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Resumen

La modificacién al Estatuto General de Contrataciéon de la Administracién Publica efectua-
da por la Ley 1150 de 2007 incorporé el modelo de compras publicas mediante acuerdos
marco de precios, del cual se presentan en esta ponencia resultados de investigacion que
permiten estructurar mediante una metodologia exploratoria las eventuales incidencias
del esquema de contratacion referido en las PYMES, con el objetivo de realizar —a partir
del estudio de casos conforme a delimitaciéon temporal— un analisis critico que identi-
fique variables derivadas de la forma de contratacion adoptada que favorezcan, afecten
o impacten el desarrollo, crecimiento, emprendimiento e innovacion de las pequefas y
medianas empresas.
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Abstract

The amendment to the General Contracting Statute of the Public Administration made
by Law 1150 of 2007, incorporated the model of public purchases through price framework
agreements, of which research results are presented in this paper, which allow structu-
ring, through an exploratory methodology, the eventual incidents of the aforementioned
contracting scheme in SMEs, in order to carry out, based on the study of cases according
to time limits, a critical analysis that identifies variables derived from the form of contrac-
ting adopted that favor, affect or impact the development, growth, entrepreneurship and
innovation of small and medium-sized companies.

Keywords: public purchases, price framework agreements, public policies, development,
competitiveness, PYMES

1 Ponencia presentada en el Quinto Foro Bienal Iberoamericano de Estudios del Desarrollo realizado en la Fun-
dacién Universidad Auténoma de Colombia —FUAC—, Bogota, Colombia, 2019. Resultado de investigacion como inves-
tigador adscrito a la Fundaciéon Universidad Auténoma de Colombia. Se publicé resumen en la pagina 243 del libro De-
sarrollo humano integral. El reto del siglo XXI. Colombia, 2020, Red Iberoamericana de Estudios del Desarrollo —RIED—y
Universidad Autdonoma de Colombia.
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Introduccién

La Ley 1150 de 2007zincorpord el modelo de compras agre-
gadas en la Contratacion Estatal colombiana mediante
acuerdos marco de precios, del cual se presentan en esta
ponencia algunos resultados que permiten estructurar,
mediante una metodologia exploratoria, las eventuales
incidencias del esquema de compras publicas referi-
do en las PYMES, con el objetivo de realizar, a partir del
estudio de casos conforme a delimitacién temporal, un
analisis critico que identifique variables derivadas de la
forma de contratacién adoptada que favorezcan, afecten
o impacten el desarrollo, crecimiento, emprendimien-
to e innovacidon de las pequefas y medianas empresas;
igualmente, se observan experiencias en otros paises en
la contratacion a través de acuerdos o convenios marco,
en general y especificamente en los segmentos empre-
sariales clasificados como PYMES.

En el panorama nacional, los trabajos académicos rela-
cionados con el esquema de contrataciéon publica a tra-
vés de acuerdo marco de precios son incipientes, lo cual
justifica la necesidad de ampliar el conocimiento sobre
las consecuencias favorables como negativas que po-
drian derivarse del modelo de compras referido en gene-
ral y especificamente en el segmento de empresas clasi-
ficadas como pequefias y medianas.

Los resultados son determinantes para reconocer la im-
portancia de las PYMES en la economia y en la genera-
cion de empleo, asi como el considerable valor del pre-
supuesto de las compras publicas ejecutado a través de
acuerdos marco de precios. Se podria concluir que las
compras publicas podrian constituir una oportunidad de
crecimiento de las PYMES y su permanencia en el
tiempo.

La investigacion finaliza con una aproximacioén a la reali-
dad del esquema de compras publicas mediante acuer-
dos marco de precios y sus efectos en las pequefas y
medianas empresas desde una perspectiva social, eco-
ndmica y juridica, lo cual permite identificar aspectos
que inciden en el desarrollo, emprendimiento e innova-
cion de las PYMES.

Aspectos generales

En las compras publicas colombianas las entidades gu-
bernamentales, en consideracion a su autonomia, podian
adelantar directamente los procesos de adquisicion o su-
ministro de bienes o servicios requeridos conforme a las
exigencias sefaladas en el denominado Estatuto General
de Contratacion de la Administracion Publica contenido
en la Ley 80 de 1993, que determind en el principio de
transparencia como formas de escogencia la licitacion
publica o concurso de méritos y la contratacion directa.
Mediante tales procedimientos, cada entidad adelantaba

2
nistracion Publica contenido en la Ley 80 de 1993.

(]

Ley 1150 de 2007, articulo 2.
Ley 1474 de 2011, articulo 90.

Ley 1150 de 2007, articulo 2, paragrafo 5, inciso 4.
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su proceso en el que participaban los proponentes que
cumplian los requisitos estipulados en los pliegos y cada
ente adjudicaba su convocatoria o celebraba su contrato.
De tal suerte que la cantidad de contratistas del Estado
era amplia. Por otra parte, en el nivel territorial, los pro-
veedores eran diferentes. No obstante, algunas empresas
lograban contratar tanto en el nivel central como en el
territorial debido a sus condiciones particulares como in-
fraestructura y financiera, entre otras.

El esquema de contratacion referido fue permeado por
actos de corrupcién, entre otros, como se reconoce por
Transparencia por Colombia al determinar en el indice de
Percepcidon de Corrupcion de Transparencia Internacio-
nal del afio 2007, que Colombia ocupd el puesto 68 entre
180 paises, con una calificacion de 3,8, donde O equivale a
un alto nivel de corrupcién y 10 a un alto nivel de
transparencia.

La Reforma al Estatuto que se efectué mediante la Ley
150 de 2007 buscaba fortalecer la transparencia en las
compras publicas. En tal sentido, modifico el principio de
transparencia y adopté como modalidades de seleccion:
la licitacion publica, el concurso de méritos, la seleccion
abreviada y la contratacion directa:. La Ley 1474 de 2011
adiciondé la modalidad de minima cuantia« En la selec-
cion abreviada establecié la causal de adquisiciéon o su-
ministro de bienes y servicios de caracteristicas técnicas
uniformesy de comun utilizaciéon, la cual podra efectuar-
se a través de procedimientos como el de compra por ca-
talogo derivado de acuerdos marco de precios.

El procedimiento incorporado de acuerdos marco de
precios en las compras publicas permite adelantar rela-
ciones de compra agregada, propio de las economias de
escala. El modelo se ha implementado en varios paises
con algunas semejanzas en su formacion y ejecucion.
En tal sentido, se agrupan las necesidades o los reque-
rimientos de los entes gubernamentales en un poder
adjudicador con el propésito de concentrar la demanda
publica en un érgano y comprar como si se tratara de un
solo comprador, lo cual permite beneficiarse de las ven-
tajas de las economias de escala al obtener precios mas
bajos por la concentracion o aumento de cantidades que
traera como consecuencia la disminucién del precio.

En el modelo colombiano, el Decreto 4170 de 2011 cred
la Agencia Nacional de Contratacién Publica - Colombia
Compra Eficiente —CCE—, como ente rector en la politica
de contratacion estatal y con la facultad de celebrar los
acuerdos marco de precios, entre otras. La utilizacién de
los acuerdos es obligatoria para las entidades de la rama
ejecutiva del nivel centrals, esto quiere decir que se con-
centran las necesidades o los requerimientos de las enti-
dades gubernamentales sefialadas en la nueva agencia.

El modelo de acuerdos marco de precios comprende dos
fases. En la primera, la agencia de contratacién colombia-
na adelanta la convocatoria para celebrar el acuerdo; la

Por la cual se introducen modificaciones para la eficiencia y transparencia con recursos publicos al Estatuto General de Contratacion de la Admi-
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segunda, corresponde a la forma de ejecutarlo, en donde
participan solo quienes resultan adjudicatarios de cada
acuerdo y las entidades gubernamentales obligadas. En
consecuencia, el mercado publico queda limitado para
los oferentes que resultaron favorecidos con la adjudica-
cién. Las empresas que no integraron el acuerdo quedan
excluidas de la demanda publica por el término de vigen-
cia del mismo y sus prérrogas, como en efecto se ha pre-
sentado en el panorama nacional.

Las politicas publicas en el desarrollo

Las sociedades, en general, buscan el desarrolloy el bien-
estar, aspectos en los que resultan relevantes las politi-
cas publicas adoptadas horizontal y verticalmente para
alcanzar el desarrollo, que se relacionan con el fortale-
cimiento empresarial y con la actividad contractual pu-
blica. Sin duda, la participacidon de las empresas en las
compras publicas constituye un espacio importante para
lograr su posicionamiento, impulso y crecimiento, debido
al presupuesto gubernamental que se compromete en la
contrataciéon de bienes y servicios en el territorio
nacional.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo —
PNUD— define el desarrollo humanos como:

un proceso por el que una sociedad mejora las condicio-
nes de vida de sus ciudadanos a través de un incremento
de los bienes con los que pueden cubrir sus necesidades
basicas y complementarias y de la creacion de un entor-
no en el que se respeten los derechos humanos de todos
ellos.

Lo anterior, donde las PYMES y las compras publicas re-
sultan importantes en los cambios sociales y econémi-
cos que validaran las politicas publicas trazadas para las
pequefas y medianas empresas y para la contratacion
publica.

En términos de Orddfez (2014), el concepto de «desarro-
llo humano» evoluciona de la teoria del desarrollo, con
una propuesta desde un enfoque integral “centrado en
lo que se conoce como el enfoque de las capacidades,
basado en las capacidades de las personasy la utilizacion
efectiva de éstas para la satisfaccion de sus necesidades”
(p. 416). Por otra parte, sefala que el tema central en la
teoria del desarrollo en términos de Ramirez (2008); Spo-
laore y Wacziarg (como se citd en Orddfiez, 2014, p. 410),
se concreta en:

Tratar de explicar por qué unos paises son pobres y otros
ricos, y cuédles son los factores que explican tales diferen-
cias. Las diferencias pueden explicarse a través de lo que
se conceptualiza como «obstaculos para el desarrollo»:
estructura productiva y sectorial heterogénea, despro-
porcionada y desarticulada, subempleo, bajos niveles de
productividad y salariales, inadecuado funcionamiento
de los mercados, una estructura distributiva de la renta
concentrada y desigual, aparatos institucionales menos
dindmicos y funcionales, y grupos empresariales menos
innovadores y rentistas (..) e incluso algunos estudios
proponen que existen profundas raices histdricas ligadas
a rasgos culturales que determinan barreras importantes

6 Crestant. (s.f.).
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para imitar y adoptar nuevas tecnologias.

Como se advierte, inciden en el desarrollo factores rela-
cionados con empresas menos innovadoras, bajos nive-
les de productividad, inadecuado funcionamiento de los
mercados y rezagos tecnoldgicos. Por otra parte, las limi-
tantes al acceso al financiamiento y las debilidades en re-
cursos humanos calificados acentuan la problematica, lo
cual se hace mas ostensible en las empresas clasificadas
como pequenasy medianas, con afectaciones en la com-
petitividad y acceso a los mercados privados y publicos,
lo que favorece a las grandes empresas o multinacionales
y se evidenciaria mas en los esquemas de compra agre-
gada mediante acuerdos marco de precios.

Orddénez (2014) refiere como intervenciones del Estado
que afectan el empleo:

Por otro lado, existe otro tipo de regulaciones que reper-
cuten de manera indirecta, como el caso de las tasas de
interés, que encarecen o abaratan el dinero y tienen una
influencia significativa en la inversién productiva y, por
ende, en la generacion de empleo. Ademas, tenemos las
regulaciones comerciales y arancelarias que inciden en
las relaciones comerciales de las empresas y también en
su productividad y sus rendimientos, lo cual, de nuevo,
incide en el empleo. Podemos sumar a los anteriores
una serie de elementos que se relacionan, tales como
las regulaciones sobre la inversion extranjera, el desarro-
llo de infraestructura particular para hacer mas atracti-
vas determinadas zonas geograficas a los inversionistas,
el marco legal y normativo de los acuerdos y contratos
comerciales y laborales que ofrecen seguridad, certeza
y previsibilidad juridica a empleados, empleadores e in-
versionistas, y las politicas de subsidios, entre otras. (pp.
423-424)

A su vez, Chena (2010) expone en cuanto al desarrollo
desde el enfoque de Raul

Presbisch, que:

La heterogeneidad estructural es producto de la esca-
sez de capital y de una desigual penetracién del progre-
so técnico. Esto lo expresa cuando senala, por ejemplo,
que “la clave del desarrollo esta en la propagacion de las
técnicas productivas de los centros mediante la acumu-
lacion de capital [..] la penetracion desigual de la tecno-
logia contemporanea ha dejado sustraida de ella a una
considerable proporcién de la poblacién activa. El pro-
blema del desarrollo consiste esencialmente en crear las
condiciones propicias para que asimile con celeridad esa
tecnologia”. Para Prebisch, América Latina tiene el pro-
blema de que el capital que importa resulta insuficiente
para ocupar toda la mano de obra disponible y, en con-
secuencia, una parte sensible de la poblaciéon queda al
margen del progreso técnico y deambula en una gama
de servicios personales de baja productividad e ingresos,
o en la desocupacion. (p. 101)

Colombia, en el CONPES 3484 (2007), establecid la po-
litica para transformar la productividad y promociéon de
las micro, pequefias y medianas empresas mipymes, con
el propodsito de generar ingresos y empleos de calidad,
sostenibilidad productiva y competitividad, asi como el
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posicionamiento de las empresas en los mercados nacio-
nales e internacionales al reconocer que las mipymes son
importantes en el crecimiento de la economia, lo cual
contribuye en la reduccidn de la pobreza y la inequidad.
Por otra parte, sus resultados mejoraran la posiciéon com-
petitiva del pais.

El diagndstico del CONPES en referencia sefalé como di-
ficultades de las microempresas los siguientes factores:
la informalidad; bajos niveles de asociatividad; minimo
nivel de tecnologia y de formacién de recursos humanos;
y el limitado acceso al sector financiero. En relacién con
las PYMES, el mismo documento indica como limitantes
del desarrollo: la capacidad para innovar; la utilizaciéon de
las TIC; el acceso al sistema financiero; los altos costos
para exportar; y la baja participacion de las PYMES en la
contrataciéon publica. Como se advierte, es constante la
variable de restricciones al financiamiento y de tecnolo-
gia en los segmentos empresariales referidos. Asimismo,
se evidencia el bajo acceso a las compras publicas.

El CONPES, en cita, destaca como politicas publicas
transversales a las mipymes: (i) estimular el mercado in-
terno de las compras publicas; (ii) el uso de las TIC; (iii) la
simplificacion de tramites; (iv) y las politicas ambientales.
Refiere que la contrataciéon publica es un instrumento de
desarrollo y fortalecimiento de las mipymes. Igualmen-
te, puntualiza que la reforma al estatuto de contrataciéon
mediante la Ley 1150 de 2007 incorpord, con la intenciéon
de ampliar la participacion de mipymes, la exigencia de
requisitos proporcionales, la reserva de procesos de se-
lecciéon que no superen 750 SMLMV y la posibilidad de
subcontratacion preferente, mecanismos que pretenden
hacer efectiva la participacion real de las PYMES en la
contratacion gubernamental.

En la misma linea, el CONPES 3621 (2009) determina he-
rramientas para mejorar productividad y acceso a merca-
dos de las mipymes relacionados con la modernizacion,
transferencia tecnoldgica, uso de TICs, emprendimien-
to y articulacién productiva con la intencion de elevar
la productividad, competitividad y permanencia en los
mercados nacionales e internacionales.

Ahora bien, Naciones Unidas (2015), en el informe de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio —ODM— informa los
logros, entre los cuales se resaltan los alcanzados en el:
Objetivo 1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre [Gra-
fica 1]; Objetivo 7: Garantizar la sostenibilidad del medio
ambiente; y Objetivo 8: Fomentar una alianza mundial
para el desarrollo [Grafica 8]. Igualmente, puntualizd
que la formulacién de politicas y su evaluacion son fun-
damentales para el desarrollo. Asimismo, observé que
“muchos gobiernos nacionales y locales contindan de-
pendiendo de datos obsoletos o de calidad insuficiente
para planificar o tomar decisiones” (p.11), lo cual repercute
en el disefio y la focalizacion de politicas adecuadas a la
realidad social que debe, en todo caso, orientar la ges-
tion gubernamental con la intencién de atender las ne-
cesidades y avanzar asi en el desarrollo y progreso de la
sociedad.
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Fuente: Naciones Unidas, 2015, p. 4.

En palabras de Williamson y Rodrik (como se citd en Te-
Ilo, 2006, p. 24), el ‘nuevo modelo’ liberal establecid las
formas de eliminar las distorsiones “generadas por los
instrumentos o barreras al comercio exterior (..) la elimi-
nacioén de la situacién de pobreza de un grupo impor-
tante de la poblacién de las economias en desarrollo”.
Las politicas publicas deben establecer estrategias que
permitan minimizar barreras y situaciones de pobreza,
lo que implica la medicién de resultados en los indices
internacionales.
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Tello (2006) asegura que la brecha en el conocimiento di-
ferencia el desarrollo entre paises ricos y pobres en fun-
cién del conocimiento, falta de desarrollo e innovacién
tecnoldgica. Al mismo tiempo, puntualiza que los “facto-
res geograficos y del medio ambiente pueden evitar flujo
de personas con conocimientos (..) barreras de informa-
cidon pueden evitar la adopcién de nuevas tecnologias”
(p. 33), fendmenos que se hacen mas ostensibles en las
empresas de menor tamano, es decir, pequenasy media-
nas, lo que incide en el acceso a los mercados publicos y
privados.

El mismo documento indica que en los logros persisten
desigualdades en el progreso: entre las zonas rurales y
urbanas; entre las regiones y los paises con enormes bre-
chas; de género; en el aumento de empleo;y en el acceso
a las TIC y su costo. En el caso particular de Colombia, el
informe sefala que “los datos a nivel subnacional mos-
traron tasas de progreso claramente desiguales, lo que
motivd a los gobiernos locales a implementar interven-
ciones clave de acuerdo a sus prioridades locales” (p. 10).
En cuanto al medio ambiente, en general, concluye que
“practicamente se han eliminado las sustancias que ago-
tan la capa de ozono desde 1990 y se espera que la capa
de ozono se recupere a mediados de este siglo” (p. 7).

Otro aspecto que incide en el desarrollo se relaciona con
la informalidad empresarial. En el panorama nacional, de
acuerdo al CONPES 3956 (2019), son altos los niveles de
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informalidad con afectaciones sociales y econémicas, lo
cual limita el crecimiento y la productividad de las mis-
mas empresas y de la economia. Por otra parte, el mismo
documento refiere que “a pesar de las reformas regula-
torias para facilitar la participacion de las mipymes en
los procesos de contratacion publica, dicha participacion
aun no es generalizada” (p. 55). Del mismo modo, agrega
conforme a datos de Colombia Compra Eficiente que “de
un total de 96.169 procesos contratados, 7615 —es decir,
el 11,39 %— corresponde a agentes identificados como
pymes (p. 55)", resultado del que se advierte baja partici-
paciéon de PYMES.

Entre las principales razones de no participar en contra-
tacion publica, las pequefas y medianas empresas adu-
cen la complejidad de la legislacion vigente, el hecho de
que los requisitos para los concursos o licitaciones son
excesivos o costosos, la falta de informacidén y la percep-
cion de fraude o de falta de transparencia de los proce-
sos. (ANIF, 2014, como se cité en CONPES 3956, 2019, pp.
55-56)

Asi, la participacion de mipymes en los procesos de con-
tratacion publica se concentra en las categorias con me-
nos requerimientos de acceso. Entre el total de contratos
asignados a pymes, un 77% corresponde a las modalida-
des que por ley no requieren de la inscripcion del provee-
dor ante el RUP, es decir, contratacion directa [33,2%] y
minima cuantia [43,8%)].

Finalmente, las mipymes muestran inconformismo por
la practica de algunas empresas grandes, con un buen
flujo de cajay cierto poder de negociacién, de pagar des-
pués de noventa dias de emitida la factura. Esto afecta
su flujo de caja, ya que tienen que esperar a que estas
empresas les paguen y ademas responder a obligacio-
nes con sus proveedores en un tiempo mMas corto [treinta
dias]. (ANDIGRAF, 2018, como se cité en CONPES 3956,
2019, pp. 55-56)

En materia de contratacion publica, los CONPES 3186
(2002), CONPES 3248 (2003), CONPES 3249 (2003) y
CONPES 167 (2013) identificaron la falta de transparen-
cia y la necesidad de utilizar mecanismos electréonicos
—entre otros—, por lo cual establecieron lineamientos
generales para el fortalecimiento de la trasparencia en
la contratacién con recursos publicos y la utilizacion de
herramientas de tecnologia e informacién en la gestion
contractual. Las reformas al estatuto contractual me-
diante la Ley 1150 de 2007, la Ley 1474 de 2011, el Decreto
19 de 2012 y Ley 1952 de 2019, entre otras, establecieron
instrumentos para fortalecer la transparencia y luchar
contra la corrupcioén, con la intencién de prevenir, mitigar
y sancionar actos contrarios al ordenamiento.

Del contexto planteado por Fontela y Guzman (como se
citd en Ordoénez, 2014), en la ‘teoria circular del desarrollo’
proporcionada por a partir del trabajo doctrinal de dife-
rentes autores, resulta pertinente resaltar los aspectos en
los ciclos ‘politicos, econdmicos y sociales’ relacionados
con el ‘crecimiento econdmico’, la ‘educacién’, la ‘demo-
cracia’, la ‘transparencia’, la ‘investigacion e innovacion’,
por cuanto las politicas publicas adoptadas en el pano-
rama nacional en materia de mipymes y contratacion es-
tatal comprenden desde diferentes enfoques, donde su
articulacion conlleva al desarrollo y progreso nacional, lo
cual se evidenciard con los resultados y las mediciones
internacionales pertinentes.
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En el contexto de las politicas publicas adoptadas en
el panorama nacional, en relacién con las mipymes y la
contratacion estatal, se advierte una posible incidencia
en la generacion de empleo, productividad, competitivi-
dad, tecnificacion, emprendimiento, investigacion e in-
novacion, por cuanto las compras publicas se consolidan
como una oportunidad para fortalecer las mipymes. El
logro en su articulacion y balance permitira el desarro-
Ilo local y seccional, es decir, municipal, departamental
y regional, al fomentar la generacidon de empleo y sala-
rios proporcionales en dichos niveles, lo cual minimiza
el desplazamiento a las grandes ciudades en busca de
oportunidad laboral; fortalece la especialidad de mipy-
mes; aumenta la calidad de vida de los lugarefios; forta-
lece el desarrollo y progreso de las diferentes regiones,
todo lo cual contribuird en la desagregacion de personas
en el territorio nacional por encontrar oportunidades la-
borales, estudio y crecimiento en diferentes zonas, de tal
forma que no se concentrardn en ciudades principales o
capitales, lo cual repercute en el abandono de activida-
des propias de cada regién, como agricolas, industriales
y otras, lo que equivale al aumento de costos operaciona-
les y cierres de empresas, panorama que favorece a las
grandes empresas o multinacionales que culminan por
acaparar el mercado publico y privado.

Por dltimo, es pertinente mencionar cémo variables
identificadas en las PYMES, las indicadas por el Siste-
ma Econdmico Latinoamericano y del Caribe —SELA—
(2015), el Banco Mundial (2014) y el Centro de Comercio
Internacional —ITC— (2015), al establecer que son el prin-
cipal oferente de bienesy servicios local y regional, gene-
ran empleo, crecimiento y competencia. Por otra parte,
el ITC argumenta que la competitividad de las PYMES en
América Latina y el Caribe es inferior a los indicadores en
Europa y Asia Central.

La fuente del crecimiento econémico en el largo plazo
radica en el progreso técnico y en la transformacion de
la estructura productiva que este promueve. Hacia esta
percepcidon ha convergido la moderna teoria del creci-
miento, que rescata la herencia schumpeteriana en su
vision del proceso de desarrollo. Analizar el crecimien-
to en el largo plazo requiere analizar en qué medida el
cambio estructural en cada pais se ha orientado hacia los
sectores que tienen capacidad de promover el progreso
técnico, de acompafar las tendencias mas dindmicas de
la demanda y de generar empleos de alta productividad.
Puede decirse que la vieja y la nueva teoria del desarrollo
cierran un ciclo en que se retorna a algunas cuestiones
claves: el papel de las externalidades, las complementa-
riedades productivas, las indivisibilidades y los efectos de
arrastre, que fundamentan las distintas modalidades de
retornos crecientes en el crecimiento econdmico. (Cimoli
et al, p.29)

Asimismo, “Colombia resulta en el puesto 85 entre 151
paises en la capacidad para innovar (..) ‘Infraestructu-
ra de Transporte', el pais permanece sistematicamen-
te dentro del 50% de los paises a los que les va peor en
este benchmarking internacional” (Meléndez, 2015, p. 9).
El Consejo Privado de Competitividad (2017) expresa que
en la infraestructura de transporte se logran avances tras
décadas de retrasos con los programas de concesiones
viales de cuarta generacion 4G. “No obstante, estas accio-
nes tienen impactos de mediano y largo plazo que toda-
via no se reflejan plenamente en los indicadores de com-
petitividad, por lo que es fundamental continuar esta
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agenda para lograr su efecto esperado” (p. 14). También
destaca los retrasos serios en Colombia para aumentar la
productividad, las inflexibilidades del mercado laboral y
en la innovacion.

Segun el Ultimo Indice Global de Competitividad —IGC—
del Foro Econdmico Mundial —WEF, por su sigla en in-
glés—, Colombia obtuvo una calificacidon de 3,11 sobre 7
en términos de infraestructura en general, ocupando el
lugar 109 entre 137 paises y el 13 entre 17 paises en Amé-
rica Latina. Esta situacion es consecuencia principalmen-
te del escaso desarrollo de modos de transporte como
el férreo, en el que el pais ocupd el puesto 7 entre 9 en
la region. A esto se le suma la percepcidén que aun existe
sobre la baja calidad del modo carretero, en el que en
concordancia con este indice Colombia ocupd el lugar 14
entre 17 economias de América Latina. (Consejo Privado
de Competitividad, 2017, p. 251)

Es indiscutible el retraso y la precariedad de la infraes-
tructura de transporte en Colombia segun los indices in-
ternacionales y, por ende, su incidencia en el desarrollo y
progreso; la falta de un sistema adecuado férreo genera
consecuencias directas en los costos de bienes y servi-
cios, especialmente de empresas clasificadas como pe-
quefias y medianas, puesto que por las condiciones geo-
graficas del pais resulta mas oneroso en algunas regiones
el suministro de materia prima para produccién. Ahora,
los bienes y servicios que puedan resultar, tendrian pro-
blemas para llegar a vias principales asociados a tiempos
y gastos, lo que afecta la competitividad, especialmen-
te con las grandes empresas y multinacionales. Resulta
desafortunado observar en el pais tramos de corredores
férreos que en la historia permitieron el desarrollo y el
transporte de bienes y personas hoy abandonadas por el
Estado.

La Competitividad, ética y otras
cuestiones

El tamafo empresarial resulta clave para el acceso a los
mercados publicos o privados tanto nacionales como
internacionales. Las grandes empresas normalmente lo-
gran un posicionamiento de sus bienes y servicios con
respecto a las pequefias y medianas —PYMES—. Las
grandes, en el tiempo, permanecen por su infraestruc-
tura y sus musculos financieros. En el panorama foraneo
como nacional la creacién de empresas es positiva, pero
las estadisticas determinan que el tamafio empresarial
incide en la supervivencia. En el caso colombiano, de
cada 10 grandes sobreviven 7 y tan solo 5 pymes, cons-
tante que se observa en Portugal, Espafia, México, Chile,
Reino Unido y Estados Unidos’, entre otros.

Como se advierte, las PYMES encuentran obstaculos que
afectan su acceso a los mercados publicos como priva-
dos. La doctrina y los informes de organismos internacio-
nales son claros al identificar barreras de las PYMES en el
sistema financiero, en tecnologia, en recursos humanos,
en utilizacion de TICs y en innovacion. En las regiones se
acentla la problematica en los mismos términos y en la
falta de fuerza laboral especializada, lo que incide en el
costo final de los productos. Tales limitantes afectan la
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competitividad de las PYMES y, por tanto, favorecen a las
grandes empresas o multinacionales.

De las experiencias foraneas y nacionales también se
evidencian situaciones contrarias al ordenamiento y ca-
rentes de ética para acceder a los mercados publicos y
privados tanto nacionales como internacionales. La con-
ducta o los comportamientos de algunos empresarios y
servidores gubernamentales ha culminado con actos de
corrupcion, colusiéon y, en general, practicas restrictivas
a la competencia. En el panorama nacional, la Ley 1474
de 2011, en consideracidon a recomendaciones de organis-
mos internacionales y experiencias observadas en otras
latitudes, incorporé tipos penales foraneos con la inten-
cion de sancionar actos colusorios y restrictivos a la
competencia.

En los resultados de Transparencia Internacional se ob-
serva que Colombia en los Ultimos seis aflos se ha mante-
nido practicamente en la misma posicion deplorable. En
el 2017 se ubicd en el puesto 96 en el ranking y conservod
la puntuacién de 37 en la escala de O [muy corrupto] a
100 [muy transparente]. En la regién, Uruguay y Chile, en
el afo 2017, ocuparon los puestos 25y 26 con 70y 67 pun-
tos respectivamentes. Los resultados son desfavorables
pese a las politicas y la incorporaciéon de medidas para
fortalecer la transparencia y mitigar, prevenir y sancionar
actos contrarios al ordenamiento y restrictivos a la
competencia.

En materia de competitividad, Colombia también pre-
senta en los principales rankings internacionales resul-
tados que indican retrocesos, rezagos o estancamientos,
como se advierte en el Indice Global de Competitividad
y en el Anuario de Competitividad Mundial, que indican:
En el Indice Global de Competitividad —IGC— del Foro
Econdmico Mundial WEF, por su sigla en inglés (..) Co-
lombia pasd del puesto 63 entre 122 paises en 2006 al
puesto 66 entre 137 en 2017 (..) Asimismo, en el Anuario
de Competitividad Mundial del Institute for Management
Development —IMD—, que compara a Colombia con las
61 economias de mayor nivel de desarrollo, el pais des-
cendié del puesto 40 en 2006 al 53 en 2017 (...) Los Gobier-
nos tienen la responsabilidad de implementar politicas
publicas e inversiones que encaminen a Colombia en esa
via, asegurando una serie de condiciones basicas para la
competitividad y un mercado eficiente, y promoviendo
un ambiente que propicie la sofisticacion y la innovacion
en las empresas. (Consejo Privado de Competitividad,
2017, p. 10)

El mismo CONPES 3668 (2010) reconocié desde el afio
2010 que el “estancamiento competitivo se debe princi-
palmente a un rezago en la infraestructura que menosca-
ba los esfuerzos hechos por los empresarios y el gobierno
desde la competencia en los mercados y la regulaciéon”
(p.10). Como se advierte en los resultados internacionales
del 2017 del WEF y del IMD, Colombia sigue descendien-
do en el 2017 en los indicadores.

De acuerdo con la ‘Teoria Circular del Desarrollo’, es per-
tinente resaltar los aspectos de los ciclos referidos a la
transparencia, la investigacion y la innovacién, por cuan-
to las politicas publicas en materia de contrataciéon gu-
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bernamental han buscado fortalecer la transparencia y
mitigar los actos contrarios al ordenamiento, los coluso-
rios y, en general, los restrictivos a la competencia. No
obstante, se observa en las mediciones internacionales
estancamientos en los resultados. Por otra parte, la reali-
dad nacional que se evidencia en los resultados de com-
petitividad demuestra que los esfuerzos para aumentar
la misma han resultado negativos, aun persisten limitan-
tes en financiamiento, tecnologia, innovacién, investiga-
cidn y baja participacién en las compras publicas.

El Consejo Privado de Competitividad (2017) muestra que
otro de los indicadores en el Foro Econdmico Mundial —
WEF— es el de comportamiento ético de las firmas, que
“intenta capturar la ética corporativa de estas en su inte-
raccion con otros actores publicos y privados” (p. 182). De
los resultados, se evidencia cémo Colombia desciende
en el indicador. En el 2006 se ubicaba en el puesto 34
entre 122 paises y en el 2017 en el puesto 125 entre 137
[grafica 3]. El mismo informe indica que los estandares
de ética “contribuyen a proteger a las empresas de prac-
ticas como el soborno y alinear intereses de accionistas
y administradores alrededor de un tema comun: la pro-
ductividad” (p. 182). El comportamiento de algunas em-
presas y agentes gubernamentales ademas de lesionar
principios como el de moralidad, transparencia, igualdad
y afectar o restringir la libre competencia propia de los
mercados, desestimula el acceso a las compras publicas
en un ambiente competitivo libre y sano, con repercusio-
nes en el desarrollo y progreso.

Grafica 3

Valor de comportamiento ético de las firmas y puesto
en el ranking mundial. Colombia y paises de referencia
(2006-2017)
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Fuente: Consejo Privado de Competitividad, 2017, p. 182.

El mismo informe recomienda, con la intencién de mejo-
rar los estandares de ética, prevenir y mitigar los actos de
corrupcion y favorecer la moralidad, la transparenciay las
dindmicas propias de los mercados, lecciones de moral
y ética en las escuelas y familias. “Transparencia Interna-
cional (como se cité en Consejo Privado de Competitivi-
dad, 2017, p. 196) ha descrito una serie de casos de éxito,
a través de la educacion, que han logrado que miles de

jovenes desarrollen un apropiado sentido de dignidad,
integridad y respeto”.

Podria el esquema de compra agregada gubernamen-
tal incorporado en Colombia favorecer la conformacién
de monopolios o excluir empresas por no integrar el
acuerdo, como de hecho se presentd en las experien-
cias foraneas. De tal suerte que el precio se controlaria
por quien(es) conforma(n) el acuerdo, lo cual también
generaria exclusion del mercado publico por el término
de vigencia del mismo. Sobre los efectos del monopolio,
Smith (1794) expone:

Con un privilegio y monopolio perpetuo se viene a impo-
ner absurdamente sobre todos los del Estado una pesada
gabela por dos caminos diferentes: el primero, por el alto
precio de los efectos que comprarian sin duda mucho
mas baratos habiendo libertad en el comercio; y el se-
gundo, con la total exclusién de un ramo de negociacidon
que podia ser a mucho menos muy ventajoso al girarlo.
(p.109)

El escenario planteado restringiria de manera alguna
la competitividad, robusteciendo a quienes integran el
acuerdo, lo cual ampliaria la brecha entre las pequefas
y medianas empresas con respecto a las grandes. El es-
quema de compra agregada mediante acuerdos podria
generar distorsiones en el mercado publico con marca-
das consecuencias en el desarrollo y crecimiento de PY-
MES, que incluso podrian desencadenar en la supervi-
vencia de las mismas, como de hecho se presentd en las
experiencias foraneas.

Otro aspecto que afecta la competitividad se relaciona
con la produccidon limpia, que implica el uso de tecno-
logia que permita una produccidon que respete el am-
biente, lo que se acentua cuando existen limitaciones de
orden financiero y de recursos humanos, lo cual afecta
especialmente a empresas de menor tamano, pequefas
y medianas, que aplazan en el tiempo la incorporacion de
recursos para una produccidén mas limpia.

En los paises como Colombia, donde no se cuenta con
una sociedad que aprecie y defienda la preservacién cul-
tural, y en donde la legislacion ambiental es débil, facil-
mente corruptibles, se tiene que depender del mercado
y como tal hay que regularlo, y para hacerlo se necesi-
ta liderazgo en los sectores econdmicos y politicos para
entrar a proteger ciertos sectores fundamentales para el
desarrollo del Pais. (Mayorga & Martinez, 2008, p. 85)

El modelo de compra publica agregada, establecido me-
diante acuerdo marco de precios en Colombia, al concen-
trar la demanda publica en un poder adjudicador, podria
favorecer a las grandes empresas o multinacionales, que
por su propia infraestructura no tendran dificultades para
cumplir con los requerimientos exigidos en los pliegos de
condiciones. En tal sentido, las PYMES tendrian —segura-
mente— que realizar esfuerzos superiores para cumplir
con los requisitos establecidos para cada convocatoria
por cuanto la propia dinamica del acuerdo establecera
exigencias altas.
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Conclusiones

De los resultados, se condensan algunos aspectos del
modelo de compras mediante acuerdos marcos de
precios relevantes:

El modelo de compras agregadas en Colombia concen-
tra obligatoriamente la demanda de las entidades de la
rama ejecutiva del nivel central en un poder adjudicador.
Colombia Compra Eficiente, ente que, ademas de regular
la politica en materia de compras publicas, se encarga de
disefiar y adelantar los procedimientos que culminaran
con la celebracion de acuerdos marco de precios. En la le-
gislacion colombiana otras entidades gubernamentales
no obligadas podran adherirse en los mismos términos y
condiciones establecidos en los acuerdos.

Pese a las politicas y reformas legales y reglamentarias
en materia de contratacion publica, en el pais persisten
comportamientos contrarios al ordenamiento, colusio-
nesy, en general, practicas restrictivas a la competencia
que lesionan los principios de transparencia, moralidad e
igualdad, entre otros. Los indicadores internacionales en
los indices de transparencia evidencian el estancamiento
de la posicion desfavorable de Colombia en los ultimos
afos.

En las politicas y disposiciones para fortalecer a las em-
presas, los resultados de competitividad en los rankings
internacionales igualmente advierten el retroceso y es-
tancamiento en algunos sectores, pues continudan las li-
mitantes al financiamiento, a la tecnificacion, al acceso
a las TIC y a una producciéon ambiental, entre otros. Los
sectores empresariales clasificados como microy PYMES
encuentran mayores dificultades en las constantes men-
cionadas, las cuales se hacen mas ostensibles en los mo-
delos de compra agregada publica mediante acuerdos
marco, por la exigencia de requisitos mas altos.

La ausencia de ética en algunas de las interacciones en
los mercados publicos y privados entre los diferentes
actores, comerciantes, contratistas, agentes guberna-
mentales, entre otros, permea los principios de transpa-
rencia, publicidad, moralidad y afecta o lesiona las dina-
micas propias de los mercados al restringir o limitar la
participacion, lo que repercute en el desarrollo, progreso
y bienestar de la sociedad, situaciones que también se
han presentado en otros paises en los modelos de com-
pra agregada publica que terminaron por propiciar actos
colusorios o practicas restrictivas a la competencia en el
esquema de acuerdos marco o equivalentes.

Los obstaculos identificados en la realidad y en las prac-
ticas sociales afectan el desarrollo socioeconémico, al
presentarse situaciones donde los actores se limitan
a obtener lo necesario para asegurar la subsistencia, lo
cual acentUa la pobreza. Por otra parte, los desarrollos in-
dustriales carentes de medidas para proteger el ambien-
te resultan mas costosos a largo plazo por su incidencia
global en el ambiente.

Por lo anterior, es pertinente cuestionarse hasta qué
punto el modelo de compras publicas agregadas me-
diante acuerdo marco de precios podria generar un des-
equilibrio en su aplicacion al favorecer a unosy aumentar
la brecha de las PYMES con respecto a las grandes em-
presas, lo que indiscutiblemente incidird en el desarrollo
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y progreso del pafis, con serias fisuras y desigualdades en
la estructura social.

En cuanto a los CONPES en estudio, pese a las reformas,
la participacion de las PYMES en las compras publicas es
baja, con resultados mas favorables en procesos de con-
tratacion directa y minima cuantia por ser modalidades
con menores exigencias, puesto que, en otras categorias,
verbigracia, licitacion publica, los requerimientos son
mas altos. Respecto en el modelo de compra agregada
publica mediante acuerdos marco de precios, la convo-
catoria se realiza por licitacion, donde los indicadores exi-
gidos podrian dificultar el acceso de las PYMES, lo cual fa-
vorece a las grandes empresas o multinacionales que por
su propia infraestructura no tendran tales limitaciones.

El gran reto para las PYMES es lograr el acceso a las com-
pras publicas en los acuerdos marco de precios, para lo
cual Colombia Compra Eficiente debe establecer en los
pliegos de condiciones de tales convocatorias los linea-
mientos que garanticen la participacion de todos los sec-
tores empresariales, mediante estrategias que materiali-
cen la participacidon de pequefias y medianas empresas,
de tal manera que resulten efectivas las politicas publicas
trazadas en busca del balance que permita el desarrollo
y progreso integral de la sociedad, puesto que al resul-
tar adjudicatarias las PYMES en los esquemas de compra
agregada potenciaran el crecimiento y desarrollo por su
importancia en la generacion de empleo, productividad y
competitividad en los mercados territoriales, nacionales
y fordneos, entre otros.

Referencias

1. Banco Mundial. (2014). “Doing Business 2014
Entendiendo las Regulaciones para las Pequefias y Me-
dianas Empresas”. http://espanol.doingbusiness.org/~/
media/GIAWB/Doing%20Business/Documents/An-
nual-Reports/Foreign/DBl14-minibook-spanish.pdf

2. Centro de Comercio Internacional —ITC— (2015).
“Perspectivas de Competitividad de las Pymes. Conec-
tar, Competir y Cambiar para un Crecimiento Inclusivo”.
http://www.intracen.org/uploadedFiles/intracenorg/Con-
tent/Publications/SME_Outlook_Lowres_Spanish.pdf

3. Chena, P. I. (2010). “La heterogeneidad estruc-
tural vista desde tres teorias alternativas: El caso de Ar-
gentina”. Comercio exterior, vol. 60, num. 2, pp. 99-115,
Argentina. http://revistas.bancomext.gob.mx/rce/magazi-
nes/135/1/99_CHENA _heterogen.pdf

4. Cimoli, M, Porcile, G., & Primi, A. (s.f). “Cam-
bio Estructural, Heterogeneidad Productiva y Tecno-
logia en América Latina". https://www.google.com.co/
search?ei=T-YYWuUfSM8XmmMAGh4bQQ&g=marco+ci-
moli-+heterogenIDAD+ESTRUCTURAL&og=marco+ci-
moli-+heterogen|DAD+ESTRUCTURAL&gs_I=psy-

5. Confecdmaras. (2017). “Determinantes de la
Supervivencia Empresarial en Colombia”. http:/www.
confecamaras.org.co/phocadownload/Cuadernos_de_
analisis_economico/Cuaderno_de_An%D0%BOlisis_Eco-
nomico_N_14.pdf

6. CONPES 167 —Consejo Nacional de Politica, Eco-
ndmica y Social—. (2013). “Estrategia Nacional de la Politi-
ca Publica Integral Anticorrupciéon”. Colombia.

7. CONPES 3186 —Consejo Nacional de Politica,




De-Liberacion. Vol. 2. Octubre de 2025. Bogota D.C., Colombia. ISSN 3028-6670

Econdmica y Social—. (2002). “Una Politica de Estado
para la Eficiencia y la Transparencia en la Contratacion
Publica”. Colombia.

8. CONPES 3248 —Consejo Nacional de Politica,
Econdmica y Social—. (2003). “Renovacion de la Adminis-
tracién Publica”. Colombia.

9. CONPES 3249 —Consejo Nacional de Politica,
Econdmica y Social—. (2003). “Renovacion de la Adminis-
tracién Publica”. Colombia.

10. CONPES 3484 —Consejo Nacional de Politica,
Econdémica y Social—. (2007). “Politica Nacional para la
Transformacién Productiva y la Promocidén de las Micro,
Pequefias y Medianas Empresas: Un Esfuerzo PUbli-
co-Privado”. Colombia.

1. CONPES 3621 —Consejo Nacional de Politica,
Econémica y Social—. (2009). “Importancia Estratégica
de los Proyectos de Apoyo a las Micro, Pequefias y Media-
nas Empresas”. Colombia.

12. CONPES 3668 —Consejo Nacional de Politica,
Econémica y Social—. (2010). “Informe de Seguimiento
a la Politica Nacional de Competitividad y Productividad
Ley 1253 de 2008". Colombia.

13. CONPES 3956 —Consejo Nacional de Politica,
Econdmica y Social—. (2019). “Politica de Formalizacion
Empresarial”. Colombia.

14. Consejo Privado de Competitividad. (2017). “In-
forme Nacional de Competitividad 2017- 2018". Colombia.
Zetta Comunicadores, Undécima edicion. https://compi-
te.com.co/wp-content/uploads/2017/10/CPC_INC_2017-
2018-web.pdf

15. contratacion con Recursos Publicos. Julio 16 de
2007. DO. N46691.

16. Crestant. (s.f.). Desarrollo Humano segun la
ONU. https://es.slideshare.net/crestant/desarrollo-huma-
no-segun-la-onu

17. Decreto 19 de 2012. Por el cual se dictan normas
para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y
tramites innecesarios existentes en la Administraciéon Pu-
blica. Enero 10 de 2012. DO. N48308.

18. Decreto 4170 de 2011. Por el cual se crea la Agen-
cia Nacional de Contratacion Publica —Colombia Com-
pra Eficiente—, se determinan sus objetivos y estructura.
Noviembre 3 de 2011. DO. N48242.

19. Ley 80 de 1993. Por la cual se expide el Estatu-
to General de Contratacion de la Administracién Publica.
Octubre 28 de 1993.

20. Ley 1150 de 2007. Por medio de la cual se intro-
ducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la
Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposiciones generales
sobre la

21. Ley 1474 de 2011. Por la cual se dictan normas
orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efec-
tividad del control de la gestion publica. Julio 12 de 2011.
DO. N48128.

22. Ley 1952 de 2019. Por medio de la cual se expide
el cédigo general disciplinario se derogan la Ley 734 de
2002 y algunas disposiciones de la Ley 1474 de 2011, re-
lacionadas con el derecho disciplinario. Diciembre 9 de
2021.

62

23. Mayorga J. Z., & Martinez, C. (2008). “Paul Krug-
many el Nuevo Comercio Internacional”. Criterio Libre N°
8, Universidad Libre, junio 2008, pp. 73-86. http://www.
unilibre.edu.co/CriterioLibre/images/revistas/8/CriterioLi-
bre8art05.pdf

24. Meléndez, M. (2015). Fortalecimiento de la Indus-
tria Local de Ingenieria. Cdmara Colombiana de Infraes-
tructura - Banco de Desarrollo de América Latina.

25. Naciones Unidas. (2015). Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio, Informe de 2015. Nueva York. http:/
www.undp.org/content/undp/es/home/librarypage/mdg/
the-millennium-development-goals-report-2015.html

26. Ordodnez, J. A. (2014). “Teorias del desarrollo y el
papel del Estado. Desarrollo humano y bienestar, pro-
puesta de un indicador complementario al indice de
Desarrollo Humano en México”. Politica y gobierno, Vo-
lumen XXI NUumero 2, Il semestre de 2014, pp. 409-441.
http://www.scielo.org.mx/pdf/pyg/N21n2//v21n2a6.pdf

27. Sistema Econdmico Latinoamericano y del Ca-
ribe —SELA—. (2015). “Las Compras Publicas como He-
rramienta de Desarrollo en América Latina y el Caribe.
Venezuela”. http://www.sela.org/media/268508/las-com-
pras-publicas-como-herramienta-de-desarrollo-en-alc.
pdf

28. Smith, A. (1794). “Investigacion de la Naturalezay
causas de la rigueza de las naciones”. Tomo |. Traduccion
de José Alfonso Ortiz.

29. Tello, M. D. (2006). “Las teorias del desarrollo eco-
noémico local y la teoria y practica del proceso de descen-
tralizacion en los paises en desarrollo”. http://files.pucp.
edu.pe/departamento/economia/DDD247.pdf

30. Transparencia Internacional. (2018). indice de
Percepcién de la Corrupcion 2017. https://transparencia.
org.es/wp-content/uploads/2018/02/tabla_sintetica_ipc-
2017.pdf



