entidades Estatales es
practicamente ilimitada porgue incluye a todas las entidades de todas las ramas y
de todos los niveles. No obstante, el articulo 2 del Decreto 310 de 2021 obliga a las
entidades a acudir al Acuerdo Marco de Precios, si este existe, dejando el
mecanismo de bolsa como un mecanismo residual en la seleccion abreviada.

Asi, los resultados del analisis permiten concluir que la BMC cuenta con altos
estandares legales, financieros y operativos que propenden por la pluralidad de
oferentes. En tal sentido, puede afirmarse que el escenario de la participacion de la
Bolsa en el MCP genera, en general, competencia, pero su incidencia varia segun
el bien o servicio que se transe.

Los mecanismos para entrar como oferente, es decir, como empresa proveedora, a
participar en las operaciones del mercado de compras publicas estan relacionados
con las Fichas Técnicas de Negociacion -FTN- que la BMC publica en su pagina
web. Las posibilidades de ser oferente se relacionan Unicamente con el
cumplimiento de los requerimientos habilitantes establecidos en las FTN, sin
discriminar por el tamafio de la empresa. Asi, con una publicidad adecuada es
posible contar con una oferta plural que conduce a un mercado competitivo.

El estricto control al cumplimiento de los requisitos habilitantes ejercido por la BMC
y las SCB es una garantia para las Entidades Estatales en el sentido de consolidar
una oferta solida y robusta desde la perspectiva juridica y financiera. Ademas, como

22 por el lado de los proveedores, una SCB puede representar a varios proveedores, pero a través
de diferentes corredores o traders
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la Entidad Estatal no participa en el proceso de habilitacion o revision de requisitos,
esta blindada frente a entes de control en el proceso contractual.

C. La conducta de los agentes en el MCP de la BMC

1. Rol de las Sociedades Comisionistas de Bolsa —SCB- en el escenario de
la BMC

El escenario de la Bolsa en el mercado de compras publicas tiene la caracteristica
de que los demandantes y los oferentes deben estar representados por Sociedades
Comisionistas de Bolsa -SCB- registradas y autorizadas por la Superintendencia
Financiera de Colombia, las cuales cuentan hoy con aproximadamente 50
corredores autorizados. Es decir, los demandantes y los oferentes estan
representados por agentes intermediarios que son las Sociedades Comisionistas de
Bolsa -SCB. Las SCB como agentes del mercado, ademas de representar a los
compradores (entidades estatales) o a los vendedores (empresas proveedoras),
son quienes aseguran el cumplimiento de las operaciones. La relacion entre los
mandantes y las SCB se formaliza a través de un contrato de comision.

Las SCB, cuando son mandantes de un comprador, es decir de una Entidad Estatal,
juegan un rol muy importante en la coordinacién de las acciones de las diferentes
areas al interior de las entidades. Es decir, la SCB entra como un actor que
interactda con todas las dependencias de la entidad: el area técnica, la supervision,
el area juridica, el area financiera y la tesoreria. Asi, la asesoria y acompafiamiento
gue incluye la interaccion con todas las dependencias es un factor de la conducta
de la BMC gue mejora el desempefio del MCP en la BMC porque contribuye con la
eficiencia del proceso. Esta asesoria y acompafiamiento justifican el costo de la
comision.
“...bien sabemos que las entidades estatales son una entidad compuesta por
muchos mundos, entonces estan el mundo juridico, el mundo de la
supervision y el mundo de tesoreria... cada uno es un mundo. El juridico no
se habla con el financiero y el financiero no se habla con el supervisor, y
entonces uno siempre esta buscando coordinarlos... entonces digamos que
se interactua al interior de la misma entidad con todas las dependencias y se
busca ese acercamiento para la fluidez en el negocio...” (Entrevista a
Sociedad Comisionista de Bolsa, noviembre de 2020).

De otro lado, cuando las SCB representan a una empresa proveedora, las asesoran

y acompafian en la formulacion de observaciones a las Fichas Técnicas de
Negociaciéon -FTN-, la revision de los documentos que se radican para la respectiva
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habilitacion, la elaboracion de las polizas, el seguimiento a los pagos y a la
liquidacion, entre otros.

“...digamos yo quiero ganar, pero el comisionista también quiere ganar,
entonces ya somos 2 que estamos sufriendo, 2 que revisamos el pliego, 2
gue nos leemos todo y entregamos una buena propuesta, entonces hay como
esa compafia y este proceso de ayuda para la presentacion de la propuesta
obviamente es mas sencillo porque hay un apoyo de personas que tienen
muchisima experiencia, pero muchisima y que conocen todo el proceso, se
leen la minucia...” (Entrevista vendedor, diciembre de 2020)

Adicional a lo anterior, el comisionista es una garantia de seriedad y de
cumplimiento de lo pactado, tanto para el comprador como para el vendedor. En el
caso de un incumplimiento, la SCB entra en un proceso disciplinario que puede
terminar con una multa. Asi, las SCB responden con su patrimonio y con su
prestigio. De esta manera, las SCB son agentes que aseguran la rapidez en la
negociacion y contribuyen con la transparencia, lo cual mejora el desempefio del
mercado.

2. La conducta de los agentes del mercado frente a las comisiones

Para la seleccion de la SCB que representara a la entidad estatal como comprador
en una operacion de la BMC se utilizan cuatro métodos: uno consiste en seleccionar
la SCB cuya propuesta de comision esté en la media aritmética; el segundo, es
escoger a la SCB que ofrezca la comision mas cercana a la media geométrica; el
tercero, es seleccionar a la SCB que ofrezca la comisibn mas baja; y el cuarto es
seleccionar la oferta que mas se aproxime a la media aritmética, previa eliminacion
de los valores que se alejen mas de “x” desviaciones estandar de la muestra inicial.

En relacion con el costo de las comisiones existen dos visiones. Una vision es la de
las EE que nunca han participado en las operaciones de la Bolsa. Para ellas, la
comision es un costo que desestimula su participacion en la Bolsa. Para algunos
funcionarios encargados también es complejo justificar la comision y encontrar las
partidas presupuestales para sufragar estos gastos.

Una visién opuesta es las de las EE que han participado en las operaciones de la
BMC, para quienes la comisién, aunque puede parecer un costo alto, en realidad no
lo es, porque el costo de las comisiones se compensa con creces con los servicios
gue prestan las SCB. Es decir, hay una alta relacion beneficio-costo.

Para los mandantes vendedores que han participado en las operaciones de la bolsa,
los costos de las comisiones se ven compensados con dos factores destacados: 1)
ademas de la asesoria en todo el proceso, el acompafiamiento en los pagos que,
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en las entidades estatales, pueden tomar tiempos considerablemente largos, y 2) la
disminucién en los riesgos reputacionales de las empresas.

De hecho, podria afirmarse que las comisiones pesan muy poco en el valor de las
operaciones y, en tal sentido, no son un factor que desestimule a las entidades y a
las empresas para ir a la BMC.

3. La conducta de los agentes en la formacion de los precios y en las
pujas por cantidades

El escenario de la BMC permite el funcionamiento de mercados competitivos porque
hay pluralidad de oferentes y formacion objetiva de precios. La formacion objetiva
de precios se logra porque los precios se forman mediante pujas entre los
proveedores y porque el mercado es ciego, tanto para la entidad estatal, como para
los proveedores. Es decir, la entidad estatal no sabe quiénes se estan postulando
como proveedores, y los proveedores no saben con quiénes estan compitiendo.
Este punto tiene importantes consecuencias sobre la transparencia que caracteriza
al escenario de la Bolsa porgue evita la posible comunicacién o relacion entre los
funcionarios de la entidad estatal y los proveedores constituyéndose en un blindaje
contra la corrupcion, como lo veremos mas adelante.

Cuando se inicia una rueda de negocios, hay un primer precio de referencia que
aparece en la Ficha Técnica de Negociacion -FTN- que se deriva del Estudio de
Mercado que realiz6 la entidad para realizar la compra. Posteriormente, la entidad
estatal propone una postura que es un precio menor al de referencia, para descubrir
si alguno de los vendedores lo calza; si no, la entidad va incrementando la postura
hasta llegar de nuevo al precio de referencia, si ningun vendedor acepta las posturas
anteriores. Al volver al precio de referencia, se dan dos opciones: o algin vendedor
acepta ese precio, o0 se inicia la puja de precios hacia abajo. Durante la puja, existen
tres bandas de precios. La primera banda de precios se establece con el precio de
referencia como precio techo y un precio piso equivalente al 15% del precio de
referencia, si la operacion es forward (a mas de 30 dias) o, al 12%, si la operacién
es de disponibilidad inmediata (menos de 30 dias). Sobre esta banda de precios se
inician las pujas. Si se rompe la banda por el piso, la rueda se suspende durante 10
minutos. Al reanudarse en la segunda ronda, la nueva banda de precios es el 15%
0 12% del precio de referencia, segun sea el caso, como precio techo y, el 10%
menos sobre ese precio, como precio piso. Si se rompe nuevamente este precio
piso, la rueda se suspende por otros 10 minutos y se reanuda en una tercera ronda
con una nueva banda de precios cuyo precio piso es el 10% del 15% o 12% del
precio de referencia y el precio piso es 10% menos. Si se rompe este precio piso, la
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rueda se suspende hasta el dia siguiente, cuando se reanuda la rueda sin bandas,
pero el techo es la dltima postura del dia anterior.

Es importante anotar que los precios que se pactan son fijjos y no pueden
reajustarse por variaciones inesperadas de los mismos, ni por variaciones en la tasa
de cambio. Este es un riesgo que asume el proveedor y que se incluye en el célculo
de las garantias liquidas. Las variaciones permitidas son incrementos anuales
estipulados en la ficha técnica y los incrementos en los salarios, con lo cual no aplica
la figura de desequilibrio econémico permitida en otras formas de contratacion.
Dicho en otras palabras, lo contratado queda blindado y se asegura su
cumplimiento, a diferencia de otras formas de contratacion.

En conclusién, el escenario de la Bolsa puede considerarse como un mercado
competitivo porque hay pluralidad de oferentes y una formacién objetiva de precios
gue es resultado de las pujas de precios que se dan en las ruedas de negocios de
la BMC.

“... puja por precio, entonces fijense, esta fue una operacion que nacié con
un presupuesto inicial de 1.142 millones y al cierre de la operacion quedo en
844...” (Entrevista grupal funcionarios BMC, octubre 2020).

“...en el 2018 ahorr6é 600 millones de pesos y eso le dio mayor cobertura y
en el 2019 ahorré 3.800 millones de pesos y con eso pudo ampliar la
cobertura en 11.000 cupos en PAE...” (Entrevista entidad estatal, noviembre
de 2020).

Existen dos modalidades de puja: una por precios que es una disminucion sucesiva
de los precios sin tocar cantidades y, una por cantidad, que es un aumento sucesivo
de las cantidades sin tocar el presupuesto.

“...ya la puja se hace al que més cantidad de productos entregue con la
premisa de un presupuesto establecido, entonces digamos en este caso dijo
yo me quiero gastar los 7.500 millones de pesos, pues no me entreguen
1.000 computadores por poner cualquier cosa sino que entrégueme 1.200,
entonces alcanzo a comprar 200 mas, entonces es al que mas computadores
entregue, eso puede suceder y ha sucedido digamos en muchos productos
sobre todo en productos muy commodities, donde no importa la cantidad,
entre mas cantidad entregue pues mejor...” (Entrevista a SCB, noviembre de
2020).

4, La conducta de los funcionarios encargados de las compras en las
Entidades Estatales
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Para los funcionarios encargados de las decisiones de contratacion en una entidad
estatal, muchas veces el mecanismo de Bolsa puede parecer complejo y, en otras,
el funcionario puede tener un total desconocimiento del mecanismo. Un ejemplo de
este desconocimiento se capt6 en una entrevista:

“...pero en ese entonces él me explicaba que salia un poco mas costoso o
gue se cobraba una comision [en la BMC]. Bueno no lo tengo claro en este
momento...hay algunas cosas que si compramos, pero nunca, la verdad,
tenemos en cuenta la Bolsa Mercantil. No esta dentro de nuestras
opciones...” (Entrevista entidad estatal, noviembre de 2020).

En relacion con la complejidad hubo un consenso entre los entrevistados que
conocen la BMC, en el sentido de que el mecanismo contractual a través de la Bolsa
no es complejo y que se facilita con el acompanamiento a la entidad estatal que
prestan la BMC y las SCB. Por ejemplo, al preguntar si el proceso de compras es
facil, un funcionario encargado de las compras en una entidad publica contesto:
“Pues claro, todo proceso indica preparacion, pero una vez que lo entiendes y lo
aprendes es facil, si sefiora”3. Otro funcionario respondio:

“La verdad a mi me parece facil, no es complejo hacer operaciones en bolsa;
0 sea desde que uno conozca y uno haya participado en una, uno puede
participar en todas, esa es la verdad” (Entrevista entidad estatal, noviembre
de 2020).

En realidad, el proceso de compras a través de la BMC es facil, claro, sencillo y
tiene un acompafiamiento que no se observa en otras plataformas. Asi lo perciben
todos los actores y defienden las ventajas de la Bolsa en este aspecto. Sin embargo,
para los funcionarios de las entidades que nunca han participado en las operaciones
de la Bolsa, el mecanismo puede parecer complejo, pero esto se debe al
desconocimiento de este, lo que se solventa con la difusién de las bondades de
participar en la BMC que realiza el &rea comercial y que deberia profundizarse.

Otro tema que se menciond, que podria limitar la demanda son las comisiones en
la Bolsa y su impacto sobre los costos de contratacion. Al respecto los actores
(entidades publicas, comisionistas y proveedores) reconocen y argumentan que el
paso por la Bolsa genera ahorros sustanciales en las compras publicas:

“Créeme que si tu, digamos, presenciaras lo que es una subasta de un
producto, de un servicio de la Bolsa, pues vas a ver que el tema del costo
de Bolsa queda... queda en un segundo plano. Porque los ahorros son
tantos, son tantos para las entidades por la misma pluralidad de oferentes

2 (Entrevista entidad estatal, noviembre de 2020).

61



l ' ‘ FEDESARROLLO

gue se presentan que devela que lo de los costos de Bolsa no es
significativo.” (Entrevista entidad estatal, noviembre de 2020).

Fuera de la facilidad en los procesos y los ahorros que se generan, la demanda en
algunas entidades publicas se potencia porgue los funcionarios encuentran que los
tiempos se recortan brindando oportunidad en la compra. La oportunidad en las
compras es una de las grandes fortalezas de la BMC frente a otras modalidades de
contratacion. En ocasiones la compra publica estd mediada por el costo de
oportunidad que representa y las necesidades inmediatas de la entidad. En el caso
de la seguridad, la alimentacion o la cobertura de poblacidon afectada por fenbmenos
naturales, las entidades requieren que la compra se realice de manera inmediata
para atender a la poblacion afectada y/o el personal que se desplaza para atender
las necesidades del pais:

“iCosto de oportunidad si sefora, exactamente ese! Yo no puedo decirle a
un comandante militar con 10 helicopteros prendidos: ‘no le despacho
productos o paré su operacion porque no tengo para despachar’. Eso es lo
mas importante de lo que yo resalto de la Bolsa Mercantil de Colombia:
siempre tengo el producto listo. Ah que esto obedece a una adecuada
planeaciéon y a que estemos enlazando la cadena logistica del oferente con
la mia y la necesidad de la tropa, que estemos permanentemente
comunicandonos. Si, todo es necesario y todo es con hechos, pero siempre
tengo el producto para ellos y eso es una garantia que no me da ni Colombia
Compra Eficiente. En Colombia Compra Eficiente se me va [el proceso de
compra] desierto y me toca salir otra vez al mismo proceso. Pero aqui en la
Bolsa nunca.” (Entrevista entidad estatal, noviembre de 2020).

5. Comparacioén entre diferentes mecanismos de contratacién para
bienes y servicios con caracteristicas técnicas uniformes

A continuacion, realizaremos una breve comparacion entre los diferentes
mecanismos de contratacion que otorga la normatividad vigente para las Entidades
Estatales que buscan adquirir bienes y servicios con Caracteristicas Técnicas
Uniformes -CTU-. Como ya se menciond, las opciones son: Licitacion Publica o
Seleccion Abreviada, la que incluye 1) bolsa de productos, en este caso, BMC, 2)
AMP y 3) subasta inversa.

Si la entidad decide realizar una Licitacién Publica, las areas técnicas, juridica y
financiera de la misma deben construir el pliego de condiciones, publicarlo y seguir
todo el procedimiento previsto en la Ley 80 de 1993, las leyes que la modifican y los
decretos reglamentarios, hasta la adjudicacion.
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» La entidad responde por la elaboracion de los pliegos y por todo el proceso
contractual hasta la adjudicacién, sin asesoria y sin acompafamiento
externo.

» Puede haber pluralidad de oferentes, si los pliegos estan bien elaborados y
no tienen sesgos y, si se hace la publicidad en medios de comunicacién de
amplia cobertura.

» No hay posibilidad de negociacion de los precios, ni de obtener ahorros. La
posibilidad de ahorro esta en la presentacion de la oferta.

» Las garantias se constituyen con pdlizas de cumplimiento.

» Silalicitacion queda desierta, es necesario repetir el proceso licitatorio y, por
ende, duplicar los tiempos previstos para una licitacion, que se estiman entre
45 y 80 dias (59 dias en promedio, segun los calculos de Zuleta y Caro
(2020)).

Si la entidad decide ir a la BMC debe seguir los procesos descritos en el capitulo Il
de este documento y obtendria, entre otros, los siguientes beneficios:

» Acompainamiento de la BMC y de la Sociedad Comisionista de Bolsa —SCB-
para elaborar la ficha técnica de negociacion y todos los demas documentos
de la operacion, con los requisitos de los bienes y servicios a adquirir, a la
medida de las necesidades de la entidad, y el acompafamiento en todo el
proceso desde la publicacién hasta la ultima entrega, el dltimo pago y la
liquidacion.

» Flexibilidad en la elaboracion de las FTN de manera que los bienes y
servicios se ajusten a las necesidades y requerimientos de la Entidad Estatal.

» Promueve la pluralidad de oferentes porque pueden participar todas las
empresas que cumplan con los requisitos habilitantes. La revision de las FTN
por parte de la BMC y de la SCB minimizan los riesgos de sesgos en los
requisitos habilitantes.

» Mercado ciego que garantiza seguridad y transparencia, que incluye bandas
de control de precios.

» Posibilidad de ahorros representados en menores precios 0 en mayores
cantidades, como resultado de las pujas en las ruedas de negociacién. Mas
adelante se ampliara lo relacionado con la rueda de negocios, las pujas y
precios.

» Las garantias se constituyen con polizas de cumplimiento y, ademas, con
una Garantia Liquida representada en depdésitos en efectivo o en activos
corrientes.

» Sistema de compensacién y liquidacién.

» Procedimiento agil y expedito que permite repetir la rueda de negocios, si la
operacion queda desierta. Si esto sucede, se revisa y ajusta la ficha técnica
y, siete (7) dias mas tarde, se repite la rueda.
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Si la entidad decide acudir a un Acuerdo Marco de Precios -AMP- puede compararlo
con la posibilidad de ir a la Bolsa asi:

» Los requisitos técnicos, calidad y oportunidad en la entrega ya estan
establecidos en el AMP y no hay posibilidad de ajustarlos a la medida de las
necesidades particulares de la entidad.

» No se requiere elaborar Estudios Previos, ni pliegos, y la entidad realiza las
compras a traves de la plataforma de Colombia Compra Eficiente -CCE-.

» Los oferentes que pueden participar son quienes quedaron habilitados al
elaborar el AMP y que quedan fijos por 1 afio o0 mas, es decir que no hay
pluralidad de oferentes, porque solo pueden participar los ya que estan en el
AMP.

» No hay posibilidad de negociacion de los precios, pero en las operaciones
secundarias si es posible tener ahorros.

» Las garantias se constituyen con pdlizas de cumplimiento.

» Si los productos incluidos en el AMP no cumplen con las necesidades y
requisitos de la entidad, esta puede acudir a otros mecanismos de
contratacion. En este caso, también puede suceder que la EE compre el bien
0 servicio que mas se asemeja al que necesita, por lo que su necesidad no
queda satisfecha en un cien por ciento.

Si la entidad decide hacer una subasta inversa puede compararlo con las
posibilidades que da la Bolsa asi:

» La entidad responde por la elaboracion de los pliegos y por todo el proceso
contractual hasta la adjudicacion, sin asesoria y sin acompafiamiento
externo.

» Puede haber pluralidad de oferentes, si los pliegos estan bien elaborados y
no tienen sesgos Yy, si se hace la publicidad en medios de comunicacién de
amplia cobertura.

» La subasta inversa permite disminucion de los precios y ahorros para la
entidad, con riesgos de colusion.

» Las garantias se constituyen con poélizas de cumplimiento.

» Si la subasta queda desierta, es necesario repetir el proceso y, por ende,
duplicar los tiempos previstos, que se estiman entre 30 y 45 dias.

Un resumen de la comparacion entre los diferentes mecanismos de contratacion
para bienes y servicios con caracteristicas uniformes se presenta a continuacion:
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Centre de Investigacién Econémica y Social

Tabla 7- Comparativo de los mecanismos de contratacién para bienes y servicios con caracteristicas técnicas
uniformes

SELECCION ABREVIADA
SERVICIO O ATRIBUTO LICITACION ACUERDO OBSERVACIONES
PUBLICA BOLSA DE SUBASTA
MARCO DE
PRODUCTOS PRECIOS -AMP- INVERSA
~ Unicamente la BMC ofrece acompafiamiento a través de sus
ACOMPANAMIENTO NO SI NO NO . N
funcionarios y de las SCB.
La BMC promueve la pluralidad de oferentes a través del
acompafiamiento y de la asesoria de laBMCy de las SCB a
PLURALIDAD DE OFERENTES BEENGE S| NO BIEENGE las EE. I_En la Licitacion Publicay en la subasta |rTv_ersa la
pluralidad de oferentes depende de las condiciones
habilitantes. En los AMP sdélo participan los proveedores
que suscriben el Acuerdo.
Si la propuesta
ganadora ofrece un Enl GpamsEien Todas las modalidades dan la posibilidad de ahorros, pero
POSIBILIDAD DE AHORROS menor valor que el S| secundaria SI sélo las operaciones en la BMCy la subasta inversa
establecido en los permiten pujas de precios.
pliegos.
Todas las modalidades exigen pdlizas de calidad y de
GARANTIAS POLIZAS P+LIQ POLIZAS POLIZAS cumplimiento. Unicamente la BMC constituye garantias
liguidas.
COMITE ARBITRAL e S| No NS La unica moda{lidad que f)f’rece ?migable composicién a
través del Comité Arbitral es la BMC.
Requiere del
conocimiento del La Licitacién Publica y la subasta inversa tienen un alto
mecanismo de grado de complejidad relacionado con la elaboracién de los
COMPLEJIDAD ALTA Bolsaf. Unavez se NO ALTA pliegos y el manejo de todo el proceso. En el m~ecanismo de
estd en la BMC bolsa de productos, la BMCy las SCB acompafian todo el
hay proceso. El manejo de la Tienda Virtual en el caso de los
acompafiamiento AMP es poco complejo.
permanente.
El mecanismo mas expedito son los AMP, seguido por la
TIEMPOS ADJUDICACION 45-80 DIAS 20-25 DIAS INMEDIATA 30-45 DIAS BMC que toma 20-25 dias habiles. Los demas mecanismos
toman entre un mes y tres meses en promedio.
En la BMC los tiempos de entrega se cumplen por el Sistema
TIEMPOS DE ENTREGA DEPENDE Se cumplen DEPENDE DEPENDE de Compensaciéon y Liquidaciones y el acompafiamiento de
las SCB.
En la BMC los tiempos de pago se cumplen por el Sistema de
TIEMPOS DE PAGOS DEPENDE Se cumplen DEPENDE DEPENDE Compensacién y Liquidaciones y el acompafamiento de las
SCB.
Si la operacién queda desierta, la BMC hace una nueva
. . . Rueda de Negocios en 7 dias. En Licitacién Publica y subasta
S| DESIERTA 45-80 DIAS 7 DIAS OTRO MEC 30-45 DIAS . . .
inversa debe repetirse el proceso y en AMP debe acudirse a
otro mecanismo.

Elaboracion propia
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6. Conclusion

Las Sociedades Comisionistas de Bolsa -SCB- son actores de la mayor importancia
para el funcionamiento del mecanismo de Bolsa en el mercado de compras publicas
porque representan a las dos puntas, la compradora y la vendedora, de manera que
llevan a que el mercado sea ciego y, por lo tanto, contribuyen con la transparencia
de las operaciones. De otro lado, las SCB asesoran y acompafan a los mandantes
compradores o0 vendedores, segun sea el caso, facilitando los procesos,
disminuyendo los tiempos y generando ahorros de personal, con lo que contribuyen
de manera muy importante a la eficiencia y desempefio del mercado.

En lo que se refiere a las comisiones, existe consenso entre los entrevistados en el
sentido, primero, de que no son altas en relacion con el monto de las operaciones
y, segundo, en el sentido de que los servicios que ofrecen las SCB mas que
compensan los costos de las comisiones.

La pluralidad de oferentes y la formacién objetiva de precios hacen del escenario de
la BMC, un escenario que permite el funcionamiento de mercados competitivos. La
formacidn objetiva de precios se logra porque los precios se forman mediante pujas
entre los proveedores y porque el mercado es ciego, tanto para la entidad estatal,
como para los proveedores. Esto Ultimo tiene importantes consecuencias para la
transparencia.

De otro lado, una comparacién de los diferentes mecanismos de contratacion
cuando una entidad estatal requiere adquirir bienes y servicios con caracteristicas
técnicas uniformes cuales son la licitacion publica y los mecanismos previstos para
la seleccion abreviada, BMC, AMP y subasta inversa muestra las ventajas de la
BMC. En razoén a los servicios que ofrece la Bolsa en términos de tiempos, garantias
y posibilidades de ahorros no parece razonable limitar la participacion de la Bolsa
Mercantil de Colombia en el mercado de compras publicas.

D. El desempefio del MCP en la BMC

Esta seccion analizara el desempefio del MCP en la BMC que esta representado
en eficiencia, seguridad y transparencia (categorias sombreadas en verde en la
llustracion 8) y sus relaciones con la conducta de los agentes del mercado y de la
BMC (categorias sombreadas en azul en la llustracion 8).

A continuacion, se enuncian estos factores de desempefio que se ampliaran en el
analisis DOFA.
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llustraciéon 8- Network de relaciones entre la conducta de los agentes y el desempeiio del MCP en la BMC

: & Causa de — FIQDﬁEwﬁdmm
r’y
ﬂ“

o
uitd asociada con
|

es parte de

BOD OpE|SOSe B1sSS

.

I:Qltegulacim Depende de .

Fuente: Elaboracién propia con base en el procesamiento en Atlas.ti de las 30 entrevistas realizadas por Fedesarrollo para el
presente estudio.
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A. Eficiencia

El primer Factor de Desempeiio de la Bolsa Mercantil de Colombia es la eficiencia.
La eficiencia depende de los procesos para las operaciones de la BMC en el
mercado de compras publicas, los que estan disefiados con una alta precision que
resulta en tiempos cortos, que se cumplen exactamente. De manera paralela con
los procesos bien disefiados y que se cumplen, hay un factor que incide de manera
categorica en la eficiencia, que es el acompafamiento. Podria decirse que el
acompafamiento que ofrece la Bolsa a los mandantes compradores y vendedores
facilita los procesos y permite que las operaciones fluyan. La eficiencia tiene como
consecuencia ahorros para los mandantes compradores que participan en las
operaciones de la BMC, representados en menores precios 0 en mayores
cantidades, entre otros factores que significan ahorros y eficiencia para los procesos
de compras publicas en la BMC y que se analizaran a continuacion.

B. Seguridad

La BMC ofrece seguridad en sus operaciones a través de diferentes servicios e
instrumentos. En particular, los controles que se realizan en la definicion de los
requisitos de las Fichas Técnicas, las Cartas de Intencion (Cl), el Documento de
Condiciones Especiales (DCE) y los anexos, el cumplimiento de los requisitos
habilitantes y el seguimiento a las operaciones a través del modulo de seguimiento
del SIB que permite mejorar la calidad de la informacion y automatizar el proceso
de seguimiento en entregas y pagos; las garantias que exige a los vendedores que
ganan las operaciones representadas en garantias liquidas y polizas de
cumplimiento; vy, la operacién de los Comités Arbitrales.

Igualmente importante para la seguridad de las operaciones de la Bolsa es el
Reglamento de Funcionamiento y Operacion aprobado por la Superintendencia
Financiera que se cumple de manera estricta y que establece, entre otros muchos
aspectos, que si el proveedor incumple, sancionan a la SCB y vetan a la empresa
que incumplié. Las sanciones funcionan como un doble anillo de seguridad para
que la operacion llegue a feliz término.

Otros elementos importantes que inciden sobre la seguridad de las operaciones de
la BMC son: 1) los precios que se negocian son fijos y no se admiten reajustes por
variaciones en los precios o en la tasa de cambio; en tal sentido, no aplica la figura
de desequilibrio econémico, tan comuln en otros mecanismos de contratacion y 2)
Uno de los principios de la BMC que se aplica al acompafiamiento es la reserva
bursatil.

Como resultado de los procesos que garantizan la seguridad de las operaciones de
la Bolsa se evidencia una casi nula siniestralidad. En efecto, segun cifras de la BMC,
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de 4.234 operaciones, solo hay 11 operaciones siniestradas que representan el
0,3% del total. En consecuencia, no hay procesos de operaciones realizadas en la
BMC que cursen en la Oficina de Defensa del Estado.

C. Transparencia

La transparencia en las operaciones es uno de los mayores Factores Criticos de
Exito -FCE- de la Bolsa Mercantil de Colombia. La transparencia es el resultado de
un conjunto factores que atraviesan el corazon mismo de la operacion y de los
servicios de la Bolsa y que se conjugan de manera particular para hacer de este
mecanismo de contratacion el escenario por excelencia de la transparencia.

Un primer elemento que incide de manera importante en la transparencia son los
procesos claros y precisos que se cumplen con rigurosidad, respaldados por el
Reglamento de la Bolsa. En particular, el area de estructuracion y el area técnica de
la Bolsa revisa los requisitos de la Ficha Técnica de Negociacion (FTN), la Carta de
Intencion (CI), el Documento de Condiciones Especiales (DCE) y los anexos, y
garantiza que no se direccione hacia ciertas marcas o proveedores especificos, de
manera que se logre la pluralidad de oferentes y la transparencia en las
operaciones. Cuando los proveedores adjuntan toda la documentacién técnica,
juridica y financiera, es el turno del Area Técnica de la Bolsa en donde hay altas
medidas de seguridad y auditoria constante a los funcionarios. Asimismo, la Bolsa
tiene un Area de Seguimiento que realiza las investigaciones a las SCB y, en caso
de encontrar méritos, pasa los casos a la Camara Disciplinaria quien impone la
sanciones. Estas dos areas (Area de Seguimiento y Camara Disciplinaria), aunque
son financiadas y administradas por la Bolsa, mantienen una independencia de la
Administracién y de la Junta Directiva, lo que, indiscutiblemente, apunta a una
mayor transparencia.

La publicidad es un elemento fundamental para la transparencia. En las operaciones
de la BMC, la publicidad se realiza con la publicacién de la Ficha Técnica de
Negociacién (FTN), la Carta de Intencion (Cl), el Documento de Condiciones
Especiales (DCE) y los anexos, en la pagina web de la BMC. A partir de alli, las
SCB con su fuerza de ventas busca a los potenciales vendedores que cumplan con
los requisitos publicados para la operacion, lo que promueve la pluralidad de
oferentes.

Asimismo, la pluralidad de oferentes junto con un mercado que es ciego que implica
una formacion objetiva de precios es determinante para la transparencia. De alli la
importancia del rol de los comisionistas y del pago de las comisiones, porque las
entidades estatales y las empresas no se relacionan, quienes se relacionan son las
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dos Sociedades Comisionistas de Bolsa -SCB- quienes los representan, mediante
el contrato de comision. De esta manera, se desvincula la relacion del privado con
las entidades del estado. Como la entidad publica no se relaciona directamente con
el privado, no hay un contacto directo entre la entidad estatal y los posibles
vendedores. Asi, los funcionarios publicos encargados de la contratacién se
“blindan” de posibles investigaciones de los entes de control y las empresas
resguardan su reputacion.

Otro elemento que incide sobre la transparencia son los Comités Arbitrales que dan
la posibilidad a las partes de una amigable composicion. Otra garantia de
transparencia es la vigilancia por parte de la Superintendencia Financiera de
Colombia a la Bolsa Mercantil de Colombia y a las Sociedades Comisionistas de
Bolsa y, por supuesto, el acompafamiento por parte de la Contraloria General de la
Republica y de la Procuraduria General de la Nacion.

De acuerdo con informacion de la BMC, entre el afio 2017 y el mes de abril de 2021
se llevaron a cabo 847 Comités Arbitrales relacionados con 654 operaciones. De
ellos, el 58% se realizé en la etapa previa a la declaratoria de incumplimiento, el
37% se realiz6 para resolver diferencias en el desarrollo de las negociaciones y el
5% sucedi6 cuando ya se habia declarado el incumplimiento. Vale anotar que en el
93% de los casos se lograron acuerdos entre las partes.

La participacion en las operaciones de la Bolsa es un proceso objetivo en donde no
hay interpretaciones por parte de los funcionarios publicos, ni posibilidades de que
la entidad manipule el proceso. Esto es una garantia para el sector privado, que
gana si es competitivo.

De otro lado, dado que los precios que se calzan son fijos, no hay lugar a aplicar
desequilibrio econémico por variaciones en los precios, ni en la tasa de cambio.

Finalmente, como resultado de la transparencia vale anotar que, por ninguna
operacion realizada en la BMC, cursan procesos en la Oficina de Defensa del
Estado.

D. Otros

Otros Factores Criticos de Exito identificados en el estudio que no pueden incluirse
en los anteriores son la Flexibilidad, la presencia de la BMC en todo el territorio
nacional y la promocién del mecanismo de financiaciéon a proveedores.

Flexibilidad frente a los AMP porque permite comprar a la medida de las
necesidades y requerimientos de la entidad. Otra forma de flexibilidad es que en la
Bolsa se puede pujar hacia la baja sélo uno o varios de los componentes del servicio
transado; por ejemplo, en el Programa de Alimentacion Escolar -PAE-, en general,
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no se realiza la puja en el componente relativo a los alimentos, pero si se realiza la
puja de precios hacia la baja, en el componente administrativo. Esto garantiza la
calidad en el servicio de alimentacion. En el caso de los servicios de vigilancia se
puja por los servicios adicionales a los de vigilancia (que estan regulados) tales
como las camaras, los medios electronicos, etc.

Presencia en todo el territorio nacional. Del total de las operaciones de la BMC, el
66,8% se realizan en el nivel nacional y el 33,2% se realizan en los territorios. Ahora,
de las operaciones que se realizan con los entes territoriales, el 43,6% corresponde
a municipios pequenios, el 46% a ciudades intermedias y el 10% a grandes ciudades
(Bogota, Cali, Medellin, Barranquilla). De estas cifras se deduce que todavia hay
mucho espacio para ampliar el mercado de la Bolsa en los territorios.

A este respecto, vale anotar que deben estudiarse mecanismos para garantizar la
participacion de empresas de cada territorio, de manera que las compras publicas
contribuyan a incentivar a las economias locales.

Financiacion de proveedores del estado: la Bolsa promueve y apoya la obtencion
de créditos para capital de trabajo a través de un producto que se llama Ordenes
Irrevocables de Giro con reconocidas entidades financieras del pais. Esta es una
operacion segura para los bancos y para los patrimonios autbnomos porque la
entidad estatal ya cuenta con el CDP y, excepto que haya un incumplimiento, el
pago esta asegurado. Adicional a lo anterior, una vez la entidad estatal paga y el
dinero llega al Sistema de Compensacién y Liquidacion de la BMC, este le gira al
banco y luego le gira a la SCB mandante del vendedor.
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VI. Debilidades- Oportunidades- Fortalezas- Amenazas —DOFA-

La construccion de las matrices DOFA permite identificar las principales
caracteristicas y oportunidades que ofrece la Bolsa Mercantil a los actores que
participan en sus operaciones. Con motivo de su presentacion, se describen
brevemente a continuacion tres ejercicios de acuerdo con las tres principales
ventajas de la Bolsa Mercantil en el mercado de compras publicas:

1. Eficiencia: incluye temas relacionados con el acompafiamiento de la Bolsa
Mercantil, algunos beneficios para los actores involucrados (por ejemplo,
ahorros y reduccion de costos administrativos), el rol del comisionista, los
tiempos de las operaciones, entre otros.

2. Seguridad: hace referencia a los controles, garantias e instancias de reclamo
qgue ofrece la Bolsa Mercantil. Incluye aspectos de regulacion y vigilancia de
entidades como la Superintendencia Financiera.

3. Transparencia: reune los aspectos relacionados con la pluralidad de oferentes,
formacién objetiva de precios, pardmetros de la Agencia Nacional de
Contratacion Publica, entre otros.

Dado el perfil de los agentes que participan en la Bolsa Mercantil, un mismo aspecto
puede ser considerado como una fortaleza o una debilidad de acuerdo con su
perspectiva. En tal caso, se realizara la precision de la perspectiva de acuerdo con
el o los agentes involucrados en cada aspecto.

a. DOFA Eficiencia
Fortalezas

Con respecto a la eficiencia de la Bolsa Mercantil, la entidad cuenta con cuatro
rasgos en las operaciones por este mecanismo: i) acompafiamiento permanente, ii)
ahorros econdmicos, iii) reduccion de costos administrativos y optimizacién del
recurso humano y iv) agilidad en el proceso.

En primer lugar, la Bolsa Mercantil cuenta con una fortaleza con respecto al
acompafiamiento permanente a los compradores. En términos generales, la Bolsa
brinda asesoria en todo el proceso de contratacion incluyendo la estructuracion del
negocio, la habilitacién de los proponentes, la ejecucion a través del Sistema de
Compensacion y Liquidacion, la acreditacion de las entregas y el recibo a
satisfaccion. De acuerdo con lo anterior, en la primera etapa, la Bolsa acompafa y
recomienda a las entidades acerca del cumplimiento de los requerimientos técnicos,
juridicos y financieros que deben presentar para participar en los procesos. Dentro
de este acompafiamiento, se encuentra la asesoria en la formulacion de las fichas
técnicas, las cuales, de forma analoga, representan los pliegos de condiciones en
otras modalidades de contratacion y definen los productos que pueden ser
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adquiridos. En este sentido, las entidades reciben recomendaciones de la Bolsa en
su formulacion de acuerdo con las necesidades de la entidad territorial.

Luego de la verificacion de los proponentes y la adjudicacion de la operacion, la
Bolsa Mercantil ofrece el acompafiamiento a la entidad estatal a través del Sistema
de Compensacion y Liquidacion. Este sistema se encarga de hacer un seguimiento
al contrato apoyando tanto a compradores como a vendedores en los pagos y en
las entregas de los productos, segun corresponda. Asi mismo, en este punto, se
constituyen las garantias liquidas, las cuales tienen el objetivo de cubrir la volatilidad
de los precios sin que la entidad gestione recursos adicionales en la nueva compra.
Ademas, ‘este Sistema [...] tiene ofra cosa y es que, en el transcurso de la
operacion, el proveedor tiene que acreditar qué entregd y [la entidad estatal] tiene
que acreditar qué recibio” (Entrevista semiestructurada, funcionarios de la Bolsa
Mercantil de Colombia, 2020). En conjunto, las entidades estatales reciben el
acompafamiento de la Bolsa en todos los procesos tanto para presentarse como
para la ejecucion de las operaciones.

Por otro lado, las entidades estatales logran hacer ahorros por realizar operaciones
en la Bolsa en varios puntos de la contratacion. En primer lugar, y como se
mencionard mas adelante, los compradores deben seleccionar la entidad
comisionista que los represente en el escenario. De esta forma, la entidad estatal
define los lineamientos para la seleccion estableciendo un valor maximo para la
comision y definiendo la metodologia de adjudicacién (media geométrica, media
aritmética, oferta mas baja, entre otras). Asi, en este primer paso, la entidad estatal
recibe un primer beneficio puesto que define el valor maximo de la comision, el cual,
por lo general, suele ser menor a este tope.

Asi mismo, en la rueda de negocios, las entidades estatales reciben mayores
ahorros debido a la metodologia de la Bolsa para adjudicar los contratos. En este
sentido, por medio de las pujas y la subasta inversa, los compradores definen un
valor presupuestal inicial y los comisionistas de los vendedores empiezan a pujar
para adjudicarse el contrato. De esta forma, la entidad estatal puede recibir un
precio mas bajo al definido en su presupuesto, o bien recibir mayores cantidades de
producto por el mismo precio, lo cual puede compensar el costo de la comision. Por
ejemplo, en la adquisicion de servicios tecnolégicos, las entidades estatales pueden
recibir ahorros significativos por el mecanismo mismo de las pujas. Por otro lado, en
servicios de alimentacion y tecnologia, los ahorros pueden ampliar los cupos de
beneficiarios (por ejemplo, en el PAE) o recibir un mayor numero de unidades a las
definidas antes de la rueda de negociacion.

Ademas, la Bolsa Mercantil les permite a las entidades estatales la reduccién de

costos administrativos y la optimizacion del recurso humano. En general, las
diferentes areas de la Bolsa asumen algunas funciones y ofrecen servicios a la
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entidad estatal que permiten liberar cargas a servidores publicos y reducir los costos
de algunos procesos. Por ejemplo, con respecto a los procesos y verificacion de
requisitos: “la Bolsa [...] se encarga de hacer la correspondiente evaluacion y lo que
hace la entidad es simplemente verificar que la misma se encuentre acorde con lo
establecido” (Entrevista semiestructurada, mandante comprador, 2020). Ademas,
de acuerdo con los proveedores, la Bolsa cuenta con los mecanismos analiticos
para realizar una revision rigurosa de los requisitos y ha dispuesto de la
infraestructura tecnolégica y humana para responder a estos procedimientos
reduciendo los errores en los procesos de contratacion. De esta manera, por un
lado, la entidad estatal reduce la carga administrativa de la revision de requisitos y,
por otro, dota de transparencia la operacion puesto que el comprador no participa
de este proceso.

Algunas instancias como el Comité Arbitral, el cual cumple el rol de amigable
componedor, aportan a la eficiencia de participar en la Bolsa Mercantil. Frente a los
posibles incumplimientos en las operaciones, este 6rgano funciona como un
espacio para dirimir las diferencias y llegar a acuerdos antes de la declaratoria de
incumplimiento. En este sentido, en otras modalidades de contratacion, las
entidades estatales deben recurrir a alguno de los organismos de control para
solucionar los conflictos cuyos procesos pueden demorar varios meses mientras se
tiene una decision definitiva. No obstante, a través del Comité Arbitral, se convoca
a los comisionistas vendedores y compradores para acordar entre ellos los
compromisos de entrega antes de la declaratoria de incumplimiento. De esta
manera, los incumplimientos en la Bolsa Mercantil pueden ser solucionados en
menor tiempo y, en caso de la declaratoria, son publicados nuevamente los
documentos de compra para buscar un nuevo proveedor garantizando la
continuidad de los negocios. En conclusidn, la instancia del Comité Arbitral también
es una garantia de eficiencia puesto que reduce tiempos y costos frente a
contingencias y reduce los costos procesales.

Como ultimo pilar, la Bolsa Mercantil es un mecanismo en el cual los procesos se
desarrollan de forma &gil y oportuna, al punto de considerarlo como la principal
fortaleza para algunos agentes. Esta agilidad es visible tanto en los tiempos de
negociacion como en la entrega de los productos. En primer lugar, los procesos de
contratacion se realizan en periodos de tiempo cortos en comparacién con otras
metodologias. Particularmente, los procesos de contratacién en la Bolsa duran,
como maximo, 25 dias habiles (reducido a 20 por la pandemia) entre la aprobacion
de todos los documentos de negociacion y la celebracion del contrato mientras que
otras metodologias pueden durar, aproximadamente, 45 dias. Incluso, en caso de
gue se declare desierta la operacion, la Bolsa revisa nuevamente la ficha técnica,
vuelve a ser publicada y se repite la rueda de negocios. Esta caracteristica favorece
la eficiencia de las operaciones en la Bolsa, principalmente, en los procesos
administrativos.
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En la misma linea, el escenario de la Bolsa promueve la agilidad durante la
operacion de los contratos y la prestacion de los servicios. Frente a esto, el
acompafamiento de la Bolsa en todos los momentos del proceso permite un
seguimiento preciso a la ejecucion de los contratos incluyendo tanto las entregas
como las contraprestaciones y garantizando la calidad de los productos. Ademas,
en caso de incumplimientos, se activan las garantias liquidas y se publica
nuevamente el proceso en la Bolsa, tal como se mencioné anteriormente. En
comparacién con otras modalidades de contratacion, el proceso de incumplimiento
puede durar entre 45 y 80 dias dado que el proceso debe iniciar desde ceros
mientras que, en la Bolsa, este proceso dura 20 dias aproximadamente. De esta
manera, la agilidad que ofrece la Bolsa permite la operacion adecuada de las
entidades estatales, el cumplimiento de sus obligaciones y la eficiencia del
mecanismo.

Finalmente, como aspecto transversal a todo lo anterior, se encuentra el rol de los
comisionistas. Al ser las empresas que representan a los mandantes en la Bolsa,
estas sociedades son fundamentales para la operacion de la Bolsa en si y para la
realizacion de las transacciones. De esta manera, el acompafiamiento realizado por
la Bolsa se complementa con la labor de los comisionistas:

“Nosotros desde que somos designados como la firma comisionista que
representa a una entidad estatal, [...] hacemos todo el acompariamiento que
va desde la revision de la minuta del contrato, la revisidén de los pliegos, la
busqueda de un escenario plural de oferentes” (Entrevista semiestructurada,
comisionista de bolsa, 2020).

Asi mismo, los comisionistas contribuyen a la reduccidbn de los costos
administrativos puesto que también les son asignadas algunas funciones. De esta
manera, estas sociedades apoyan a las entidades estatales en el ajuste de los
documentos de negociacion, (incluyendo fechas de pago, requisitos para las
entregas, entre otros, en la revision de los documentos de la propuesta ganadora
en la rueda de negocios, en la participacion de las entidades en las diferentes
instancias como el Comité Arbitral, en el seguimiento a los contratos (mensual,
bimestral o trimestralmente, segin corresponda), entre otras funciones cumpliendo
el mandato de la entidad estatal. Asi, estas sociedades permiten reducir los costos
de aprendizaje tanto de actores nuevos en la Bolsa como de funcionarios
recurrentes dada la rotacion de personal en las entidades estatales. En conjunto, la
accion de los comisionistas optimiza el recurso humano que, en otro caso, deberia
asumir la entidad estatal y evita procesos disciplinarios a los encargados de la
contratacion.
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Ademas, los comisionistas de bolsa se convierten en canales de comunicacion entre
la Bolsa y los compradores o vendedores. Si bien algunas entidades estatales tienen
comunicacioén directa con funcionarios de la Bolsa, los comisionistas también fungen
como intermediarios entre ambas instancias y son los encargados de transmitir
informacion a las entidades para participar en la Bolsa. Asi mismo, estas sociedades
son las encargadas de transmitir a la Bolsa los incumplimientos que presenten las
entidades estatales, asi como las inconformidades en la ejecucion de las
operaciones. En este sentido, los comisionistas garantizan la continuidad en las
actividades de las entidades estatales fortaleciendo los canales de comunicacion
con la Bolsa.

Esta funcion contribuye a mitigar las situaciones de informacion imperfecta puesto
gue fomenta la fluidez entre las sociedades comisionistas y la Bolsa Mercantil. En
este sentido, los comisionistas se acercan a las entidades publicas y a los
proveedores a difundir su actividad en la Bolsa y a mostrar sus acciones en el
mecanismo:

“[La sociedad comisionista] nos contacto y, de hecho, fue muy bueno porque
la persona que nos contacto vino hasta donde nosotros nos hizo un bosquejo
de todo, o sea nos dio una charla casi de 2 dias donde nos explicaba como
era el escenario de la Bolsa, a qué se dedicaban, qué hacian, como era,
porque uno tenia el temor de entregarle practicamente la informacion a un
tercero, para que un tercero nos fuera a representar. Entonces fue una
capacitacion bastante fuerte donde pudimos conocer, a qué se dedicaba todo
eso y como fluctuaba la informacién y cémo era el proceso. (Entrevista a
proveedor, noviembre de 2020).

De esta manera, a través de estas sociedades, se promueve la comunicacion
directa de los compradores y vendedores en el escenario mitigando que la
informacion llegue incompleta a los agentes. En este punto, la Bolsa también
contribuye a este aspecto para acercar a las entidades al mecanismo: “yo pienso
que lo esta haciendo de forma correcta [...] en el acercamiento comercial de ir a las
entidades nuevas a exponer lo que es el mercado de compras publicas.” (Entrevista
semiestructurada, comisionista de bolsa, 2020).

En conjunto, la eficiencia depende de los procesos definidos por la Bolsa Mercantil,
los cuales estan diseflados para reducir tiempos y costos a las entidades estatales.
Asi mismo, el acompafiamiento es un factor que facilita las operaciones en la Bolsa
cuya responsabilidad recae tanto en ella como en los comisionistas de forma
complementaria. Estos elementos implican una reduccibn de los costos
administrativos y mayores ahorros para las entidades estatales puesto que se
consiguen precios menores al presupuesto pactado. En conclusién, la eficiencia del
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mecanismo es una consecuencia del acompafamiento, los tiempos y los procesos
definidos en el marco de la Bolsa Mercantil.

Debilidades

Las principales debilidades expresadas por los actores de la Bolsa Mercantil estan
orientadas, principalmente, al rol de los comisionistas. En primer lugar, las entidades
estatales pueden evitar el uso del mecanismo de la Bolsa debido al costo adicional
asociado a las comisiones. Teniendo en cuenta que es la Unica metodologia que
significa un costo para la entidad compradora, el pago de estos rubros puede ser
considerado como una desventaja al tratarse de un pago relativamente externo a la
compra de los productos. Incluso, algunas entidades sospechan que podrian estar
incurriendo en un detrimento patrimonial por realizar operaciones por la Bolsa. Sin
embargo, es importante precisar que este mecanismo es completamente legal y se
encuentra reglamentado.

Ahora, con respecto a la operacion de los comisionistas, existe la percepcion de que
algunas sociedades no cumplen adecuadamente su rol de acompafamiento. En
este sentido,

“Los comisionistas compradores son muy pocos los que cumplen realmente
le proceso de asesoria de manera diligente. Para mi, los comisionistas
compradores son unos simples operativos y eso se puede comprobar en los
correos que envian [...]. Ellos reciben y envian sin ningun asesoramiento, ni
al comisionista comprador, ni al comisionista vendedor, ni al érgano
comprador.” (Entrevista semiestructurada, comisionista de bolsa, 2020).

De esta manera, a partir de la percepcion de otras sociedades comisionistas, estos
agentes no estan realizando sus labores en el acompafiamiento tanto a los
compradores como a los vendedores que optan por la Bolsa Mercantil. Este hecho
impacta en la eficiencia del mecanismo dada la importancia del comisionista en las
operaciones de la Bolsa (representacién de las partes, acompafiamiento y
reduccion de costos administrativos).

Por otro lado, con respecto al escenario de la Bolsa, es comun que los funcionarios
publicos de las diferentes instituciones desconozcan este mecanismo como
metodologia para la contratacion publica. Dado que otros escenarios de
contratacion son mas frecuentes, el Area Comercial de la Bolsa, junto con algunos
comisionistas, tiene la labor de realizar estrategias de atraccion de las entidades
estatales a este escenario:

‘ahora que hay cambios de gobiernos descentralizados, entonces vienen
alcaldes y gobernadores [...] que en su vida han oido hablar del tema de
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nosotros. Entonces, nos toca, como siempre, estar contando co6mo somos y
[...] ante esa debilidad, nosotros hacemos muchas capacitaciones y giras en
territorio” (Entrevista semiestructurada, comisionista de bolsa, 2020).

De esta manera, las entidades estatales hacen uso de mecanismos que no
garantizan la eficiencia puesto que aumentan los tiempos de contratacion, incurren
en mayores costos y no optimizan el recurso humano. Por ejemplo, en otras
metodologias, la contratacion puede durar hasta 45 dias habiles y las dependencias
de las entidades publicas deben revisar todos los requisitos que permitan habilitar
a los proveedores, aumentando sus costos administrativos.

Finalmente, pese a que se trata de una excepcion mas no la regla, las entidades
afirman que falta agilidad en la presentacion de las facturas para los proveedores.
De acuerdo con los mandantes vendedores, los pagos por medio de este
mecanismo pueden ser muy largos e, incluso, pueden pasar 90 dias sin recibir
contraprestacion por los servicios. A partir de su experiencia, el proceso inicia con
la presentacién del informe y la factura que, en caso de tener comentarios, pueden
pasar 8 dias para hacer la correccién. Si la entidad decide colocar la factura a 30
dias para revision, puede ser devuelta nuevamente y se cuentan 10 dias adicionales
para recibir el dinero correspondiente. Asi mismo, para el cierre de contratos, los
participantes en la Bolsa indican que falta celeridad en la aprobacion de pagos para
documentar la finalizacion de las actividades contratadas precisando que también
se trata de una percepcion de algunos agentes.

Oportunidades

En aspectos relacionados con la eficiencia, la Bolsa Mercantil cuenta con
oportunidades frente al acompafiamiento tanto de la entidad como de las
sociedades comisionistas. A partir de la experiencia de algunos mandantes, los
comisionistas de Bolsa pueden mejorar sus funciones realizando un mejor
acompafamiento tanto a vendedores como a compradores. Por su rol y su
importancia, se constituyen en agentes fundamentales para la contratacién de los
bienes y servicios dado que protegen la estructura misma del mecanismo al tratarse
de un mercado ciego. Por lo tanto, el mejoramiento del desempefio de sus funciones
garantiza la eficiencia de la Bolsa por medio del seguimiento a los procesos de
contratacion.

La Bolsa también cuenta con oportunidades para fortalecer el acompafiamiento a
todos los agentes del escenario. En este sentido, la entidad tiene una oportunidad
para que las diferentes instancias sean mas asequibles, agiles y eficientes para
facilitar las operaciones por medio de la Bolsa. Ademas, comprendiendo que los dos
tipos de acompafiamiento son complementarios, se genera una opcién para las
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entidades de mejorar sus procesos en el escenario de la Bolsa y fomentar la
eficiencia en toda la operacion.

A partir del desempefio de algunos comisionistas, el fortalecimiento del sistema de
evaluacion de estas sociedades puede considerarse como una oportunidad para
mejorar la toma de decisiones. De acuerdo con lo anterior, por medio de este
proceso, los agentes pueden obtener mas informacidn sobre los comisionistas que
participan incluyendo la percepcion de otros mandantes que hayan usado sus
servicios. De esta forma, es posible que las entidades estatales y las empresas
proveedoras tengan un mejor acompafamiento por las sociedades comisionistas
gue les permitan mejorar su eficiencia y reducir costos.

Finalmente, la Bolsa cuenta con una oportunidad relacionada con la difusion de esta
opciébn de compras publicas. Dado que muchas entidades no conocen este
escenario, es posible que, a través de la formulacibn de una estrategia de
comunicaciones, se aumente el alcance de esta entidad y que mas entidades
publicas accedan a esta opcidn. Si bien existen algunos aspectos normativos que
dificultan este hecho, mejorar la difusiébn de este mecanismo podria atraer a mas
entidades, favorecer la reduccion de los costos administrativos a su cargo y
potencializar el recurso humanao.

Amenazas

Por ultimo, la eficiencia de la Bolsa Mercantil presenta algunas amenazas afectando
tiempos, oportunidad en las entregas y aumentos en costos que el escenario busca
reducir. En primer lugar, la regulacion y normatividad vigente frente a la contratacion
publica puede ser considerada como una amenaza para el mecanismo. De acuerdo
con decretos y leyes, el escenario de la Bolsa es considerado como residual dado
gue prima el acuerdo marco de precios, bajo el que se rige Colombia Compra
Eficiente. Segun la normatividad, si la entidad estatal desea participar en la Bolsa,
debe haber evaluado las ventajas de la subasta inversa, el acuerdo marco de
precios vigente o la creacién de un nuevo acuerdo. Ademas, “para [participar] en la
Bolsa, tiene que haber un andlisis costo-beneficio y mirar cuanto es la comisiéon que
le pagan a la sociedad comisionista, la comision de la Bolsa y las garantias”
(Entrevista semiestructurada, funcionarios de la Bolsa Mercantil de Colombia,
2020). Esto indica que, sumado al desconocimiento de las entidades estatales, la
reglamentacion considera al mecanismo de la Bolsa como una metodologia residual
luego de haber evaluado otras metodologias en primera instancia.

Por otra parte, desde la perspectiva de los comisionistas, se observa una falta de
incentivos a su actividad. En primer lugar, si bien las entidades estatales definen la
metodologia para la seleccidén del comisionista, la gran mayoria selecciona la opcién
de la oferta mas baja (no hay pujas en este paso) y, ademas, el mecanismo de la
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Bolsa no define un porcentaje minimo de comisién para operar en la Bolsa. Esto
podria implicar una caida en el valor de la comision de estas sociedades y, en parte,
podria explicar la tendencia a la reduccion de este tipo de sociedades: “son tarifas
gue han ido decreciendo. Si [se compararan] las tarifas que se cobraban hace 5 o
10 afos a las que hay hoy en dia, realmente son tarifas que permanentemente van
en bajada; nunca han subido” (Entrevista semiestructurada, comisionista de bolsa,
2020). Incluso, de acuerdo con uno de los agentes, “de casi 50 sociedades
comisionistas que éramos en el afio 2003 a hoy que somos 9 pues yo creo que se
ha ido depurando mucho ese mercado” (Entrevista semiestructurada, comisionista
de bolsa, 2020). Ademéas, de acuerdo con la percepcion de algunos comisionistas,
dado que sus actividades son muy similares entre si, es posible que algunas
sociedades estan dispuestas a prestar sus servicios por porcentajes mucho mas
pequefios al valor de la comision ofrecida. Este hecho representa una amenaza
para el mecanismo dado que la tendencia hacia menos sociedades comisionistas
puede afectar la sostenibilidad misma de la Bolsa y la eficiencia que ofrece a las
entidades estatales.

Ademas, los comisionistas se encuentran expuestos a riesgos por parte de los
proveedores a quienes representan. Si bien la gran mayoria de proveedores cuenta
con la capacidad instalada para cumplir con las condiciones pactadas por contrato,
la participacion de otras firmas que no cuentan con la infraestructura adecuada o la
experiencia suficiente dificulta la eficiencia del escenario y podria concentrar el
mercado hacia cierto tipo de empresas, como se sefialara en apartados siguientes.

Ademas, genera riesgos para las sociedades comisionistas puesto que, al
representarlas, deben enfrentar los incumplimientos de los proveedores y responder
ante otras instancias. Incluso, algunas sociedades comisionistas prefieren
representar mayormente a las entidades estatales mientras que los proveedores,
para la prestacién de sus servicios, deben pasar por un comité de riesgos y una
evaluacion del capital de trabajo, la estructura y el cumplimiento de otros contratos.
De esta forma, la seleccion adversa de los comisionistas representa una amenaza
en el escenario de la Bolsa puesto que afecta su eficiencia en la medida en que
puede extender los tiempos de entrega afectando la continuidad del negocio de
algunas entidades.

Fortalezas Debilidades
e Acompafamiento en todas las
etapas. Costos por participar en el
. [ ]
e Ahorros para las entidades P P P
mecanismo.
estatales. .
. e Poca asesoria de algunos
e Reduccién de costos

comisionistas.
e Desconocimiento del mecanismo.
e Demoras en pagos.

administrativos.
e Agilidad en los procesos.
e Rol del Comité Arbitral.
e Rol del comisionista.
Oportunidades Amenazas
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e Mejoramiento del
acompafiamiento tanto de la
Bolsa como de los comisionistas.

o Fortalecimiento del sistema de
evaluacion de las sociedades
comisionistas.

e Difusion del mecanismo.

e Considerado como residual por
regulacion.

e Falta de incentivos a los
comisionistas.

e Comisionistas asumen riesgos de
quienes representan.

b. DOFA Seguridad
Fortalezas

Las operaciones por medio de la Bolsa Mercantil permiten garantizar la seguridad y
la transparencia en todo el proceso a través de diferentes instrumentos como
controles, garantias, seguimiento al contrato e instancias como el Comité Arbitral.
En términos generales, la trazabilidad de las operaciones es una de las principales
fortalezas y es consecuencia de los mecanismos de seguridad de la Bolsa.

En primer lugar, la Bolsa Mercantil cuenta con una serie de controles que garantizan
la seguridad y la confianza para realizar operaciones en las diferentes etapas del
proceso. Asi, como parte del acompafiamiento, el Area de Estructuracion de la
Bolsa verifica los documentos y requisitos para permitir la participacion de las
entidades publicas y validar a los proveedores en las ruedas de negocios. Entre
estos documentos, se encuentran aspectos juridicos, técnicos y financieros que
buscan la ejecucion adecuada de la operacién para ambas partes. Por ejemplo,
frente a los controles financieros, se encuentran requisitos de disponibilidad
presupuestal y de vigencias futuras (si aplica) mientras que, frente a controles
judiciales, se encuentra la verificacién en el SARLAFT y de antecedentes judiciales.
Incluso, esta area cuenta con altas medidas de seguridad y realiza auditorias
constantemente a sus funcionarios propendiendo por la seguridad en las
operaciones. Ademas, este proceso de la Bolsa contribuye a la transparencia, tal
como se observa mas adelante.

Por otro lado, los controles técnicos estan asociados principalmente a la formulacion
de las fichas técnicas, las cuales establecen las condiciones para la adquisicion de
los bienes y servicios. En este sentido, la Bolsa Mercantil ha venido implementando
un proceso de inscripcion de bienes y servicios de caracteristicas técnicas
uniformes que pueden ser transados a través de la entidad:

“Tenemos mas de 4.900 bienes, productos y servicios a disposicion de las
entidades estatales [...] vamos diciendo qué necesitamos que se vaya
estandarizando y para poder estandarizar en ese catalogo, hay un comité
técnico [...] con unos técnicos especialistas y asi poder determinar si ese bien
0 servicio que se quiere negociar en el escenario cumple con que sea de
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caracteristicas  técnicas  uniformes.” (Entrevista  semiestructurada,
funcionarios de la Bolsa Mercantil de Colombia, 2020).

De acuerdo con lo anterior, la inscripcion de productos provee de seguridad al
escenario de la Bolsa puesto que permite conocer qué tipo de bienes y servicios
pueden adquirir las entidades por este mecanismo. Ademas, estos bienes y
servicios que son transados a través del mecanismo deben estar registrados en el
Sistema de Informacién Bursatil (SIBOL), luego de la revision para determinar si es
de caracteristicas uniformes y de la elaboracion de estudios de mercado.

Asi mismo, la formulacién de estos lineamientos permite a las entidades publicas
plasmar sus necesidades reales frente a ciertos requisitos técnicos en los productos
a ser contratados en este escenario (principalmente, en tecnologia). Ademas, dado
el acompafiamiento que hace la Bolsa a la entidad frente a la estructuracion de las
fichas técnicas, “muy pocas veces se ha visto que una ficha que ya esta adjudicada,
posteriormente, tenga muchos vacios o haya quedado mal estructurada” (Entrevista
semiestructurada, comisionista de bolsa, 2020). Este hecho da cuenta de los
controles implementados por el mecanismo frente a estos documentos pues es
revisado por la Bolsa Mercantil, las sociedades comisionistas, la misma entidad
publica e incluso los vendedores, puesto que tienen la oportunidad de realizar
comentarios y observaciones.

Ahora bien, durante la ejecucion del contrato, la Bolsa Mercantil cuenta con el
Sistema de Compensacion y Liquidacion, descrito en la seccién anterior. En este
punto, este sistema constituye las garantias liquidas del contrato (dinero en efectivo,
garantia bancaria, certificados de depdsito a término, acciones o bonos, entre otros)
a favor de la Bolsa con el objetivo de cubrir la volatilidad en precio. Bajo ciertas
condiciones, es posible la conformacion de otro tipo de garantias complementarias
frente a factores adversos, prérrogas en las entregas de los productos o por
adiciones en la operacion. Este mecanismo de compensacion garantiza la
seguridad a la entidad estatal en la medida en que la Bolsa ofrece un seguimiento
a las entregas por parte de los proveedores y la contraprestacion a los compradores.

En la misma linea, la Bolsa Mercantil ofrece garantias de calidad sobre los bienes y
servicios contratados. En primer lugar, las condiciones de entrega de los productos
son establecidos en las fichas técnicas de acuerdo con la normatividad vigente en
cada sector. Ademas, se especifican las condiciones de inocuidad y gramaje para
el caso de los alimentos, asi como las raciones servidas para cada beneficiario. En
caso de inconsistencias en los productos, la entidad puede solicitar un analisis de
calidad cuyo resultado puede ser la devolucion de las unidades entregadas. En este
caso, el proveedor debe hacer las entregas nuevamente de acuerdo con las
condiciones definidas y, en caso contrario, la entidad estatal puede acudir al Comité
Arbitral. Finalmente, segun mandantes y funcionarios de la Bolsa, este sistema de
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garantias atrae a las entidades estatales debido a su respaldo frente a
incumplimientos.

Asi mismo, en tal caso, los mandantes cuentan con la instancia del Comité Arbitral.
Este organismo consiste en un escenario en el cual las entidades estatales y los
proveedores llevan a consideracion sus diferencias para ser dirimidas. En otras
palabras, este oOrgano funciona como amigable componedor para que las
operaciones por medio de la Bolsa sigan su curso frente a conflictos entre las partes.
Asi, en caso de retrasos o incumplimientos, las partes concilian con el objetivo de
llegar a acuerdos para la entrega de los productos o, incluso, prorrogar las
operaciones como procedimiento previo a la declaratoria de incumplimiento. Si bien
este 6rgano no tiene el reconocimiento de arbitro o de conciliador de acuerdo con
el Reglamento de Funcionamiento de la Bolsa Mercantil, los acuerdos a los que
comprometan las partes son de obligatorio cumplimiento y busca que las
operaciones lleguen a buen término. Ademas, el Comité Arbitral constituye:

“una ventaja, tanto para el comprador como para el vendedor, de contar con
este organismo para poder [...] arreglar amigablemente sus diferencias en la
entrega de un producto [...] porque como estos productos basicamente estan
siendo transportados fisicamente en carreteras en donde deberia haber miles
de contingencias, derrumbes, paros, pues obviamente muchas veces se va
a entregar diferente” (Entrevista semiestructurada, comisionista de bolsa,
2020).

Ademas, con respecto a otras modalidades de contratacion, las entidades estatales
deben acudir a organismos de control como la Procuraduria General de la Nacién o
los centros de conciliacion y arbitraje en caso de incumplimientos.

Finalmente, el escenario de la Bolsa Mercantil cuenta con la vigilancia de entidades
y agencias de orden nacional tales como la Superintendencia Financiera, la Agencia
Nacional de Contratacion Publica y los organismos de control. Al ser la Bolsa una
empresa de economia mixta, con participacion del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, es auditada por la Contraloria General de la Republica. Asi mismo,
el mecanismo de la Bolsa cuenta con un Area de Seguimiento y una Camara
Disciplinaria que se encarga de realizar investigaciones de los procesos de las
entidades comisionistas e impone sanciones (como amonestaciones, multas o
expulsiones), respectivamente. Ademas, son consideradas como relativamente
externas puesto que su presupuesto es autorizado por la Bolsa Mercantil pero su
presidente no tiene injerencia en sus funciones.

En conjunto, la Bolsa Mercantil ofrece mecanismos de seguridad a través de

diferentes instrumentos e instancias como el Comité Arbitral. En este sentido, esta
alternativa de compras publicas cuenta con controles en las diferentes etapas de la
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contratacion desde la verificacion de los diferentes documentos y requisitos
habilitantes hasta las entregas de los productos transados. Asi mismo, se cuentan
con garantias y pélizas las cuales son parte del proceso de contratacion y aportan
tanto a la seguridad como a la eficiencia del mecanismo. Finalmente, los
mecanismos de seguridad de la Bolsa Mercantil también estan relacionados con la
transparencia, tal como se desarrollara en la DOFA correspondiente.

Debilidades

El mecanismo de la Bolsa Mercantil presenta algunas debilidades en este tema,
principalmente asociados con la falta de informacion sobre algunas instancias y
controles sobre compromisos adquiridos.

En primer lugar, algunas debilidades mencionadas por los mandantes de la Bolsa
Mercantil radican en el manejo de las garantias. En términos generales, algunos
agentes consideran que es una herramienta innecesaria dado que, al momento de
presentarse, existen una serie de indicadores financieros que son requisitos para
participar en los procesos. Sin embargo, mas alla de la pertinencia de este
requerimiento, se puede afirmar que existe un desconocimiento del momento en el
cual se puede disponer de estas garantias puesto que algunos compradores han
indicado que, pese a que existen dificultades en las entregas, no hay desembolso
de ellas. De acuerdo con el procedimiento de la Bolsa, estos recursos son devueltos
en caso de terminar satisfactoriamente el contrato o son utilizados para cubrir las
volatilidades en los precios de negociacion, como se menciond anteriormente.

Frente a los 6rganos de vigilancia y conciliacién, se han presentado algunas
dificultades frente a la instancia del Comité Arbitral desde la perspectiva de los
mandantes compradores. En este sentido, algunos de ellos mostraron
inconformidades frente a este instrumento: “No le vi nada, ni me gusto, primero, [...]
porque no vi por parte de la persona que estaba de la Bolsa como arbitral,
conocimiento del tema, o sea, no dijo ni si, ni no, ni senté una posicion.” (Entrevista
semiestructurada, mandante comprador, 2020). Asi mismo, algunos actores indican
que esta instancia es ineficiente dado que se presentan demoras en la solucién de
los conflictos o incluso, que es inoperante en algunos casos. En este punto, es
importante precisar que el amigable componedor del Comité no esta reglamento
para emitir fallos frente a los conflictos entre las partes. Esto sugiere que existen
algunas fallas de esta instancia en la resolucion de conflictos entre las partes
involucradas en lo que podria afectar la garantia de continuidad del negocio en la
Bolsa.

Ademaés, de acuerdo con el alcance del Comité, este no se encuentra en la

capacidad de realizar modificaciones a las operaciones sino mediar frente a
incumplimientos en las entregas. De esta forma, es posible afirmar que, en
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ocasiones, los mandantes desconocen el alcance de este instrumento y el
procedimiento que sigue. Por otro lado, en algunos casos, la experiencia en este
organo influyé en la continuidad en las operaciones por medio de la Bolsa:
‘teniamos muchos inconvenientes y yo creo que eso fue lo que tomo decision en su
momento el ordenador del gasto para no seguir a través de la Bolsa Mercantil”
(Entrevista semiestructurada, mandante comprador, 2020).

Oportunidades

En linea con lo anterior, la seguridad de la Bolsa Mercantil cuenta con una serie de
oportunidades que constituyen una ventaja frente a factores externos o permiten
fortalecer sus operaciones. En este sentido, la Bolsa podria implementar algunos
controles adicionales a los ya existentes, fortalecer el proceso de estandarizacion
de fichas técnicas, mejorar el acompafnamiento en el Comité Arbitral, entre otros.

La definicion de algunos controles adicionales puede ser considerada como una
oportunidad para fortalecer la seguridad de las operaciones en la Bolsa.
Principalmente, estos controles, definidos por la entidad compradora y validados por
la Bolsa, deben estar orientados al mejoramiento de la calidad de los proveedores
por medio de certificados y normas técnicas de calidad. Asi mismo, solicitar cierta
calificacion, o incluso un reporte del cumplimiento de las operaciones contratadas,
puede ser un requisito para garantizar un buen término en los contratos y la entrega
de bienes y servicios con la calidad requerida.

Asi mismo, la Bolsa Mercantil cuenta con oportunidades tanto en el control de las
fichas técnicas como en la financiacién a proveedores del Estado. Con respecto al
primer aspecto, continuar el proceso de inscripcion de productos constituye una
actividad que ofrece seguridad a las entidades publicas en la medida que les
garantiza que pueden adquirir cierto tipo de bienes y servicios por medio de este
escenario. Tal como se mencion0 anteriormente, este proceso no constituye un
obstaculo para los mandantes compradores con respecto a solicitar productos con
especificaciones especiales de acuerdo con sus necesidades. Por otra parte, la
financiacion a proveedores del Estado es una herramienta que le permite a los
mandantes vendedores garantizar las entregas y cumplir con las condiciones
establecidas en el contrato a través de Ordenes irrevocables de giro con
instituciones financieras. Ademas, dados los requisitos para compradores por parte
de la Bolsa, garantiza la seguridad tanto para los proveedores como para las
entidades financieras.

Ahora, para mejorar la experiencia en la Bolsa Mercantil, un mayor acompafnamiento
en el Comité Arbitral es una oportunidad que se puede explorar para mejorar la
informacion de esta instancia. Como se comentd anteriormente, es comdn que
algunos mandantes no tengan claridad sobre las decisiones que toma este 6érgano:
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“entonces, yo esperaba [...] que se diera una directriz definitiva de que [...] si uno
de los [proveedores] incumplioé porque no quiere pagar, hay una forma de sancionar
ese operador o de sancionar a ese consorcio” (Entrevista semiestructurada,
mandante comprador, 2020). En este caso, el alcance del Comité Arbitral no llega
hasta las sanciones debido a que es competencia de otras instancias asociadas a
la Bolsa. Por tal razén, brindar mas informacién y acompafiamiento a las entidades
participantes frente al alcance del Comité permite mejorar su percepcion y su
eficiencia en la respuesta a los conflictos entre las partes.

En linea con lo anterior, un seguimiento a los acuerdos pactados en esta instancia
dotaria al instrumento de mayor confianza y ayudaria a mejorar la percepciéon de
este. Por ejemplo, algunos actores en la Bolsa indican que es importante detallar si
el proveedor esta en capacidad de cumplir los compromisos adquiridos en este
organo por medio de una revision a estos y de su capacidad instalada.

En conjunto, el mecanismo de la Bolsa Mercantil constituye un sistema de mitigacion
de riesgos en la medida en que garantiza la seguridad en los contratos en aspectos
financieros, operativos, de calidad, entre otros. Este hecho es una oportunidad para
este escenario puesto que puede ampliar el nimero de entidades que participan por
medio de esta alternativa de compras publicas. Por ejemplo, a diferencia de otros
mecanismos de contratacion, “en Bolsa, tu fijas los precios y haya pandemia, haya
fin del mundo o se acabd el cultivo [...], los precios son fijos y aqui, si la negociacion
dura un mes o dure tres meses, los precios son fijos” (Entrevista semiestructurada,
comisionista de bolsa, 2020). De esta manera, las operaciones en la Bolsa Mercantil
reducen la volatilidad de precios y la incertidumbre causada por contingencias
asociadas a la prestacion de los servicios evitando sobrecostos para las entidades
estatales.

Amenazas

Con respecto a las amenazas que presenta este escenario, se identifican algunos
factores que pueden afectar la seguridad y otros aspectos del mecanismo. En primer
lugar, dado que algunos servicios se prestan en regiones con dificultades de acceso,
es probable que se presenten hechos imprevisibles en las entregas de productos o
prestacion de los servicios. Este tipo de contingencias impactan en la eficiencia del
mecanismo de la Bolsa y, eventualmente, aumentar los conflictos entre mandantes
que terminan en el Comité Arbitral y/o en la declaratoria de incumplimiento. Sin
embargo, es importante sefalar que, con el objetivo de mitigar estas dificultades y
dinamizar la economia local, la Bolsa ha priorizado la contratacion de mandantes
gue se ubiquen en la regién fortaleciendo su presencia a nivel nacional.

Por otro lado, el mecanismo de la Bolsa cuenta con otra amenaza relacionada con
el comportamiento de proveedores que puede implicar fallas de mercado. Por
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ejemplo, a partir de la experiencia de algunos mandantes, algunos vendedores no
tenian la capacidad instalada para desarrollar un contrato: “quien habia ganado [...]
era una empresa que no cumplia todas las condiciones [...] no tenian
infraestructura, el personal, los equipos para poder arrancar una operacion como lo
amerita” (Entrevista semiestructurada, mandante vendedor, 2020). En este sentido,
este comportamiento genera una amenaza en el desarrollo de los contratos a traves
de la Bolsa y en la seguridad para la operacion de ciertas actividades que deben
desarrollarse permanentemente en las entidades publicas pese a que, en estos
casos, se procede a declarar el incumplimiento y volver a la rueda de negocios para
buscar el proveedor que cumpla con el contrato. Asi mismo, este hecho puede
sugerir una segmentacion o concentracién en el mercado hacia empresas grandes
dado que otras firmas no cumplen con la infraestructura para operar los contratos.

En relacion con lo anterior, el requisito de las garantias puede considerarse como
una amenaza debido a que tiende a concentrar el mercado hacia las empresas
grandes. De acuerdo con participantes en la Bolsa Mercantil, este requisito podria
implicar la descapitalizacion o la falta de liquidez dentro de las empresas,
principalmente, aquellas que no cuentan con la experiencia en la prestacion de
ciertos servicios. Pese a que este instrumento dota de seguridad a la entidad estatal
en caso de incumplimientos y la Bolsa ofrece el financiamiento a algunas firmas por
medio de las ordenes irrevocables de giro, es posible que las operaciones estén
orientadas hacia aquellas empresas que cuenten con los recursos y la liquidez
suficiente para realizar contratos a través de la Bolsa. Por lo anterior, este requisito
podria implicar fallas de mercado afectando la competencia del mecanismo.

Fortalezas Debilidades
e Trazabilidad de las operaciones.
e Controles sobre los requisitos a
mandantes. o
e Desconocimiento en el

e Controles a las fichas técnicas.

e Sistema de Compensacion y
Liquidacién frente a
incumplimientos.

e Comité Arbitral.

e Instancias de vigilancia.

Oportunidades

e Controles adicionales,

principalmente, en calidad. e Hechos imprevisibles en las

funcionamiento de las garantias.
e Operacién y alcance del Comité
Arbitral.

Amenazas

Fortalecimiento del proceso de
inscripcién de productos.
Reduccion de incertidumbre por
precios fijos.

Acompafiamiento en el Comité
Arbitral.

entregas.

Falta de verificacibn sobre
capacidad instalada.
Concentracién del mercado por
requisitos como las garantias.
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c. DOFA Transparencia
Fortalezas

El escenario de la Bolsa Mercantil cuenta con cuatro aspectos centrales que, en
conjunto, contribuyen a la transparencia del mecanismo: i) mercado ciego, ii)
pluralidad de oferentes, iii) formacion objetiva de precios y iv) parametros de la
Agencia Nacional de Contratacion Publica.

En primer lugar, el mecanismo de la Bolsa Mercantil consiste en un mercado ciego,
en el cual los comisionistas de bolsa representan a los mandantes compradores y
vendedores en las operaciones. Esta caracteristica permite la transparencia del
mecanismo debido a que, en ningln momento, los compradores y vendedores
tienen una interaccion directa sino hasta el momento de la adjudicacion del contrato,
desvinculando la relacion entre los privados y las entidades estatales. Por esta
razén, la entidad estatal desconoce completamente quienes son los proveedores
que compiten mitigando algunos riesgos como la falta de informacién, corrupcion en
la contratacion o investigaciones de los entes de control a la entidad estatal. Incluso,
los mandantes vendedores valoran esta caracteristica debido a que “alli uno no
sabe ni quién es su contrincante. Todo lo manejan con una confidencialidad |[...],
practicamente, minutos antes de la rueda de negociacion, medianamente uno se da
cuenta cuantos oferentes estan habilitados” (Entrevista semiestructurada,
mandante vendedor, 2020). Por lo tanto, esta particularidad del escenario de la
Bolsa garantiza la competencia y la participacion de todos los proveedores
interesados en contratar con la entidad publica.

En linea con lo anterior, la estandarizacion de las fichas técnicas y la revision de los
documentos habilitantes por parte de la Bolsa fortalecen la transparencia del
mecanismo. Como se mencion6 en la DOFA anterior, la inscripcién de productos
provee de seguridad el escenario debido a que garantiza la provision de bienes y
servicios con unas condiciones minimas y la seleccion del proveedor es
completamente objetiva. En esta linea, como se comentd anteriormente, el Area de
Estructuracion de la Bolsa Mercantil realiza controles sobre estos documentos,
garantiza que los procesos no estén direccionados hacia ciertos proveedores y no
da cabida a interpretaciones por parte de los funcionarios publicos. Ademas, a
diferencia de otros procesos de contratacion, estos documentos no estan sujetos a
adendas o modificaciones, estableciendo las normas fijas para los contratos. Esto
implica que este mecanismo reduce el potencial de corrupcion en la contratacion
debido a que impide que las entidades estatales manipulen los pliegos de
condiciones a la medida de los proveedores y direccionen los procesos de
contratacion.

Asi mismo, dentro del proceso de contratacion, la Bolsa Mercantil realiza la revision
de los documentos habilitantes para los proveedores que participan en este
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mecanismo. De acuerdo con lo anterior, la entidad estatal no conoce la
documentacion enviada por los proveedores:

‘[En la Bolsa], cuando tu presentas la documentacion, solamente lo sabe la
Bolsa y la firma comisionista. La entidad estatal no esta sabiendo quien es el
comitente vendedor; la entidad estatal solo sabe quién es el comitente
vendedor una vez se adjudica la operaciéon” (Entrevista semiestructurada,
comisionista de bolsa, 2020).

Como se comento previamente, este hecho permite reducir los costos operativos de
las entidades estatales puesto que, en otros mecanismos de contratacion, estos
procesos son realizados por las oficinas correspondientes. En este caso, es una
fortaleza adicional con respecto a la transparencia puesto que la entidad
compradora se encuentra al margen de la habilitacion de los posibles proveedores
y, en conjunto, evita la manipulacion del proceso. Ademas, dado que los
proveedores no conocen sus competidores, el mecanismo evita la competencia
desleal y mitiga acuerdos ilicitos entre vendedores como, por ejemplo, la colusién.

En segundo lugar, el mecanismo de la Bolsa Mercantil estd encaminado a la
pluralidad de oferentes en los procesos de contratacion. Con este objetivo, la Bolsa
Mercantil publica los procesos vigentes y hace uso de herramientas tecnoldgicas
con el objetivo de atraer a mas proveedores y promover su participacion en el
escenario. Gracias a estas estrategias, algunos procesos de la Bolsa Mercantil han
contado con la participacién de hasta 50 proponentes (principalmente, en servicios
de vigilancia), los cuales entran a la puja para adjudicar el contrato. Este hecho
fortalece la competencia en el mercado y garantiza la transparencia para los
participantes de las negociaciones:

“Es lo que ofrece la Bolsa realmente: esa transparencia y esa pluralidad [y]
que los clientes pueden participar en cualquier momento. No estan [...]
atados, por ejemplo, a que, si no presentaron los documentos a principio de
afio, entonces no pueden participar en todo el afio. No, aqui se puede realizar
esta transparencia.” (Entrevista semiestructurada, comisionista de bolsa,
2020).

Asi mismo, en este marco, la Bolsa Mercantil permite una mayor participacion de
proveedores con respecto a otras modalidades de contratacion. De esta manera, el
escenario de la Bolsa promueve que firmas mas pequefias puedan participar dado
gue muchas de ellas no se encuentran en condiciones de firmar un acuerdo marco
de precios. Al ser acuerdos en los que definen aspectos como el precio maximo de
adquisicién y condiciones de entrega de los productos, algunas empresas no
cuentan con la capacidad instalada o las condiciones financieras para participar en
este acuerdo. Asi, aquellas firmas pueden estar en desventaja debido a que
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deberian aliarse con empresas mas grandes o incluso, quedar al margen del
mercado. Dado que la Bolsa Mercantil no esta sujeta a este tipo de acuerdos, este
mecanismo reduce la concentracion del mercado hacia las empresas grandes y
fomenta la competencia.

Finalmente, frente a los precios de contratacion, la Bolsa Mercantil garantiza la
formacion objetiva de precios a través de las pujas en las que participan los
proveedores a través de sus comisionistas. Por medio de este mecanismo, las pujas
pueden estar orientadas a bajar el precio por la misma cantidad, subir la cantidad
por el mismo precio o usar la diferencia entre el monto final y el presupuesto para
adquirir mas cantidades. Definiendo el monto inicial del presupuesto, en la Bolsa,
las pujas pueden estar encaminadas a reducir los precios de uno o varios
componentes del servicio para establecer el monto final del contrato. Esta
metodologia garantiza la transparencia en la adjudicacién dado que son las fuerzas
del mercado las que determinan los precios, mas no la entidad estatal. En conjunto,
“la formacion de precios esta dada por la oferta, la demanda y por una puja que se
da entre vendedores” (Entrevista semiestructurada, comisionista de bolsa, 2020), lo
cual implica que la interaccién en el mercado determina el precio de la operacion.

A partir de lo anterior, la transparencia es el resultado de una serie de factores
relacionados con la operacion misma de la Bolsa y con los aspectos descritos en
matrices anteriores. De esta forma, el monto y el precio de las transacciones son
formados en las pujas entre oferentes, las cuales garantizan la transparencia del
proceso. Este aspecto depende de la regulacion y la normatividad definida para las
entidades estatales, la cual moldea la estructura del mercado y contrarresta sus
fallas (como la concentracion del mercado). Ademas, la normatividad influye en la
conducta de los agentes involucrados puesto que guia su comportamiento en el
mercado.

Debilidades

En términos de transparencia, el procedimiento de la Bolsa Mercantil tiene
debilidades en cuanto a la difusion de las operaciones realizadas por medio del
mecanismo. Si bien la Bolsa publica todos los documentos de la operacion, los
agentes tienen la percepcion de que la difusion de los procesos no es suficiente. En
este sentido, “entonces, [...] si hay una falla en Bolsa Mercantil es en ese tema de
la difusion de qué procesos se estan trabajando alli” (Entrevista semiestructurada,
mandante vendedor, 2020). En este sentido, frente a otras plataformas de diferentes
mecanismos de contratacion, la busqueda en la plataforma de la Bolsa puede ser
no tan intuitiva para los responsables de la contratacion publica. Si bien se comenté
anteriormente que hay procesos que cuentan con una cantidad importante de
proveedores y que parte de la responsabilidad recae sobre los comisionistas, la falta
de difusion de los procesos puede afectar la concurrencia de mas oferentes. Asi
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mismo, podria afectar la estructura del mercado puesto que puede excluir a
empresas pequefias que desconocen del escenario.

Por otro lado, para algunos vendedores, es posible que la confidencialidad en
cuanto a los proponentes sea considerada una debilidad del mecanismo. De
acuerdo con algunos oferentes, este hecho podria afectar la planeacion financiera
de sus firmas puesto que desconocen quiénes son los fabricantes de las empresas
con las que compite y dificulta la compra de los productos. Sin embargo, la reserva
bursétil constituye uno de los principios para la operacion de la Bolsa Mercantil en
si y, por otro lado, es una garantia de transparencia y competencia para las
entidades publicas. Por tal razon, esta caracteristica de la Bolsa Mercantil se
convierte, principalmente, una fortaleza del mecanismo al ser una medida que
promueve la competencia en el mercado.

Oportunidades

Las oportunidades que presenta la Bolsa Mercantil frente a sus mecanismos de
transparencia se encuentran asociadas a la mitigacion de la corrupcion en los
procesos de contratacién y a una mayor participacion de oferentes.

Tal como se menciond en la DOFA de seguridad, el fortalecimiento del proceso de
estandarizacion de fichas técnicas ofrece mayor confianza a las operaciones de la
Bolsa y, asi mismo, promueve la eliminacion de la corrupcion. La estandarizacion
fortalece la transparencia del proceso puesto que se evitan favorecimientos a
determinados proveedores y se promueve la competencia. Como se ha recalcado
en apartados anteriores, este proceso no impide que las entidades publicas puedan
adquirir bienes y servicios de acuerdo con sus necesidades y especificaciones
técnicas para sus actividades.

Asi mismo, como se mencion6 en la DOFA de seguridad, la financiaciéon a
proveedores del Estado es una oportunidad para convocar a una mayor cantidad de
oferentes al mecanismo de la Bolsa. Por medio de esta estrategia, es posible que
aguellas empresas pequefas puedan participar de este escenario y cumplir con los
requisitos de entrada (por ejemplo, las garantias). Con esta estrategia, es posible
aumentar el nimero de proveedores en los procesos de la Bolsa fortaleciendo la
pluralidad de oferentes. Asi mismo, este servicio evita la concentracion de las
operaciones hacia las empresas grandes y mejora las condiciones de competencia
en el mercado. Ademas, a través de este instrumento, promueve la adquisicion de
experiencia por parte de las firmas para contar con mayor presencia en otras
operaciones de la Bolsa.

Finalmente, como una oportunidad para el mecanismo de la Bolsa, el fortalecimiento
de la publicidad es una estrategia para promover la transparencia encaminada en
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dos sentidos. En primer lugar, de acuerdo con las percepciones de los mandantes,
el desconocimiento de compradores y vendedores frente al funcionamiento de la
Bolsa es un aspecto que representa un potencial para la Bolsa porque puede
aumentar el nimero de operaciones:

“Lo que pasa es que la Bolsa es muy novedosa y, como te digo, [...] yo creo
gue deberian, de pronto, [ofrecer] mayor capacitacion, mayor difusion para
las entidades. Digamos que tengan claro que existe esta opcion [de la Bolsa]
y coémo pueden llevar a cabo esos procesos ahi.” (Entrevista
semiestructurada, mandante vendedor, 2020).

De esta manera, al establecer una estrategia de publicidad entre compradores,
permite una mayor concurrencia de mandantes en las operaciones de la Bolsa. Por
otro lado, y como segundo aspecto, los proveedores pueden tener una mayor
participacion en el escenario fortaleciendo la pluralidad de estos. Por medio de la
difusién de los procesos en diferentes plataformas, los oferentes cuentan con
mayores oportunidades para participar y adjudicarse los procesos aumentando la
transparencia del mecanismo.

Amenazas

Finalmente, los mecanismos de transparencia de la Bolsa Mercantil cuentan con
amenazas causadas por presiones politicas y por posibles fallas de mercado en las
operaciones. En primer lugar, si bien se trata de contadas excepciones, algunos
mandantes compradores sefalaron que existen presiones por parte de proveedores
gue amenazan con denunciar a las entidades ante los organismos de control o de
generar campafas de desprestigio. De esta forma, algunos agentes aprovechan su
cercania a algunos organismos de control para presionar a las entidades estatales
y afectar la transparencia del escenario de la Bolsa.

Lo anterior puede impactar sobre la concentracion del mercado puesto que, a partir
de la experiencia de algunos comisionistas, puede haber hechos que afecten la
transparencia del mecanismo. Si bien los comisionistas y vendedores realizan
controles al mecanismo y son observadores de los procesos, la concentracion del
mercado de algunas empresas puede influir en la toma de decisiones en el
escenario. De esta manera, lo anterior sugiere que, en algunos casos, el
comportamiento de algunos agentes de la Bolsa afecta la transparencia y la
competencia en este escenario.

Por ultimo, dado el mecanismo de la Bolsa, puede presentarse el riesgo de dumping
para adjudicarse las operaciones. Entendido como la conducta de vender el
producto por debajo del precio normal o de los costos de produccion, este
comportamiento puede afectar la competencia del mecanismo eliminando
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competidores a través de practicas desleales. Si bien esta accion puede responder
a una estrategia empresarial que consiste en “pagar por aprender”, también puede
dar lugar a conductas que resulten en entregar productos similares o en acordar
prérrogas. En este sentido, estas practicas pueden afectar la competencia y
transparencia de las transacciones en la Bolsa Mercantil.

Fortalezas

Debilidades

Mercado ciego.

Controles a las fichas técnicas.
Reduccién de la corrupcion.
Mecanismos para garantizar la
pluralidad de oferentes.

Poca publicidad de los procesos.

Oportunidades

Amenazas

Fortalecimiento del proceso de
inscripcién de productos.
Expansién del servicio de
financiacion a proveedores.
Mayor alcance a los procesos de
contratacion.

Presiones politicas.
Concentracion del mercado.
Riesgo de dumping.
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VIl.  Conclusiones y recomendaciones

La Bolsa Mercantil de Colombia es un escenario de negociacion en el cual
concurren las entidades estatales para la adquisicion de ciertos bienes y servicios
de acuerdo con sus necesidades. Ademas, esta incluido dentro del sistema de
compras publicas del pais y hace parte de la modalidad de seleccién abreviada. Su
principal objetivo es realizar compras y negociaciones de bienes y servicios con
caracteristicas técnicas uniformes, es decir, productos que pueden ser
considerados como homogéneos para su adquisicion. En esta modalidad de
contratacion, las entidades estatales y los proveedores estan representados por las
sociedades comisionistas de Bolsa, las cuales son intermediarios entre las partes 'y
la Bolsa Mercantil. Esto significa que se trata de un mercado ciego, en el que,
ademas, la entidad estatal desconoce los proveedores que se presentan y estos
altimos desconocen sus competidores.

A partir de la metodologia y el modelo propuesto en el presente documento, son
identificadas tres dimensiones de la actividad de la Bolsa Mercantil: i) eficiencia, ii)
seguridad vy iii) transparencia. De esta forma, en primer lugar, este mecanismo
favorece la eficiencia en las operaciones teniendo en cuenta algunos elementos.
Por ejemplo, la Bolsa ofrece acompafiamiento a las entidades estatales en todos
los procesos de esta metodologia brindando acompafiamiento técnico en la
estructuracion del negocio. Ademas, permite que las entidades reciban ahorros
(menores precios 0 mayores cantidades), se reduzcan los tiempos de contratacion,
se reduzcan los costos administrativos y se optimice el recurso humano. En este
punto, el rol de los comisionistas termina siendo complementario al de la Bolsa en
la medida en que aporta a la eficiencia del mecanismo y también contribuye a la
reduccion de costos administrativos dado que asumen ciertas funciones de las
entidades estatales.

Sin embargo, en términos de eficiencia, existen algunos factores que pueden afectar
los mencionados anteriormente. Por ejemplo, el mecanismo de la Bolsa Mercantil
puede ser considerado como residual de acuerdo con la regulacion vigente. Segun
la normatividad de compras publicas, las entidades estatales deben acudir al
acuerdo marco de precios en primer lugar y, en caso de no existir, formular un
documento que les permita acceder a la Bolsa Mercantil. Este hecho también puede
estar relacionado con el poco conocimiento que tienen los encargados de la
contratacion de las entidades estatales puesto que el mecanismo es considerado
como una instancia secundaria para compras publicas. Finalmente, los
comisionistas cuentan con algunos riesgos frente a la sostenibilidad de sus
operaciones y con respecto al cumplimiento de los acuerdos por parte de sus
representados.
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Por otro lado, las operaciones por medio de la Bolsa estan dotadas de seguridad
puesto que existen mecanismos y requisitos que garantizan esta caracteristica. De
acuerdo con el proceso para participar, las entidades estatales definen una serie de
controles y condiciones en aspectos técnicos, juridicos y financieros para los
proveedores que garantice el cumplimiento de los contratos. En este sentido, hay
controles y revisiones de los documentos de las operaciones, se solicitan garantias
liquidas para todas las negociaciones y se verifican los antecedentes judiciales de
los proveedores participantes (a cargo de los comisionistas). Ademas, a diferencia
de otras modalidades de contratacion, la Bolsa Mercantil cuenta con un Comité
Arbitral, el cual cumple la funcion de amigable componedor en caso de
inconsistencias e incumplimientos.

Frente a la seguridad de la Bolsa, algunos elementos pueden afectar los resultados
en este sentido. En primer lugar, algunos requisitos del mecanismo pueden ser
considerados como una barrera de entrada. Por ejemplo, las garantias liquidas
podrian fomentar la concentracion del mercado hacia empresas grandes puesto que
aquellas que no cuenten con los recursos quedarian fuera del mercado o tendrian
problemas de liquidez. Frente a este aspecto, la Bolsa ha disefiado la alternativa de
ordenes irrevocables de giro, las cuales consisten en financiar a los proveedores
del Estado promoviendo una mayor participacion de firmas. Ademas, los agentes
no tienen claridad sobre el alcance de las garantias y el momento en que estas
deben ser activadas puesto que se tiene la percepcion de que pueden ser usadas
en cualquier momento. Por ultimo, se pueden presentar hechos imprevisibles en la
entrega de los productos que pueden afectar la calidad de estos y dificultar la
continuidad de los negocios de las entidades estatales.

Por su parte, algunos aspectos propios del mecanismo de la Bolsa Mercantil
contribuyen a la transparencia de los procesos reduciendo la corrupcion de las
operaciones. En primer lugar, como se mencioné anteriormente, el hecho de ser un
mercado ciego garantiza que no hay una relacion directa entre compradores y
vendedores desvinculando la relacién entre los privados y la entidad estatal. Lo
anterior se ve reforzado en la estructuracion y formulacién de todos los documentos
dado que se evita que las operaciones estén direccionadas hacia ciertos
proveedores y no da espacio a interpretaciones por parte de los funcionarios
publicos. Ademas, la revision de los documentos es realizada por la Bolsa y los
proveedores no conocen sus competidores en el proceso. En conjunto, estos
aspectos reducen el potencial de corrupcion y promueven la transparencia del
mecanismo.

Sin embargo, como aspecto comdn en algunos agentes, existe poca publicidad
tanto del mecanismo de la Bolsa como de los procesos que se realizan a través de
este. Este hecho puede afectar la transparencia debido a que afecta la pluralidad
de oferentes que ofrece la Bolsa Mercantil. Ademas, en algunos casos, la
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transparencia del mecanismo se ve afectada por conductas de los agentes. Por
ejemplo, algunos comportamientos de empresas grandes pueden afectar la
transparencia y la competencia en el escenario en la medida en que pueden
concentrar el mercado a su favor. Por otro lado, en las ruedas de negocios, también
se pueden presentar casos de competencia desleal puesto que las empresas
pueden bajar sus precios para eliminar a sus competidores (dumping).

En el marco de lo anterior, se plantean algunas recomendaciones de acuerdo con
los tres aspectos de desempefio y algunos adicionales:

En eficiencia:

1. Fortalecer el acompafamiento de la Bolsa y de los comisionistas: dada la
inconformidad de algunos actores, la creacion de estrategias para asesorar de
mejor forma a las entidades estatales y proveedores es un aspecto importante
para mejorar los resultados. A través de ellas, es posible que sean evidentes la
reduccion de los costos por parte de los agentes y hacer mas eficiente el
mecanismo.

2. Tecnificar los procesos por medio de la automatizacion y estandarizacion
de ellos: por medio de este proceso, también se genera una ventaja para la
Bolsa en la medida en que se reducen sus costos y se agilizan los procesos. En
este sentido, es importante continuar el proceso de inscripcién de productos
puesto que contribuyen a mejorar los tres aspectos de desempefio de la Bolsa
Mercantil.

3. Aumentar los tiempos para favorecer la actividad de los proveedores y sus
comisionistas: dado que los tiempos son cortos para la adjudicacion de las
operaciones, algunos proveedores indicaron que es importante ampliar los
tiempos del proceso. En particular, cuando se solicita la subsanacion de los
documentos enviados en primera instancia, los comisionistas de los proveedores
cuentan con poco tiempo para este proceso dado que se trata de uno o dos dias
hébiles. Por tal razén, es posible ampliar estos tiempos sin afectar la agilidad del
proceso.

4. Mejorar la eficiencia del mecanismo en las regiones: tal como se comento
en la seccion respectiva, la mayoria de las operaciones estan concentradas en
Bogota y en los departamentos con mayor participacion en el producto nacional
total. En este sentido, es importante tener en cuenta la perspectiva regional en
la definicion de lineamientos de la Bolsa puesto que permite acercar a otras
instituciones a este mecanismo.

En seguridad:

1. Evaluar algunos requisitos de entrada a la Bolsa: dadas las inquietudes por
parte de algunos proveedores, requisitos como las garantias pueden ser
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barreras para su actividad (por ejemplo, descapitalizacion de las firmas o,
incluso, concentracion del mercado). En este sentido, se sugiere revisar algunos
de estos aspectos puesto que se cuentan con otros instrumentos que garantizan
la seguridad en la Bolsa.

Revisar y definir con claridad el alcance del Comité Arbitral: en su calidad
de amigable componedor, es fundamental definir los limites con los que cuenta
este organo puesto que se evidencia cierto desconocimiento por parte de los
agentes. Este proceso promoveria mejorar la percepcion de sus acciones puesto
que, en casos particulares, su actividad fue motivo para que entidades estatales
dejaran de participar en el mecanismo.

Generar mecanismos para garantizar el cumplimiento de los acuerdos en
el Comité Arbitral: puesto que algunos proveedores realizan acuerdos que son
dificiles de cumplir, se sugiere crear mecanismos para verificar el cumplimiento
de estos y generar mayor seguridad en las operaciones. Si bien los acuerdos en
este Organo son de obligatorio cumplimiento, es dificil para los compradores
verificar que estos acuerdos sean realmente cumplidos dado que incluso no se
reciben respuestas de los proveedores. De esta forma, la formulacion de
lineamientos en este sentido puede contribuir a mitigar este tipo de situaciones.

transparencia:

Implementar estrategias que promuevan la difusion del mecanismo de la
Bolsay sus procesos: como un elemento mencionado tanto por compradores
y vendedores, es importante definir estrategias para mejorar la publicidad y la
comunicacién tanto del mecanismo en si como de los procesos que se realizan
por medio de este. Por ejemplo, pueden implementarse infografias o videos
sobre la busqueda de los procesos en la pagina web. De esta forma, se mejora
el alcance de esta metodologia y se contribuye a la pluralidad de oferentes.

otros aspectos:

Evaluar la normatividad vigente al respecto: tal como se comento en varios
apartados del documento, la normatividad constituye un aspecto a revisar dado
que distorsiona la demanda del mecanismo y limita las acciones de la Bolsa. En
este sentido, esta revisidbn permitiria ampliar su actividad en el pais y
complementar otras modalidades de contratacion.

Impulsar el desarrollo de negocios con montos mas altos: como se
menciono en la caracterizacion de las operaciones, la Bolsa realiz6 muchas
operaciones por poco monto en gran parte de los afios y solo fue hasta en los
altimos afios que los procesos aumentaron su monto. Ademas, segun el andlisis
por deciles, también se observa que los negocios por medio de la Bolsa estan
orientados hacia montos pequefios. En este sentido, impulsar negocios de
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mayor monto es una buena opcion para mejorar el desempefio del mercado de
compras publicas.
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Anexo: Estructura-Conducta-Desempefio en el mercado de tres
bienes y servicios

En la BMC se transan alrededor de 5.000 bienes y servicios con caracteristicas
técnicas uniformes actualmente registrados en el Sistema de Informacién Bursatil
de la Bolsa -SIBOL-. Entre ellos, los bienes y servicios con mayor numero de
operaciones son alimentos, elementos de tecnologia y servicios de seguridad.
Como se menciond anteriormente, en el escenario de la Bolsa cualquier empresa
puede entrar a ofertar siempre y cuando cumpla con los requisitos habilitantes. Sin
embargo, dependiendo del bien o servicio del que se trate, hay mayor o menor
pluralidad de oferentes. A continuacion se esbozaran los mercados de los tres
productos y servicios con mayor numero de operaciones en la Bolsa para evidenciar
como en cada uno de ellos se da una estructura de mercado diferente determinada
por las caracteristicas especificas de cada bien o servicio, la pluralidad de oferentes
gue cada mercado permite y la incidencia de la regulacion.

1. Mercado de productos agricolas

En los mercados de productos agricolas, en general, hay pluralidad de oferentes,
gue se estiman entre 20 y 30 en una rueda promedio. Es en alimentos donde la
BMC tiene su mayor actividad. La razén de esto se origina en que la BMC nacio
sobre las bases de lo que fue la antigua Bolsa Nacional Agropecuaria. Por tal
motivo, el know how de la BMC y de las SCB residid, desde su creacion, en el sector
agropecuario y agroindustrial y, por esta misma razén, en un conocimiento y
cercania con los territorios, dos de sus grandes fortalezas y oportunidades de
negocio.

La amplia experiencia de la BMC en este sector y su presencia en todo el territorio
nacional, le abrid las puertas a operaciones en servicios conexos como las raciones
(alimentacién preparada en sitio) para el Ejército Nacional y para la poblaciéon
privada de la libertad, asi como para los servicios del Programa de Alimentacion
Escolar —-PAE, en donde se compran raciones servidas que incluyen la operacion
que comprende, entre otros, las minutas de los ciclos de menu con los respectivos
ingredientes (alimentos), el pago del personal, los costos directos e indirectos
(transporte, logistica), la manipulacion, el almacenamiento, etc. Los dos primeros,
son unos de los principales compradores en las operaciones de la Bolsa y, el altimo,
un servicio que ha venido ganando espacio en la Bolsa y en donde esta una de las
oportunidades de crecimiento de esta. Este es un segmento en el que la BMC puede
seguir ganando espacios de mercado por la amplia experiencia que ha adquirido en
los ultimos afios.
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“...cada mes el ELN me esta robando un camién de comida, cuando mando
los envios y remesas de abastecimiento a los corredores de Arauca,
Saravena, Fortul y de ahi para arriba, entonces lo Unico que yo hago es
decirle a la Bolsa Mercantil “se llevaron el camién de abastecimiento, los
soldados estan sin avituallamiento” e inmediatamente la Bolsa toma el
contacto con el proveedor, despachan la reposicién de producto, coordino
escoltas y apoyo helicoportado, siempre garantizando que el soldado tenga
su alimentacion en la mochila...eso lo entendemos nosotros los militares que
estamos alla metidos, pero a la Bolsa le he puesto las botas y eso me
gusta...” (Entrevista comprador, noviembre de 2020).

2. Mercado de tecnologia

Aunque existen Acuerdos Marco de Precios para compra o alquiler de equipos
tecnoldgicos y periféricos, este es un mercado que ha venido creciendo en
operaciones al interior de la BMC porque, en muchas ocasiones los requerimientos
especificos de las entidades no se ajustan a los del AMP y, con una adecuada
justificacion, éstas compran a través de la Bolsa, como ha sido el caso reciente de
la Contraloria General de la Republica, la Procuraduria General de la Nacion y el
Departamento Nacional de Planeacion quien es la entidad de la cual depende
Colombia Compra Eficiente —CCE- de la cual dependen los AMP.

En el mercado de tecnologia también hay, en general, pluralidad de oferentes, se
estiman entre 5 y 10 en una rueda promedio. EI mercado de tecnologia es un
mercado dinamico en donde aparecen nuevas empresas con frecuencia. Este es un
mercado en donde unos proveedores se alian con unos fabricantes y otros
proveedores con otros fabricantes; al conocer con quién compiten, pueden saber
como pujar hacia abajo, pero, cuando participan en la Bolsa, al no conocer a los
competidores, se limitan este tipo de practicas.

“...si afecta la puja y ademas porque por ejemplo, voy a darte un ejemplo si
todas las empresas trabajamos con diferentes fabricantes, cuando hay fichas
técnicas muy abiertas, es decir que no tienen como especificamente
caracteristicas técnicas que vayan hacia un fabricante, hablemos de Lenovo
y Hewlett Packard por ejemplo, entonces si la ficha esta bastante abierta uno
no sabe si la competencia va con Lenovo, con Hewlett Packard, con Dell, y
eso afecta la puja porque cuando uno sabe con quién va, uno mas o menos
tiene conciencia de los precios de esa otra fabrica, si, entonces puede hacer
como un manejo del negocio a nivel de costos, de presupuesto, para saber
hasta donde puede llegar uno con la fabrica, pero como uno no sabe contra
quién literal compite... porque uno cobra lo que puede cobrar y hasta donde
puede llegar, si, esa parte es buena por la transparencia, pero a nivel

102



l ' ‘ FEDESARROLLO

digamos de la puja, del negocio, pues si la afecta, porque no sabes con quien
compites y no puedes hacer un sondeo de cuanto puedes cobrar, entonces
te vas es a la ciega, con lo tuyo, si, pero pues lo que te digo, ahi hay un limite,
una parte muy estratégica y muy buena que me parece que es la parte de
transparencia, como de que pues realmente usted cobre lo que usted debe
cobrar y lo que esta vendiendo, no fijandose en los demas, pero pues a nivel
del negocio o puja como tal, pues obviamente le afecta porque ya no vas a
poder digamos un ejemplo, nosotros tenemos el 50% de descuento con la
fabrica, pero resulta que si yo voy con Lenovo y veo que el otro va con Hewlett
Packard y yo sé que Hewlett Packard no llega al 50, sino al 60% de
descuento, entonces yo puedo hablar con Lenovo y le digo oiga, vea, la
competencia de Hewlett Packard ellos van al 60, usted me tiene al 50, ah
bueno, entonces le doy el 62, un ejemplo, ¢,si me entiendes? Entonces ahi
se va como moldeando el negocio, cosa que no puede pasar en Bolsa, pues
porque no sabemos contra quién competimos...” (Entrevista a vendedor,
diciembre 2020).

3. Mercado de servicios de vigilancia

El mercado de servicios de vigilancia no tiene AMP y es una de las razones por las
cuales este segmento ha venido creciendo en niumero de operaciones en la Bolsa.
El mercado de este servicio presenta una falla derivada de la naturaleza especial
del servicio, que hace necesaria la regulacion por parte del estado y el control de la
Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada.

Por lo anterior, todas las empresas que se presentan a una rueda de negocios
tienen exactamente los mismos costos derivados de lo que le pagan al personal de
vigilancia que esté estipulado en la FTN y por la regulacion de la Superintendencia
de Vigilancia. Por ese motivo no hay puja de precios sobre este componente, porque
la normatividad no lo permite. Asi las cosas, las pujas se dan por los servicios
adicionales a los costos de la ndmina de los vigilantes, tales como medios
tecnoldgicos, que incluyen, entre otros, circuito cerrado de television, alarmas,
monitoreo remoto, detectores de metales etc. Sin duda, este es un valor agregado
gue consiguen las entidades publicas cuando sus compras las intermedian a través
de la BMC.

De esta manera, la puja en la rueda se desarrolla sobre estos servicios adicionales,
en una modalidad de puja por precio a la baja en donde los oferentes pueden llegar
a precios minimos con igualdad de ofertas que no son susceptibles de ser
mejoradas, en estos casos la bolsa dentro de sus reglamentos cuenta con un
mecanismo de adjudicacion a traves del de sorteo por balota, en el cual participaran
solo las sociedades comisionistas miembros que con sus oferentes que hayan
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coincidido en presentar simultdneamente la misma oferta cuando ésta haya sido la
menor. Este mecanismo genera transparencia y confianza a los participantes del
mercado ya que se cuenta con un alto nimero de oferentes que en promedio se
estima en 35 proveedores.

“...hay una diversidad de oferentes en el servicio de vigilancia, pero el servicio
tampoco tiene una brecha [como] para poder entrar a pujar, porque eso esta
regulado por ley y eso tiene unos costos basicamente establecidos: las
sociedades comisionistas que venden se la ganan [el contrato] a través de
un sorteo y una balota; es decir, de la forma mas rudimentaria del mundo
entero. Aqui no hay formacion de precios sino simplemente es una loteria
gue ganamos cada uno...” (Entrevista a Sociedad Comisionista de Bolsa,

noviembre de 2020).

4. Conclusion

Como se observa en este capitulo, la estructura del mercado definida por el tipo de
bien o servicio, el numero de oferentes y la regulacion especifica determinan la
dindmica del mercado y el tipo de competencia, asi como las posibilidades de
crecimiento de cada segmento.

104



