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I. INTRODUCCION

La prestacion del servicio publico de combustibles constituye un tema de gran relevancia
para el departamento de Narifo, particularmente por su ubicacion geografica y las dinamicas
regulatorias propias de las zonas de frontera. En este contexto, el presente estudio tiene como
objetivo analizar la dindmica de la cadena de suministro de combustibles liquidos derivados del
petréleo a nivel regional, con énfasis en el impacto del factor de compensacion de transporte como
un elemento clave dentro de la regulacion del abastecimiento en esta region.

Para alcanzar este propoésito, se parte de una descripcion detallada del entorno institucional
y regulatorio que enmarca el subsector de combustibles liquidos, con especial atencion a las
disposiciones y excepciones aplicables a las zonas fronterizas. En segundo lugar, se identifican los
principales actores involucrados en el proceso de abastecimiento y distribucion, evaluando sus
interacciones tanto a nivel nacional como en el departamento de Narifo.

Finalmente, se aborda el papel de la compensacion de transporte de combustibles liquidos,
analizando como este mecanismo ha dado lugar a tensiones significativas entre distribuidores
mayoristas y minoristas, tensiones que permanecen vigentes y que demandan soluciones concretas.
En este marco, el estudio expone los esfuerzos institucionales encaminados a proponer alternativas

que contribuyan al fortalecimiento y mejora de la prestacion de este servicio publico esencial.



II. TITULO

Analisis de las tensiones generadas por la compensacion del transporte de combustibles
liquidos entre los distribuidores minoristas y distribuidores mayoristas en el plan de abastecimiento
para el departamento de Narifio: un estudio de caso en el municipio de Pasto (2017-2023).

III. PREGUNTA PROBLEMA

(Cuales son las tensiones generadas por la compensacion de transporte de combustibles
liquidos entre los distribuidores minoristas y distribuidores mayoristas en el plan de abastecimiento
para el departamento de Narifio entre los afios 2017 a 2023 para el municipio de Pasto?

IV.  OBJETIVOS

4.1.0BJETIVO GENERAL

Analizar las tensiones generadas por la compensacion de transporte de combustibles
liquidos entre los distribuidores minoristas y distribuidores mayoristas en el plan de abastecimiento
para el departamento de Narifio entre los afios 2017 a 2023 en el municipio de Pasto.

4.2.0BJETIVOS ESPECIFICOS

Describir el marco regulatorio de la distribucion de combustibles liquidos en zonas de
frontera.

Identificar los efectos en las relaciones entre distribuidores mayoristas y distribuidores
minoristas con base en la compensacion de transporte de combustibles liquidos en el departamento
de Narifo.

Analizar las tensiones generadas por las relaciones entre distribuidores mayoristas y
distribuidores minoristas con base en la compensacion de transporte de combustibles liquidos en

el departamento de Narifio.



V. ENFOQUE METODOLOGICO

Se aplicara una metodologia mixta de tipo convergente, analitica de nivel explicativo,
correlacional (Herndndez Sampieri et al., 2014; Creswell & Creswell, 2018 & Hurtado de Barrera,
2012) en tanto para obtener un analisis de cada variable se acude a distintos instrumentos para
capturar informacién y procesar datos y se utilizara las herramientas brindadas por Julian Lopez
Murcia (2022), en Inteligencia Regulatoria, pues sus utillajes analiticos pueden dar cuenta del
proposito de este trabajo.

En primer término, se trata de un sector altamente regulado con multiplicidad de actores
que juegan el papel de reguladores y regulados, para entender este entramado se hace necesario
describir ese marco regulatorio a través de un ejercicio comprensivo de todos los elementos
contentivos de la regulacion y su relacionamiento.

En este sentido, en el primer capitulo se realiza un compendio normativo, contexto
institucional y de politica publica del sector de distribucion de combustibles liquidos y se acude a
una revision documental, es decir que la fuente de la informacion son los documentos (Hurtado de
Barrera, 2012, pag. 156), En esta linea se acudird a la informacion oficial dispuesta a través de los
distintos medios virtuales y fisicos de consulta. Para efectos de este estudio se referencia
combustibles liquidos en concreto a Gasolina Motor Corriente (GMC), ACPM y Gasolina Extra
(GE).

Posteriormente se estudia a los regulados, dado que al estar en una zona de frontera tienen
una connotacion especial y caracterizarlos, técnica, financiera, econdmica y legalmente, dara
cuenta de las diferencias, especialmente entre el nivel de informacion respecto al contenido,
proposito, efecto de la regulacion y su intencidon para el cumplimiento. Para tal fin, se utiliza la

recoleccion de datos de los regulados y a los gremios por medio de entrevistas y de datos



reportados a la institucionalidad reguladora. Para efectos de la poblacion, se tomara a los
distribuidores minoristas del municipio de Pasto que cuentan con 49 estaciones de servicio, pues
este sitio se utiliza como precio de referencia y ademas por la disposicion de su informacion ante
las entidades del orden local, como la Alcaldia Municipal; respecto al distribuidor mayorista, se
tomara a la Empresa Petrodecol, ubicada en el distrito de Tumaco dado que es la inica que cuenta
con autorizacion de la institucionalidad regulatoria para su operacion y estd incluida en el Plan de
Abastecimiento del Departamento de Narifio, expedido por la Direccion de Hidrocarburos del
Ministerio de Minas y Energia.

Para el segundo capitulo se utilizarda documentos oficiales y estudios realizados
principalmente por la Comision de Regulacion de Energia y Gas, CREG 2016, 2020, 2022 y 2023.
En ese desarrollo, el estudio acudira a la estadistica descriptiva sobre la poblacion, es decir, las 49
estaciones de servicio con sede en el municipio de Pasto, consultando como informacion primaria
las fuentes oficiales, principalmente ASGA base de datos del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, que reporta el galonaje vendido para calcular la liquidacion del impuesto a la sobretasa a
los combustibles; SICOM, administrado por el Ministerio de Minas y Energia, en conjunto con la
informacion de la Unidad de Planificacion Minero Energética- UPME- y de los gremios como la
Confederacion de Distribuidores Minoristas de Combustibles y Energéticos, COMCE, para su
posterior procesamiento.

Por ultimo, se debe centrar el estudio en la medida concreta la cual requerira revisar las
bases de datos administradas por la institucionalidad regulatoria y obtener informacion de los
regulados por medio de sus pronunciamientos o recopilaciones institucionales y otra informacion

requerida que se puede extraer de su caracterizacion.
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Finalmente, en el tercer capitulo, se precisa el contenido y alcance de la compensacion de
transporte y su transformacion a través de su regulacion y se hace un examen de dos decisiones:
una en instancia judicial y otra en sede administrativa las cuales dan luces acerca de las tensiones

presentes en el departamento de Narifio.

VI. DESCRIPCION DEL PROBLEMA

Segtin el Informe de la International Energy Agency (IEA), en su Oil Market Report del
14 de diciembre del 2023, en el mundo la demanda efectiva y proyectada de petrdleo y de sus
principales derivados, como lo son la gasolina y Diesel, seguiran creciendo:
Tabla 1

Demanda global por producto

(miles de barriles por dia)

Demanda Variacion anual Variacion anual (%)
(kb/d)
2019 2022 2023 2024 2023 2024 2023 2024
LPG & 13 274 14 137 14 594 14 878 467 284 3.3 1.9
Ethane

Naphtha 6573 6801 7125 7 596 324 471 4.8 6.6

Motor 26 812 26214 26911 27010 696 99 2.7 0.4
Gasoline

Jet Fuel & 6179 6130 7197 7 186 1067 -10 17.4 -0.1
Kerosene

Gas/Diesel 28 195 28 134 28 286 28 505 152 219 0.5 0.8

Oil

Residual 6179 6525 6452 6 544 -73 92 -1.1 1.4
Fuel Oil

Other 11 803 11 522 11 163 11 066 -359 -97 -3.1 -0.9
Products

Total 100 750 99 454 101 728 102 785 2274 1057 2.3 1.0
Products

Fuente: Oil Market Report del 14 de diciembre del 2023. Pag. 5!

Dentro de los energéticos, los combustibles liquidos ocupan un lugar predilecto en el
consumo de los colombianos pues al cerrar el 2023, se tiene que observando el crecimiento anual

del IPC del total de la economia se ubicé en 9,28% y el IPC para combustible liquidos estuvo en

1 https://www.iea.org/reports/oil-market-report-december-2023
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44,79% ubicandose por encima de otros energéticos y mostrando el peso inflacionario sobre la
economia y en términos de valores el IPC total de la economia alcanzé 143,67, seguido del IPC
eléctrico con 184,04 y el IPC de combustibles con 169,38. Estos datos retratan el peso que tienen
este tipo de energéticos en la canasta de los hogares colombianos. (Unidad de Planeacion Minero
Enegética-Subdireccion de Demanda, 2023).

El combustible liquido mas consumido en Colombia para el periodo 2020 es ACPM con el
44% seguido de la gasolina corriente con un 41% (Unidad de Planificacion Minero Energética
UPME, 2021, pag. 33), los cuales se adquieren en estaciones de servicio principalmente.
Tabla 2

Galonaje vendido

Aiio Producto -Volumen: Galones

2023 ACPM G.M.C G.E TOTAL
Colombia | 2.399.976.691 | 2.358.664.690 | 41.558.173 | 4.800.199.554
Narifio 51.954.019 87.830.307 119.895 139.904.221
Pasto 22.494.803 25.738.718 86.065 53.315.593

Fuente: Elaboracion propia con base en ASGA.

Este panorama representa una gran oportunidad para toda la cadena de distribucion de los
combustibles derivados del petrdleo, particularmente en Colombia. Segun el informe de la
Asociacion Colombiana de Petroleo y Gas (2024), “Los combustibles liquidos representan el 42%
del consumo final de energia del pais. Los principales sectores de la economia donde estin
presentes son. transporte e industria (...)" (pag. 2) y seguidamente sostiene:

Los prestadores de este servicio publico, los agentes de la cadena de distribucion de
combustibles (refinador/importador, transportador por poliductos, distribuidores mayoristas y

minoristas) durante 2023 ejecutaron una inversion cercana a los $2,9 billones, y esperan para 2024
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incrementarla un 12%, alcanzando los $3,3 billones. (Asociacion Colombiana de Petroleo y Gas,
2024, pag. 2)

El andamiaje logistico para la distribucion de combustibles liquidos consta de 6.518
estaciones de servicio a nivel nacional (Confederacion de Distribuidores Minoristas de
Combustibles y Energéticos, 2024) y de otros actores con una funcion especifica y dependiendo
de su cumplimiento se asegura el abastecimiento a los consumidores, para el caso de Colombia es
un negocio que proyecta inversiones por cerca de 3,3 billones de pesos segun la Asociacion
Colombiana de Petrdleos (2024). Dentro de la cadena de abastecimiento aparecen dos tipos de
distribuidores: mayoristas y minoristas; al 2023 se registran 640 estaciones de servicio en el
departamento de Narifio de las cuales 49 estan ubicadas en Pasto. Estas se ocupan de la tarea de
distribucion a distintos tipos de mercados, para el caso de los distribuidores mayoristas su mercado
son los distribuidores minoristas de una zona geografica especifica y para los distribuidores
minoristas es el consumidor final.

Grafico 1

Crecimiento de estaciones de servicio por regiones 2019-2022.
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Fuente: Elaboracion propia con base en SODILCOM-SICOM, Cifras del sector de la distribucion minorista

de combustibles liquidos en Colombia 2019-2023.

Cada distribuidor debe atender requerimientos técnicos, financieros y legales, los cuales lo
habilitan para ejercer la actividad, en tanto en Colombia todo lo relacionado con la distribucion de
combustible es considerado servicio publico (Unidad de Planificacion Minero Energética UPME,
2021) y su regulacion se expide por distintas instituciones las cuales tiene como finalidad, el
abastecimiento de combustibles liquidos y la formacion del precio al consumidor final.

Dentro de este servicio existe un régimen especial que es el de Zona de Frontera. Segun
ASGA para el ano 2023, en los municipios de frontera se comercializaron 916.604.425 galones de
gasolinas y ACPM en este caso Narifio representa el 15,3% de este mercado, en estas condiciones
sobresalen unas particularidades que afectan el proceso de formacién del precio dada la presencia
de elementos que pueden distorsionar el mercado como las excepciones tributarias, diferencial en
el ingreso al productor o la compensacion del transporte del combustible.

Este 0ltimo lo ganan los distribuidores minoristas por el transporte efectuado desde la
ubicacion del distribuidor mayorista hasta las respectivas estaciones de servicio, esta prerrogativa
se otorgo en el entendido que la infraestructura de poliductos del pais no cubria muchas regiones
y el transporte debia ser asumido por la nacidn, para asegurar el abastecimiento de la region, este
es el caso del departamento de Narifio, pues el municipio de Pasto es catalogado como municipio
de frontera y los distribuidores minoristas tenian que abastecerse desde el punto mas cercano donde
operaban los distribuidores mayoristas que era en el departamento del Valle del Cauca en el
municipio de Yumbo, sitio donde termina la red de poliductos.

El transporte terrestre representa una vulnerabilidad y persistente el riesgo del sistema de
distribucién en el departamento de Narifio, dadas las constantes interrupciones intempestivas de

trafico, que se pueden presentar, los cuales pueden obedecer a un caracter socioecondémico como
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movilizaciones o ambientales como desastres naturales que no permitan el flujo de combustibles
a la region. (Unidad de Planificacion Minero Energética UPME, 2021).

Grdfico 2

Sistema nacional de transporte de combustibles liquidos derivados.
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Fuente: (Unidad de Planificacion Minero Energética UPME, 2021, pag. 49).

En el afo 2017 se autoriza la operacion de un distribuidor mayorista en el departamento de
Narifio, en el Distrito de Tumaco con instalaciones en el puerto y esto desata el debate de la
pertinencia y conveniencia de esa planta, pues la norma establece una prelacion respecto al
distribuidor mayorista que este ubicado en el mismo departamento y entra en discusion la
formacion del precio, pues se asumiria que la posibilidad para el abastecimiento del mayorista
tendria que hacerse via maritima y esto elevaria los costos. Ademas, se podria perder la
compensacion del transporte por parte de los distribuidores minoristas, generando una tension en

el mercado regional que incluso escalo a estrados judiciales.
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VII. JUSTIFICACION

El trabajo de investigacion aporta al desarrollo de la politica publica de regulacion y la
gobernanza (Chica Velez & Salazar Ortiz, 2020) regulatoria en Colombia adoptada bajo el Analisis
de Impacto Normativo (AIN), en el servicio publico de distribuciéon de combustibles liquidos en
zonas de frontera. Es asi como se deberd entender de mejor manera el proceso de refinacion
industrial, petroquimica y el encadenamiento logistico para la comercializacion de los productos
refinados, como lo son los combustibles liquidos en estas delimitaciones geograficas pues tiene
una serie de condiciones que particulariza su estudio, como lo es el caso de subsidios de distinta
clase como la compensacion al transporte terrestre para Narifio, pues si bien hay investigaciones
para entender esta cadena, los estudios no logran copar los elementos de disputa entre los
regulados, pues a pesar de ser mercados distintos para cada distribuidor tienen efectos que no se
pueden separar, por las mismas disposiciones regulatorias. Por ejemplo, las implicaciones de la
prelacion en un territorio determinado es decir un mercado geografico, estos factores aiin no se
han dimensionado lo suficiente ni su posible afectacion a los consumidores.

Ademéds, puede servir como insumo para la institucionalidad reguladora en la toma de
decisiones. En el departamento de Narifio, no se tiene la suficiente claridad de la operacion de
abastecimiento de combustibles liquidos por partes de los consumidores o usuarios finales y por
este motivo es necesario avanzar en la comprension de las reglas de juego y como repercuten en
los actores regulados. Esta investigacion puede ser un punto de partida para otras con elementos
técnicos mas robustos o con mejor nivel de informacion para poder influir en el proceso

regulatorio.
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VIII. MARCO TEORICO

8.1. SEGURIDAD ENERGETICA

Garantizar el acceso de la sociedad colombiana a una energia asequible, segura, sostenible
y moderna, es parte de los objetivos de la politica energética, con un modelo energético sostenible,
que minimice su vulnerabilidad ante cambios en las condiciones del entorno social e interactiie de
manera eficiente con recursos como el agua, el aire, el suelo y el clima. (Unidad de Planificacion
Minero Energética UPME, 2021, pag. 8)

Este tema ha sido estudiado con una mayor consideracion, para el caso de Latinoamérica,
a partir del estudio de Fontaine y Puyana 2008, el cual es un gran esfuerzo académico por tratar de
comprender el tema energético desde una perspectiva amplia utilizando el término de gobernanza
energética, el cual se aborda desde las aristas politica, econdmica, social e incluso ética. En este
contexto la seguridad energética se circunscribe a la orbita politica con un impacto mundial y
regional para América Latina.

Un esfuerzo a nivel nacional, orientado a identificar los elementos clave de la seguridad
energética, pone de manifiesto que este no es un tema ni especifico ni exento de controversias. La
definicion del concepto varia segun el enfoque adoptado y la disciplina cientifica desde la cual se
aborde, asi como segun el proposito para el que se construya dicho término. En este sentido, la
Unidad de Planificacion Minero Energética (UPME) y el Centro de Investigacion y Desarrollo
Tecnoldgico (CIDET) (2017) realizaron una revision de la literatura cientifica sobre la tematica,
con el objetivo de elaborar un compendio de definiciones que reflejan el caracter multidimensional
y multifactorial de los enfoques en los distintos momentos del debate global.

En primer término estd el denominado concepto cldsico2 el cual hace referencia a la

disponibilidad, entendida como el flujo energético constante y sin interrupciones y asequibilidad,

2 La Agencia Internacional de la Energia (IEA, por sus siglas en inglés) define la seguridad energética como la
disponibilidad ininterrumpida de fuentes de energia a un precio asequible. La seguridad energética tiene multiples
aspectos: la seguridad energética a largo plazo se centra en realizar inversiones oportunas para garantizar el
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comprendida como un precio acompasado a las necesidades de los usuarios, (Puyana, 2015),
posteriormente se relata lo estratégico al sefalar el haz de posibilidades en la esfera publica y
privada que proporciona aumentar la proteccion, la fiabilidad y la capacidad de reaccion, en la
construccion se acufia availability, accessibility, affordability, acceptability, este contenido se
fundamenta en la ampliacioén del concepto basico por parte del WEC e integrado por el Centro de
Investigacion en Energia de Asia Pacifica. Es de destacar que las cuatro dimensiones propuestas
no son exclusivas de la drbita energética, también han sido utilizadas para la seguridad alimentaria,
social ente otras, e incluso se ha llegado a hablar de las 5% availability, accessibility,
accommodation, affordability y acceptability, en la cual juega un papel trasversal la adaptabilidad
tecnologica. Por ultimo, se tiene el concepto planteado por Cherp & Jewell, (como cito Unidad de
Planificacion Minero Energética-UPME& Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnologico -
CIDET, 2017), el cual no tiene limitaciones sectoriales o modales esta atribucion la vuelve
maleable y se acondiciona histoéricamente y se esfuerza por poner el foco en las piezas comunes a
todos los conceptos expuestos como lo es la presencia de un sistema energético vital, la revision
de su vulnerabilidad y las decisiones que enderezan la priorizacion hacia un sistema energético y
sus vulnerabilidades, se debe precisar que la nominacion de sistema energético vital obedece a la
observancia de unas caracteristicas sectoriales o geografica y la vulnerabilidad es una conjugacion
entre riesgos y resiliencia los primeros se diferencia sea por su naturaleza u origen, asi como su
temporalidad (corto o largo plazo) choques o tensiones.

La clasificacion realizada servird para encuadrar las definiciones o teorias propuestas,

porque incorpora un sentido metodoldgico historico y analitico pues las concepciones propuestas

suministro de energia acorde con las necesidades econémicas y ambientales. Por otro lado, la seguridad energética
a corto plazo se enfoca en la capacidad del sistema energético para reaccionar rapidamente ante cambios repentinos
en el equilibrio entre la oferta y la demanda.
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siguen vigentes y en casos convergen para dotar de mayor peso las ideas desplegadas hechas. No
hay que olvidar la gama de ambitos y paradigmas que puede tomar la seguridad energética, por
eso es util tener presente algunos criterios minimos con una construccion coherente y factual de
las discusiones.
8.1.1. Perspectivas de la Seguridad Energética

En el esfuerzo por entender mejor el alcance de la seguridad energética, los enfoques
sobresalen, en tanto son los que orientan el grado de discusion y compresion del fendmeno. En ese
entendido, desde la politica, se orienta la discusion de la direccion estatal sobre los sectores claves
y la motivacion de esa decision, la atencion de los impactos geopoliticos e internacionales y
diplomaticos que revisten importancia de contenciéon externa y las salidas gubernamentales
internas y de cohesion nacional y subnacional. En la esfera econdémica, la gestion, administracion
y precios de los recursos energéticos y el andlisis de la balanza comercial, politica fiscal y
monetaria revisten de importancia pues juega un papel tanto en las cuentas nacionales,
macroeconomia, como en la de hogares y empresas, microeconomia. Desde la ingenieria, se brinda
el soporte material y la mirada técnica, logistica y operativa. Con el medioambiente hay una
relacion tanto por el origen de los energéticos como por las consecuencias de su uso, debiendo
integrarse cada vez mas este direccionamiento teniendo como proposito el desarrollo sostenible y
la ciberseguridad, en un mundo con un vertiginoso avance de big data, blockchain, machine
learning, automatizacidon, robotica, computacion cudntica e inteligencia artificial es una
perspectiva de primer orden para poder prevenir, contener y mitigar los ataques a los distintos
sistemas energéticos. (Unidad de Planificacion Minero Energética-UPME& Centro de
Investigacion y Desarrollo Tecnolédgico - CIDET, 2017)

8.1.2. Dimensiones de la Seguridad Energética
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Se debe puntualizar que hay distintos conceptos que guardan relacion con la definicion de
seguridad energética, pero estas pueden hallar cabida en un agrupamiento por dimension En este
sentido, robustez puede estar asociados al suministro o acceso, disponibilidad y adaptabilidad con
un amparo en la concepcion clasica. La soberania en un entendido de accesibilidad en sentido de
mercado mundial y confrontacion geopolitica y adaptabilidad. Para el caso de la resiliencia con
suministro por desbarajustes internos y transformabilidad. La asequibilidad desde la orbita de los
precios y las limitaciones como es la pobreza energética y la aceptabilidad en su acepcion social y
ambiental y manifestacion del desarrollo sostenible, aparejado de la eficiencia energética como
ajuste necesario. (Unidad de Planificacion Minero Energética-UPME& Centro de Investigacion y
Desarrollo Tecnoldgico - CIDET, 2017)

En esta linea el aporte realizado por Puyana, Mutis y Rodriguez Pefia (2020) en los estudios
regionales en América del Norte (EE.UU, Canad4d y México) son un caso paradigmatico pues a
pesar de las relaciones de todo tipo que tiene no se muestra en una estructura energética
compartida, muestran un interés por estudiar los inicios de concepto de seguridad energética, y el
transcurso de acuerdos y politicas para su garantia, identificar las variables principales en el
transcurso de la S.E., para la construccion de indices de: seguridad petrolera (ISP), diversidad
energética (IDE) y transicion energética (ITE), esa tarea si bien sigue algunas premisas formuladas
por estudiosos del tema precisa, no es un solo indicador con aplicacién univoca y global; la S.E.
estd en funcion de varias fuentes de energia pero individualiza el petroleo y se contabiliza de
manera positiva el menor consumo de combustible fosil. Hacen un abordaje estratégico de la S.E.
en sus albores de inicio del siglo XX, consultan la literatura especializada ampliada hacen

economia petrolera y los documentos de la IEA y sintetizan sus andlisis en lo pertinente, utilizan
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una dimension de economia politica del petroleo enfocado en la region Norte de América posando
la atencion en México, lugar con pocos estudios al respecto.

La S.E. nace atada al petrdleo con un valor geopolitico y estratégico en un ambiente bélico,
nace atada a la seguridad nacional, todos los aspectos sociales y econdomicos giran en torno a ese
energético pues la alta penetracion en la vida productiva y de consumo lo refieren asi, la balanza
petrolera mundial es la que tiene un peso decisivo en las economias de los paises y consolidan el
liderazgo de EE. UU, por su capacidad de reservas o de maniobra para poder abastecerse, ademas
de todo tipo de tratos va encaminado a preservar la garantia de suministro a costos bajos, el papel
institucional de IEA es generar acuerdos fuertes que rebajen el peso de los paises exportadores
OPEP+ y en las tltimas etapas la insercion de temas de sostenibilidad ambiental y la formulacion
seria:

En conclusion, la S.E. es un fendmeno politico, que amerita un abordaje interdisciplinario
y especifico. No hay unanimidad frente a los objetivos de estd e incluso se muestran
contradicciones. Por ejemplo, la demanda de energéticos fosiles, los requerimientos de transicion
energética y las matrices econdmicas y energéticas de los paises de la region.

Urquiza & Billi, 2020 en su trabajo para la Comision Econdmica para América Latina -
CEPAL, desde un enfoque de derechos, en perspectiva de sostenibilidad y centrandose en el riesgo
y previendo la utilizacion para politica publica, consideré complejizar la definiciéon de S.E., e
incorporar los conceptos de territorios, servicios, brechas y riesgos; en este sentido el territorio es
“una unidad espacialmente delimitada y multiescalar de interrelaciones, procesos y dinamicas de
caracter ecosistémico, técnico y sociocultural” se dota de ubicacion espacial, las relaciones son
asumidas ilimitadamente dando paso a ejercicios de gobernanza a todos los niveles y

comprendiendo las caracteristicas particulares ancladas; los servicios se prestan, suministran o
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proveen en base a las Necesidades Fundamentales y Basicas; las brechas se analizan respecto al
acceso y equidad asegurando estandares de calidad y cantidad en los servicios; y el riesgo asumido
como la potencialidad de produccion de efectos desfavorables sobre cualquier cosa que represente
valia, hay incertidumbre respecto al alcance de ocurrencia y magnitud, entroncando con la
amenaza, entendida como la eventualidad y rigor esperado de circunstancias diversas que
posiblemente causen dafios. Como corolario servicios y brechas hacen referencia al nivel de
pobreza y el riesgo representa una arista importante pues trata de contener los elementos claves
para entender un peligro, la exposicion de los procesos sistémicos de todo orden, observando la
vulnerabilidad intrinseca al territorio.

La seguridad energética como ausencia de pobreza y riesgo energético es definida como la
capacidad de un territorio para garantizar el acceso equitativo —en calidad y cantidad— a servicios
energéticos resilientes que permitan el desarrollo humano y econdmico sostenible de su poblacion.
Esta dilucidacion se puede relacionar mas con los conceptos de las 4As y concepto moderno,
porque la garantia de carencia de pobreza energética se vincula con la disponibilidad,
accesibilidad, asequibilidad y aceptabilidad de servicios energéticos a su vez que la privacion del
riesgo energético se enlaza con palear la vulnerabilidad y bajar la probabilidad de dafio atendiendo
la importancia del sistema energético y su infraestructura principalisima.

Castelo Branco (2018), aborda con una vision institucional la politica energética
internacional y sefiala, varios elementos, distingue entre Seguridad Energética (SE) y Seguridad
en la Demanda (SD), pone de presente que cada una de estas realidades tiene su expresion
institucional la IEA y la OPEP. La autora propone una vision de cooperacion e interdependencia
entre los esquemas organizativos y los paises productores y consumidores de petroleo, ya que a

pesar de la construccion historica transitada con mas contradicciones, tanto en sus origenes, como
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objetivos, insiste en que deben arribar a entendimientos Ademas, sostiene que no pueden seguir
en el largo plazo con disputas o antagonismos, pues la misma dinamica econémica pondra de
relieve las relaciones y su estrechamiento y poder coadyuvar a rebajar la vulnerabilidad del sistema
energético y un campo en el cual se podrian dar estas relaciones de construccion mancomunada
podria ser el International Energy Forum.

Para lo descrito se percibe la utilizacion del concepto estratégico y el concepto moderno,
pero atravesados por la interdependencia y cooperacion, como condiciones en un horizonte de
tiempo prolongado.

Como conclusion, la Unidad de Planificacion Minero Energética-UPME& Centro de
Investigacion y Desarrollo Tecnologico - CIDET (2017) presentan una definicion validada de
seguridad energética en el escenario de Colombia, la cual utiliza una metodologia cualitativa que
pasa por una revision bibliografica, la consolidacién de un marco teodrico y estado del arte, la
consulta con expertos y participacion sectorial y territorial de distintos actores. La definicién
propuesta se direcciona en atender las insuficiencias energéticas (pobreza energética) atendiendo
la confiabilidad, accesibilidad, asequibilidad y aceptabilidad social y ambientalmente, calificando
particularmente cada aspecto comenzando con caracterizacion multisectorial de riesgos y la
concrecion de sistemas criticos considerado como riesgo energético:

“(...) es el estado de baja vulnerabilidad o probabilidad de dafio de los sistemas energéticos criticos,
de forma que se garantice mantener el balance entre la oferta y la demanda de energia, tanto interna
como externa, considerando:

= Disponibilidad: entendida como suficiencia en fuentes primarias y secundarias, donde se
espera incluir mayor participacion de fuentes renovables no convencionales para alcanzar mayor
cobertura de acceso a formas modernas de energia.

* Accesibilidad: en relacion con el funcionamiento de infraestructura de abastecimiento
(transporte y transformacion), buscando garantizar la descentralizacion y la flexibilidad de los
sistemas energéticos criticos.

= Asequibilidad: fundamentada en mantener la competitividad del mercado energético, de
forma que existan precios estables para la energia y se garanticen ganancias para toda la cadena,
contribuyendo al desarrollo econdémico del pais.

= Aceptabilidad: por un lado, dirigida al aumento en la eficiencia energética y a la
electrificacion, de forma que se garantice una disminucion en las emisiones de gases de efecto
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invernadero, al igual que el uso responsable de los recursos energéticos y naturales. Por otro lado,
también se ocupa del fortalecimiento de la institucionalidad, de forma que se haga frente a los
riesgos relacionados con la paradoja de la abundancia de recursos y con el conflicto armado en
Colombia.”

)

Esta definicion utiliza el enfoque de minimizacion de riesgos presentado por Cherp y Jewell
(2014), pero incorpora las dimensiones de disponibilidad, aceptabilidad, asequibilidad y
aceptabilidad relacionandolas con las etapas de la cadena de suministro, similar a como es
propuesto por Sun, Liu, Chen y Li (2017). El enfoque hacia la seguridad de la cadena de suministro
es fundamental, teniendo en cuenta que, a pesar de ser un pais exportador, Colombia no puede
centrar su atencion exclusivamente en la seguridad de demanda, pues se enfrenta a grandes retos
para garantizar el suministro continuo de energia a nivel interno, principalmente por la deficiencia
en infraestructura y el aislamiento de algunas regiones del pais debido a la geografia o factores
relacionados con el conflicto. (Andrade Rendon, 2020, pag. 39 y 40)

8.2.REGULACION

Para Julidan Lopez Murcia, estudioso de temas regulatorios en la doctrina nacional, parte de
los aportes hechos por la London School Economics, a través de su maestria en regulacion, acoge
una vision interdisciplinaria desde la Economia, Ciencia Politica, Derecho y Psicologia y se
presenta en: Inteligencia regulatoria. Algunas herramientas para disefiar y analizar la regulacion
como una caja de herramientas, una primera parte conceptual en la cual se sefala la regulacion
siguiendo a Julia Black (como cito por Lopez Murcia, 2022) “toda forma de uso intencional de
autoridad por actores estatales y no estatales que afecta una parte diferente” en la cual se articula
con el concepto de Régimen Regulatorio propuesto por Lodge y Wegrich (como cito por Lopez
Murcia, 2022), el cual contiene:

Reglas: las cuales disponen las metas, actores estrategias del régimen.

Modificacion de comportamientos: contemplan los mecanismos para hacer cumplir la
regulacion utilizando la disuasion o el cumplimiento, por ejemplo:

Obtencion de informacion: el fin de recoger informacion a partir de instrumentos con el

proposito de desarrollar reglas y modificar comportamientos.
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El proposito central del régimen regulatorio es el cambio del comportamiento. (Lopez
Murcia, 2022)

Se debe precisar que no solo existe regulacion en el sector privado, empresarial o de los
negocios, existe una regulacion de gobierno como advierte Hood, james, Jones, Scott y Travers
(como cito Lopez Murcia, 2022):

Burocracia reguladora: pretende ejercer control sobre otra.

Separacion administrativa: se distingue entre burocracia reguladora y burocracia regulada,
en la cual se distingue un grado de separacion.

Mandato Oficial: Esa la fuente de la burocracia reguladora para el control del
comportamiento de la burocracia regulada.

(Por qué surge la regulacion, se desregula o hay ausencia de regulacion? La explicacion,
siguiendo a Baldwin et. Al (2012) (como cito Lopez Murcia, 2022) se puede hacer desde:

Interés publico: parte de la proteccion y beneficio del publico en general atendiendo a
Hantigue-Domas (como cito Lopez Murcia, 2022), con un regulador desinteresado y experto que
responde a fallas del mercado segun McVea (como cito Lopez Murcia, 2022), sus debilidades son
la suposicion de altruismo de los responsables de la regulacion; desconocer la influencia de los
grupos de interés sobe la regulacion y la dificultad de armonizar los distintos entendimientos de
interés publico.

Interés Particular o Grupos de interés analizado por DalBo y Piore 2011 (como cito Lopez
Murcia, 2022), dentro de estas se contempla, la regulacion como una adquisicion de la industria ,
la cual es disefiada y operada para su beneficio, a criterio de Stigler (como cito Lopez Murcia,
2022); la desregulacion es promovida por la misma industria y presupone que la regulacion en

busqueda del equilibrio regulatorio afecta la base de la riqueza de la industria atendiendo a
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Peltzman (como cito Lopez Murcia, 2022) y se captura el regulador logra que los beneficios se
concentren y los costos asociados a la regulacion se difuminen entre usuarios o consumidores,
Wilson (como cito Lopez Murcia, 2022). Otras manifestaciones del interés particular es la del
politico, el cual tiene por objetivo aumentar su caudal electoral, financiar una campafia o establecer
alianzas y los burocratas pueden aspirar a pasar del sector publico al privado en los mismos
renglones donde venian funcionando sectorialmente o pretender aumentar su poder al interior de
la administracion publica o el presupuesto, su falencia estriba en la suposicion de la claridad de
preferencias y la racionalidad de los grupos de interés, se llega a desconocer por completo el papel
de las instituciones y las manifestaciones de altruismo.

Contexto institucional: se presenta una doble via las instituciones influyen sobre los
individuos y estos a su vez intervienen en las instituciones, proponer un analisis institucional que
renuncie al determinismo y busque un espacio regulatorio, entendiendo que existen diversos
actores publicos y privados, en comunicacion y que pueden compartir autoridad reguladora y se
presenta el aporte de la agencia reguladora por McCubbins, Noll y Weingas (como cito Lopez
Murcia, 2022), en su relacion principal-agente, principal es la impulsadora de la creacion de la
agencia reguladora y el gente es la agencia como tal la limitacion que puede presentar son las
diferencias entre intereses y objetivos y el control mediante del monitoreo, denuncia y
procedimiento administrativo. Las limitaciones el equilibrio con otras explicaciones que producen
cambios regulatorios, la relacion principal agente no da cuenta de toda autoridad regulatoria;
establecer limites a las redes y espacios regulatorio y la falta de inclusidon de instituciones
informales.

Poder de las ideas: prevalencia del isomorfismos, tiene una condicién obligatoria pues

somete a la identidad de accién una unidad con otra que estd en los mismos determinantes,
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tipologia, coercitivo, prevalece la imposicion utilizando distintas formas segiin corresponda el
analisis; mimético, bajo el paradigma de fluctuaciéon las organizaciones deciden reinventarse
emulando a otras referenciadas positivamente, por ejemplo los elementos extranjeros con aterrizaje
nacional y normativo, se construyen comunidades cientificas, técnicas o de tal grado
transnacionales asociadas al conocimiento que se vuelve norma sus estandares, la dificultad estriba
en separar la fuerza de las ideas de intereses econdmicos.

El Estado Regulador: caracteristicas para Colombia, prolija, minuciosa y detallada
constitucion; congreso desbarajustado y altos tribunales con decisiones de impacto (Lopez Murcia,
2022).

8.2.1. Racionalidades Regulatorias

(Cual es el problema que se pretende solucionar con la regulacion?, para responder esta
pregunta se utiliza el design thinking, en este sentido se busca precisar y detallar el problema que
en ultima instancia es el que activa la justificacion de la regulacion, que guarda relacioén con las
atribuciones del regulador apara cada caso. (Lopez Murcia, 2022)

Desde el funcionamiento adecuado del mercado, hay eventos que impiden la operacion del
mercado perfecto como los bienes publicos, la continuidad o disponibilidad de un servicio, la
escases de ciertos bienes y servicios, la presencia de externalidades positivas o negativas, riesgos
moral, ganancias extraordinarias, la presencia de monopolio, desequilibrio en el poder de
negociacion, precios predatorio amparados en el dumping y asimetria en la informacion, estos
sucesos no permiten la pluralidad de agentes que demanden u oferten, torpedean la formacion del
precio, hay escollos de ingreso y de movimiento de insumos. (Lopez Murcia, 2022)

Desde la atencion a los derechos humanos, que irradie los objetivos de desarrollo sostenible

(ODS) y la mejora regulatoria, que permitan utilizar arménica y concomitantemente estas
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racionalidades, como es el caso del servicio publico de distribucion de combustible liquido, en un
sentido de seguridad energética, que aseguré la disponibilidad, accesibilidad, asequibilidad,
aceptabilidad y ausencia tanto de pobreza como de riesgo en el sistema energético, eso se asegura
planteando unas medidas regulatorias eficientes y eficaces que consulten las realidades de los
actores en la cadena. (Lopez Murcia, 2022)

Desde el desarrollo, la regulacion es una talanquera o un incentivo para la inversion privada
foranea, y sus manifestaciones han sido, el formalismo normativo, la delegacion institucional en
organismos técnicos y autdbnomos o las licitaciones o concesiones con sus contratos de estabilidad
juridica, estos son los compromisos regulatorios. (Lopez Murcia, 2022)

8.2.2. Prototipos regulatorios

Para esta etapa es necesario un examen del entorno regulatorio, este aspecto debe contener
una dimension de la racionalidad regulatoria enfocada en derechos humanos y revisar regulaciones
mas amplias que contengan, refieran o toquen con otras regulaciones, otro elemento es la de
identificar el conjunto de regulados, especialmente en dos aspectos el nivel de informacion y la
intencidn, pues el cruce de estas variables da distintos escenarios y su evaluacion es clave para la
modificacion del comportamiento, como objetivo de la regulacion, pues pueden existir regulados:
bien informados y mal intencionados; bien informados y bien intencionados; mal informados y
mal intencionados y mal informados y bien intencionados y su variacion a partir de las actuaciones
del mismo regulador, en cuanto a los estandares de informacion y los valores asociados al
cumplimiento. Introduce el riesgo como base de la regulacion, en primer lugar la especificacion
del objetivo regulatorio; segundo, graduacion de los comportamientos, teniendo en cuenta la
afectacion a los objetivos importantes y la capacidad de cumplimiento; tercero, posicionar

conductas segun los aspectos evaluados y por ultimo detectar las conductas prevalecientes para
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que el regulador pueda conminarlos de manera efectiva, efectuados los analisis precedentes se
pueden mezclar varias maniobras para influir en el comportamiento del regulado y la concrecion
de tipos especifico, asociados a disefio, para advertir despliegues riesgosos, en este sentido
precisar procedimientos o elementos técnicos dentro del sector; tipo de producto, se genera una
ampliacion de iniciativa al regulado para la administracion del riesgo que genera su despliegue y
el tipo de resultado, pone el foco en el despliegue logrado. La delineacion de reguladores, el
espacio regulatorio introducido por Scott; Hancher y Moran; Black; Proser (como cito Lopez
Murcia, 2022), esto se entiende como una gama de elementos y entrelazamientos, dando paso a
varios reguladores; autores hablan de empresa regulatoria como Prosser (como cito Lopez Murcia,
2022), a contramano, Ballinas(como cito Lopez Murcia, 2022), precisa la importancia de lo
politico y lo burocrético y sus intereses, se proponen unas piezas para el buen establecimiento de
un regulador, instrucciones claras; herramientas e instrumentos para adquirir informacion;
capacidad y disposicion para explicar los propositos y efectos de sus acciones con transparencia;
procedimientos de gobernanza; capacidad técnica; organizacion administrativa funcional y
cualificada y mecanismos para sortear problemas mencionado por Trucker (como cito Lopez
Murcia, 2022).
8.2.3. Evaluacion de la Regulacion

Exigencias del disefio regulatorio:

-Calidad: Baldwin, Cave y Lodge (como cito Lopez Murcia, 2022), exponen 5 criterios
para identificar una buena regulacion.

- Mandato: cumplimiento de la tarea encomendada por la normatividad nacional y el

conjunto de instrumentos de derechos humanos.
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- Accountability: rendiciones publicas de cuentas y participacion de usuarios,
consumidores y publico en general.

- Debido proceso regulatorio: en sentido formal, la creacion de la regulacion siguid el
procedimiento instituido para tal cometido; en sentido material, debe ser justo, equitativo y abierto
Baldwin et al., (como cito Lopez Murcia, 2022), en este aspecto se hace necesario la participacion
efectiva de todos los agentes involucrados en la regulacidon, con informacion, proposicion,
consideracion y evaluacion de propuestas sobre el tema que atafie.

- Experticia: en una vision amplia se debe recoger la racionalidad regulatoria de los
derechos humanos en conjuncion con las variables técnico-cientificas y/o econdmicas que puedan
presentarse.

- Eficiencia: el aspecto del costo-beneficio es un cedazo necesario, pues ayuda a poner
atencion sobre aspectos que van desde el disefio regulatorio, requisitos, informacion y
vulnerabilidades lo que conllevaria a ajustar la regulacion periddicamente.

Regulacion Inteligente: toma como sustento la mezcla de distintas medidas regulatorias
y actores en un espacio regulatorio entendiendo (Lopez Murcia, 2022), sefialan 5 premisas de la
regulacion inteligente:

- Combinacion de instrumentos: como los aportados por la teoria cultural del riesgo.

- Intervencidn estrictamente necesaria: para su perdurabilidad y confiabilidad.

- Organizacion de los mecanismos de modificacion de comportamientos escalonadamente:
en este punto sigue (Lopez Murcia, 2022), graduacion y escalonamiento relacionado con la
severidad de la medida, en la base y de mayor amplitud, las comunicaciones generales; mas
restringidas las comunicaciones particulares ante incumplimientos; posteriormente se debe

acrecentar la afabilidad y certeza respecto a la regulacion a través de distintos actos
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estructurados por el regulador; agotado lo anterior puede abrirse paso medidas de caracter

sancionatorio sea individual o grupal, el proposito debe ser sefalar el quebrantamiento

exacto de la regulacion y por ultimo servirse de la comunicacion de las sanciones hacia los
grupos de interés.

El item de evaluacion de estas acciones va a ser la modificacion de comportamientos en
cada escala.

Empoderar a actores aptos para la posicion del regulador: fomentar la autorregulacion
sectorial o gremial.

Maximizar las oportunidades para los resultados gana/gana: se debe estar atento a las
oportunidades para ese tipo de configuraciones gana/gana.

8.2.4. El Analisis de Impacto Regulatorio.

Este insumo utilizado por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo, Banco
Mundial entre otras instancias internacionales, que promueven la calidad de la regulacion aterrizo
en Colombia de la mano del Departamento Nacional de Planeacién y el Consejo Privado de
Competitividad. El propoésito es vislumbrar el costo-beneficio dentro de un plan regulatorio y
generar mayores beneficios y ampliar su impacto. (Lopez Murcia, 2022)

Interrogantes que indaga el AIR:

(Cual es el problema que se busca solucionar?

(Cuadl es la intervencion promovida?

(Cuales son los objetivos de la intervencioén?

(Qu¢ alternativas de solucion fueron tenidas en cuenta?

(Cudl es la relacion costo-beneficio de la intervencion escogida y de las demas

alternativas?
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(Cudl es el mecanismo de revision de cumplimiento de los objetivos?

Este utensilio ha tenido sus desarrollos en Colombia, a través del CONPES 3816 del 2014,
Decreto 1468 del 2020 y posteriores guias de aplicacion, se ha estimulado en varios sectores su
uso pero atin tiene limitaciones, distinto al caso de Brasil®, con mas desarrollos en la administracion
publica, el avance debe darse en distintos momentos, segun la temporalidad, en una primera etapa
se debe intensificar las capacidades minimas para tratar los problemas; una segunda debe procurar
avanzar en una racionalidad de derechos humanos y especialmente en la garantia de progresividad,
o cual sirve para responder cada uno de los interrogantes y por ultimo llegar a tratar la regulacion
dentro del gobierno a nivel funcional, sectorial y territorial (Lopez Murcia, 2022).

Cumplimiento de la Regulacion

Propone la tabla de los once, presentada por Van der Schraaf y Roessen; Bawldin et al.,
(como cito Lopez Murcia, 2022) los cuales se segmentan en cumplimiento espontaneo y
cumplimiento forzado:

1) Familiaridad y claridad de la regulacion.

2) Relacion costo-beneficio para los regulados.

3) Aceptacion de los propositos y efectos de la regulacion.

4) Credibilidad del regulador.

5) Control por parte de la sociedad sobre los regulados.

6) Riesgo de reporte.

7) Riesgo de inspeccion.

8) riesgo de deteccion.

9) Riesgo de seleccion.

3 DECRETO N.2 10.411, DE 30 DE JUNHO DE 2020.
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10) Riesgo de sancion.

11) Severidad de la sancion.

8.3.SUBSIDIOS

Para el presente estudio tomaremos la definiciones y consideraciones de subsidio hechas
por la Comision del Gasto y de la inversion Publica en su informe final, esta decision se justifica,
en primera instancia porque es un documento que recoge los principales aspectos del
funcionamiento del gasto publico a nivel nacional proporcionando un enfoque, tedrico, diagndstico
y de intervencion, ademads, su elaboracion se hizo con los mas altos estandares académicos para el
estudio de las finanzas publicas (Restrepo, 2024).

Un subsidio se define como una transferencia de recursos publicos que otorga un beneficio
econdémico a un individuo o entidad, ya sea una persona fisica o juridica. Este mecanismo de
intervencion estatal es fundamental para el apoyo a diversas actividades econdmicas y sociales.
(Villar et al, 2018).

La forma mas bésica de subsidio consiste en la transferencia directa de recursos a través de
pagos monetarios o en especie. Esto implica una reduccion en los ingresos del Gobierno, tal como
ocurre en el caso de las exenciones fiscales, o puede manifestarse en la compensacion de déficits
mediante subsidios cruzados entre distintos sectores de la sociedad. Asimismo, los subsidios
pueden ser canalizados a través del mercado; por ejemplo, cuando se implementan politicas que
elevan artificialmente los precios, lo que conlleva que los consumidores asuman directamente los
costos asociados a dichos subsidios. (Villar et al, 2018).

Muchos subsidios estdn fundamentados en consideraciones econdmicas o sociales y
cumplen propdsitos utiles. Sin embargo, su entrega y la forma que adoptan generan inquietud en

la ciudadania por al menos dos motivos. En primer lugar, dado que los presupuestos
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gubernamentales son limitados, es crucial garantizar que los recursos se utilicen en beneficio del
interés publico, asegurando que efectivamente lleguen a los ciudadanos que necesitan apoyo y que
generen el impacto esperado. En segundo lugar, los subsidios pueden tener efectos profundos y
duraderos en la economia, asi como en la distribucion del ingreso y en el medio ambiente. (Villar
et al., 2018).

En términos generales, los mercados abiertos y competitivos se consideran el medio mas
eficiente para maximizar el bienestar de los consumidores y fomentar el crecimiento econdmico.
La competencia impulsa a los productores a mejorar su eficiencia interna y reducir costos, lo que
les permite ofrecer bienes y servicios a precios mas bajos. Ademds, promueve la adopcion
temprana de nuevas tecnologias, incentiva la inversion en innovacion para mejorar la calidad de
los productos y reduce ineficiencias gerenciales. A largo plazo, la mayor eficiencia y el estimulo
a la innovacion, asociados con la competencia, conducen a tasas mas elevadas de crecimiento de
la productividad, resultando en un aumento del crecimiento econémico y la prosperidad general.
(Villar et al., 2018).

La competencia en los mercados locales también refuerza la capacidad de los productores
para competir en mercados internacionales, incrementando la eficiencia de los sectores
exportadores y disminuyendo los costos de insumos producidos localmente. (Villar et al., 2018).

Sin embargo, los mercados no siempre funcionan de manera 6ptima, lo que confiere al
Gobierno un rol crucial. Por un lado, establece el marco normativo y regulatorio en el que operan
los mercados; por otro, interviene para corregir fallas que obstaculizan la competencia o para
ajustar resultados en beneficio de ciertos grupos sociales.

Existen diversas circunstancias que limitan la eficiencia de los mercados, tales como:
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Externalidades: Cuando se produce una cantidad socialmente inadecuada de un bien o
servicio.

Bienes publicos: Aquellos que son no rivales y no excluyentes, donde el consumo
adicional no implica un costo.

Problemas de informacion: La falta de informacion suficiente sobre la calidad de los
productos o el acceso a dicha informacion para los consumidores.

Barreras a la entrada: Situaciones donde pocos actores dominan el mercado, alejando el
precio y la cantidad del 6ptimo social, como ocurre en un monopolio natural. (Villar et al., 2018.).

Ademads, muchas sociedades valoran la redistribucion del ingreso, lo que implica que es
necesario ir mas alld de la eficiencia para comprender las intervenciones gubernamentales que
buscan transferir recursos a los sectores mas vulnerables. Estas intervenciones no siempre estan
justificadas por fallas de mercado, sino que responden a concepciones de justicia y a la equidad
como objetivos sociales. (Villar et al., 2018).

Un cuerpo considerable de literatura econdmica estudia las justificaciones y métodos mas
eficaces de intervencion para alcanzar la equidad o la justicia social. Un tema central en esta
discusion es la existencia de dilemas (trade-offs) potenciales entre los objetivos de eficiencia y
equidad al decidir la forma de intervencion. Las acciones gubernamentales pueden influir en los
incentivos de los participantes del mercado, y su impacto debe ser considerado para evitar
distorsiones que puedan contrarrestar los objetivos de dichas intervenciones.

Un subsidio se considera una intervencién adecuada en presencia de fallas de mercado o
externalidades positivas, como es el caso en sectores como la educacion, la salud y la innovacion
tecnologica. Asimismo, es un instrumento valido cuando la sociedad busca transferir recursos a

los mas desfavorecidos, en virtud de una concepcion de justicia y de equidad como objetivos
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sociales prioritarios. La correcta implementacion de subsidios, en este contexto, puede contribuir
a una mayor cohesion social y a un desarrollo méas equilibrado.

El concepto de subsidio se puede asumir en Colombia, como una transferencia del gobierno
a personas o empresas para corregir una falla del mercado que para el presente estudio estaria dado
por la falta de infraestructura para suplir adecuadamente el servicio publico de suministro de
combustible liquido en una region del pais.

8.4. TENSION

En términos generales, una fension generalmente se refiere a la presion o conflicto que
surge entre diferentes agentes econdmicos debido a la escasez de recursos, lo que lleva a decisiones
dificiles sobre como asignar esos recursos. También puede aludir a situaciones en las que la oferta
y la demanda no estan en equilibrio, lo que genera fluctuaciones en los precios o en la distribucion
de bienes y servicios. (Mankiw, 2012)

Para el presente caso tomaremos como referencia, los contenidos impartidos en el Centro
de Investigacion y Docencia Economica CIDE de México desde el enfoque economico de las
organizaciones* (Arellano Gault, 2020) especialmente lo atinente a la teoria de los contratos
incompletos y principal agente, entre agentes econémicos’. (Arellano Gault, YouTube, 2020).

Aunque no existe una definicién consensuada para el término "contrato incompleto”, este
concepto se basa en la idea de que es extremadamente costoso o incluso imposible que un acuerdo
entre partes logre prever todas las eventualidades que puedan surgir a lo largo de la relacion
contractual. La falta de cobertura para ciertas circunstancias que pueden presentarse en el
desarrollo de esta relacion implica que dichos contratos se consideran incompletos. (Comision de

Regulacion de Energia y Gas CREG, 2020).

4 (Coase, 1960) & (Olson, 1992)
5 (North, 1990); (Williamson, 1991) & (Eisenhardt, 1989)
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En el contexto de un contrato incompleto, y suponiendo que busca regular una relacion
bilateral, el agente que enfrenta mayores dificultades en la gestion del riesgo se vera obligado a
ceder parcialmente el control sobre su actividad economica a su contraparte. Esta cesion es
necesaria para evitar asumir completamente las consecuencias de situaciones para las cuales no
esta preparado. (Comision de Regulacion de Energia y Gas CREG, 2020).

Por otro lado, el agente que posee una mayor capacidad para gestionar el riesgo tendra
incentivos para adquirir derechos de control sobre la actividad econdomica de su contraparte. Esto
le permitira determinar, total o parcialmente, el desarrollo de la relacion con el agente mas
vulnerable, que enfrenta mayores dificultades en la gestion de su riesgo, e incluso influir en su
desempefio en el mercado. (Comision de Regulacion de Energia y Gas CREG, 2020).

Finalmente, la necesidad del agente mas débil de realizar concesiones a su contraparte se
vera exacerbada si su interaccion es fundamental para el desarrollo de la actividad econdmica de
este ultimo. (Comision de Regulacion de Energia y Gas CREG, 2020).

Para el caso de estudio tomaremos como referente los desarrollos teéricos hechos por la
Superintendencia de Industria y Comercio (SIC), en lo relacionado con concentraciones
economicas, especialmente los contenidos en la “Guia de Analisis de Integraciones Empresariales
(Tramites de Pre-Evaluacion)” (Superintendencia de Industria y Comercio, 2018), pues esta
supone una serie de pasos que conllevan al andlisis de las relaciones entre distintos agentes
economicos dentro de una cadena de valor, para este estudio se debe resefiar que han estudiado
integraciones entre distribuidores mayoristas y distribuidores minoristas de combustibles liquidos
pues el proposito es evaluar la operacién de integracion en términos de restriccion a la libre
competencia, este se desarrolla en estas etapas:

- Definicion del mercado relevante.
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- Analisis de la estructura del mercado relevante definido: concentraciéon, dominancia,
competencia potencial y barreras de entrada.

- Analisis de los potenciales riesgos para la competencia en caso de perfeccionarse la
operacion: efectos unilaterales y coordinados.

- Estudio de las eficiencias que contrapesen dichos riesgos

Dentro de este paso se puede evaluar las distintas tensiones presentes entre agentes

econdmicos pues se desagregan los conflictos de mercado en sus distintas manifestaciones.
Se puede delimitar un mercado relevante como:

(...) el producto o grupo de productos, y el area geografica en la cual, un bien es producido
o vendido tal que, una firma hipotética que maximiza ganancias no sujeta a regulacion de precios,
que fuese la tinica presente en el mercado impusiese por lo menos un aumento en el precio, pequefio
pero significativo y no transitorio (U.S Department of Justice and Federal Trade Commission,
1992). Es decir, es aquel mercado que incluye todos los productos y firmas entre los cuales existe
una competencia cercana. En este sentido, se reconocen dos dimensiones dentro de un mercado
relevante: de producto y espacio geografico. En la primera dimension, el mercado relevante abarca
todos los productos o servicios que son considerados intercambiables o sustitutos por el consumidor
en funcion de sus caracteristicas. En la segunda dimension, corresponde al espacio donde se
intercambian los productos y las condiciones de competencia son lo suficientemente homogéneas
y diferenciadas de las zonas geograficas mas proximas.

Es asi como, el objetivo de definir un mercado relevante tanto en su dimension de producto
y geografica, es identificar aquellos competidores actuales que son capaces de influir en el
comportamiento de la firma en analisis (Ramirez Monroy, 2019, pag. 3)

Una tension en este sentido sera la oposicion u hostilidad latente entre los agentes
economicos en un mercado relevante definido, en el cual puede presentarse concentracion,

dominancia, competencia potencial o barreras de entrada.
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IX. ESTADO DEL ARTE

El trabajo de Zuleta (2003), precisa la identificacion los agentes econdémicos, en la
distribucion de combustibles, y sefiala que internacionalmente son 4: el refinador, el importador
de combustibles, el distribuidor mayorista y el distribuidor minorista. Excepcionalmente, en
algunos paises esta el refinador o importador y el minorista. El estudio se centra en la regulacion,
internacional con centro en Latinoamérica particularizando en los agentes y califica la regulacion
colombiana sobre este sector. El autor indica que se necesita de desregulacion del sector y de los
margenes asignados a los distribuidores mayoristas y minoristas, nivel de competencia para
mejorar precios e integracion vertical para evitar doble marginalizacion.

El trabajo de Garcia et al. (2010) recoge las experiencias internacionales respecto a la
diferencia de precios de combustibles en zonas de frontera, describiendo fendmenos como el
“turismo por combustibles” y propiamente el contrabando. También se advierten de los motivos
que impulsaron la Ley 681 de 2001, principalmente el contrabando que golpeaba al fisco nacional
y territorial y a los agentes de mercado, distribuidores mayoristas y minoristas, por lo cual en un
primer momento se estructuraron excepciones tributarias, crenado un subsidio a la oferta, para la
eliminacion de los diferenciales de valores del combustible en zonas de frontera, a través de la
asignacion de cupos para grandes consumidores y estaciones de servicio.

El trabajo de Eraso & Morillo (2012), se enfoca en averiguar acerca de las tendencias de
consumo, de los combustibles liquidos, para ello utiliza una metodologia de caracter mixto, pues
revisa la regulacion de los combustibles en zonas de frontera, asi mismo analiza la demanda del
municipio en su parque automotor y la compara con la metodologia de asignacion de cupos, los
cuales tienden a bajar, situacion que genera limitaciones en las finanzas territoriales, se presentan

escenarios de intercambio de cupos como cesiones y otros elementos que conduzcan al
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establecimiento de medidas adecuadas para medir la demanda y como poder atenderla, sin
distorsionar el mercado.

El trabajo de Martinez et al. (2015), se centra en explicar la estructura de precios de los
combustibles liquidos en Colombia, precisando, su composicion: el ingreso al productor,
impuestos y los costos logisticos, analizando el panorama macroeconémico y microecondémico,
precisando ejercicios de modelacion, las elasticidades, los subsidios y el impacto econémico en la
reduccion del precio.

El trabajo de Martinez & Marulanda (2019) aporta una caracterizacion de los distribuidores
minoristas, distinguiendo elementos como el consumo, la cadena de la distribucion de
combustibles y se observa el riesgo de la actividad empresarial utilizando la informacion
disponible, las variables, demograficas, geograficas, regulacion, estructura de precios y margenes
y los servicios adicionales.

El trabajo de Martinez et al., (2019) sobre las categorias de distancia Optima y las
caracteristicas propias de las estaciones de servicio. Se estim6 un modelo SAR con efectos fijos
de tiempo y efectos fijos de estacion de servicio para los departamentos definidos como zonas de
frontera, las 4 principales ciudades capitales (Bogota, Medellin, Barranquilla y Cali), y el resto del
pais, donde cada tipo de estimacion tiene diferenciacion en la especificacion técnica de la
metodologia. También, se aplico modelo SAR sencillo, con efectos fijos por EDS, y otro que
introduce mas caracteristicas, permitiendo la comparacion en la modelacion, como los elementos
distintivos de las EDS, los precios finales entre otros.

El trabajo de Delegatura para la Proteccion de la Competencia (2020) realiza una
caracterizacion de la distribucion mayorista y minorista de combustibles liquidos y posteriormente

indica una metodologia para el seguimiento competitivo del mercado minorista, dentro de las
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conclusiones destaca, que la condicidon de servicio publico se da por la estructura monolitica en la
formacion del precio de los combustibles; la infraestructura y el precio mayorista hace identificar
diferencias en mercados y los mercados minoristas estan atados a los mercados mayoristas.

El trabajo de Espinosa & Ramirez Olaya (2020), precisa la estructura de precios de
combustibles liquidos, en cada componente, utilizando la informacién reportada a las bases de dato
oficiales, arrojando que las medidas en Zonas de Frontera distorsionan el mercado minorista.

El trabajo de Suarez et.al (2017) aborda una aproximacion del impacto de los subsidios
para el abastecimiento de combustible en Zonas de Frontera, y desagrega los elementos esenciales
para una evaluacion, dado que el desarrollo de estas zonas geograficas depende de més factores no
se logra determinar su peso especifico, pero si su conveniencia en las actividades de los moradore
de estas regiones.

El trabajo de Garcia E. (2020) analiza el entramado reglamentario de los subsidios a los
combustibles en las determinadas Zonas de Frontera- ZDF y su impacto para el Departamento de
Narifio estimando los avances en los distintos tipos de desarrollo, para lo cual centra la atencion
en los planes de desarrollo nacional y regional.

El trabajo de Bondensiek Arenas (2023), describe el régimen normativo de la distribucion
de combustibles liquidos en Colombia centrandose en los distribuidores mayoristas y minoristas,
entendiendo las caracteristicas mas destacadas e indagando sobre los pronunciamientos de la
Superintendencia de Industria y Comercio como entidad vigilante de la libre competencia.

Los trabajos de la Comision de Regulacion de Energia y Gas CREG (2016, 2020, 2022 y
2023), para la definicion de los mercados relevantes, analizar las estructuras de las relaciones
contractuales y los regimenes de los margenes de distribucion mayorista y minorista describen e

ilustran los distintos estadios de los lazos que unen a estos agentes econdémicos y como su
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interaccion esta mediada por los temas de control y competencia en su sector economico,
utilizando distintos indices que tienen por fin medir la intensidad de competencia en un mercado
con variables que pueden ser sujetos a ampliaciones o restricciones pero que dan una vision del
estados actual del problema, basados principalmente en estadistica descriptiva y algunos analisis

cualitativos y de revision.
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X. CAPITULOI1I

En este capitulo se expondran dos apartes: La primera dedicada a la descripcion de la
politica de combustibles en Colombia, teniendo en cuenta su andamiaje institucional y funcional,
seguido por una aproximacion al tema fronterizo desde una perspectiva socioeconémica y
encontrando el propoésito de la excepcion al régimen general de combustibles. El segundo apartado
estd dedicado a la comprension de los elementos de regulacion de agentes econdmicos, fijacion de
precios de combustibles liquidos, sefialando las diferencias que tiene esta actividad en zonas de
frontera.

10.1. Combustibles liquidos

En esta seccion se dara una descripcion de los principales aspectos de la politica de
combustibles en Colombia, teniendo en cuenta las decisiones, instrumentos € instituciones que
delinean este aspecto y presentado su estado actual, posteriormente se desarrolla el tema de zonas
de frontera con el propdsito de revisar su estado y mostrar el fin de la politica de combustibles en
estas regiones.

La politica de combustibles en Colombia ha tenido varias etapas, y muchas de ellas
asociadas al petréleo®. Incluso han sido definitivas en la adopcion de los precios de los derivados
y durante periodos considerables (Villegas, 1973). Un hito lo constituye el afio de 1998, en el que
se toman medidas tendientes a la liberalizacion del precio en el mercado de combustibles liquidos
(Martinez et al., 2015).

Sin embargo, se debe tener en cuenta algunos elementos anteriores a ese afio: para el
periodo comprendido entre 1976 y 1985, el pais era importador de petrdleo. A través de distintos

mecanismos normativos, decretos 2104 de 1974 y 1736 de 1975, complementados por la ley 1 de

6 Para este caso es interesante ver la periodizacion sobre la industria petrolera en Colombia hecha por (Puyana, 2015).
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1984 y decreto ley 2119 de 1992, el Ministerio de Minas y Energia (MME) tuvo a su cargo la
politica general de precios de combustibles derivados del petroleo y particularmente, estructurar
los precios y aprobar las alzas, esto con el proposito de asegurar al refinador los costos de
importacion del crudo y el procesamiento, aunque no siempre se cumplia, las consecuencias, se
triplico el precio constante y los impuestos, desde 1986 la situacion cambia pues la explotacion de
Cafio Limon, vuelve autosuficiente al pais y cambian los objetivos de la politica, por una de
estabilizacion, esto conllevo a que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) la defina
teniendo en cuenta el control de la inflacion, es de anotar que desde 1996 se tratd de que el precio
de os combustibles no incidiera sobre los precios a nivel global, aunado a la liberacion del precio
en gasolina extra y la incorporacion de la sobretasa (Martinez et al., 2015).

Desde 1998 mediante las Resoluciones 82438 y 82439 el MME, formularon los precios de
los combustibles liquidos, adoptando el precio de costo de oportunidad, este puede responder a un
criterio de importacion, exportacion o combinado segun el tipo de combustible (Martinez et al.,
2015) asimilando precios internacionales y tasa de cambio, los costos logisticos asociados al
transporte, distribucion y comercializacion y para los distribuidores minoristas se liberaliza su
margen de ganancia, sefialando si es un régimen de libertad vigilado o libertad regulada. El
proposito del cambio era la entrada de agentes privados en la cadena; desmonte de subsidios;
menguar los costos fiscales para Ecopetrol; desacoplar los precios de combustibles a la inflacion
y no beneficiar los propietarios de vehiculos particulares (Martinez et al., 2015). Ademas, se
comienzan a ventilar propuestas como la integracion vertical entre distribuidores mayoristas y
minoristas para hacer eficientes las operaciones (Zuleta , 2003).

Otras visiones apuntan a criticar el costo de oportunidad, sosteniendo lo inadecuado de este

criterio, apoyandose en la teoria del excedente del consumidor y adoptando una metodologia, en
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la cual se tiene en cuenta los costos reales de produccion de los refinados y tratando de demostrar
que no existe un subsidio sobre los combustibles, sino que por el contrario un cobro injustificado
por parte del refinador. (Otero Prada, 2010), Ademas Rincon (2008), sefiala en este sentido, que
los consumidores dada la estructura de precios, al cancelar el valor de los combustibles se ha
pagado mucho mas por concepto de impuestos que lo percibido por subsidios (Rincon, 2009) y
estudia los efectos inflacionarios de las alzas en los combustibles, y sostiene la afectacion al indice
de precios al consumidor. Estos elementos son glosas a la politica de precios hacen parte de la
discusioén que aln sigue en este terreno y arrojan otros puntos para el abordaje del tema no solo
limitado a la formula actual sino visitando otros escenarios.

Una institucion de primer orden es la Unidad de Planificacion Minero-Energética (UPME),
nacida de Ley 143 de 1994 y desarrollada por el Decreto 1258 de 2013, la cual tiene como
propodsito ser el centro de estudios y andlisis técnico, economico y social de los datos y la
informacion del sector minero energético en el pais y elaborar productos como planes,
especialmente el indicativo de abastecimiento de hidrocarburos, programa, proyectos,
metodologias entre otros instrumentos para la toma decisiones. (Unidad de Planificacion Minero
Energética UPME, 2021)

Una adecuacion institucional promovida en el afio 2003 por medio del Decreto 1760, fue
la creacion de la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH), la cual tuvo por objeto quitar la
administracion de la politica petrolera en cabeza de Ecopetrol y tener un érgano autébnomo para
dicha finalidad, con una adecuacion en su forma de contratacion, pues cubre regalias, impuestos y
derechos y cubre las fases de exploracion, evaluacion y explotacion. (Agencia Nacional de
Hidrocarburos, 2024). En este entendido, este organismo vela por dos variables importantes tal

como lo sefala la Ley 697 de 2001 desarrollado por el Decreto 3683/2003: una la autosuficiencia
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nacion que ‘“contempla la posibilidad de que el crudo de Ecopetrol mas el crudo de regalias sea
suficiente para abastecer la carga de las refinerias de Ecopetrol.” (Espinosa Velasquez & Bejarano
Velasquez , 2017, pag. 3), y otra mas amplia autosuficiencia pais que “contempla la posibilidad
de que el crudo producido dentro del territorio nacional, de propiedad de Ecopetrol, de regalias,
de asociados y de propiedad privada, sea suficiente para abastecer la carga de las refinerias de
Ecopetrol ” (Espinosa Velasquez & Bejarano Velasquez , 2017, pag. 3). Estos indicadores trabajan
con una constante y es el abastecimiento para el proceso industrial de refinacion, concentrado en
Ecopetrol, ademas se debe tener en cuenta que la ANH, cuenta con varios instrumentos, contratos
de exploracion y produccion y evaluacion técnica, para incentivar la inversion en el sector tanto
de capital publico como privado acompafiado del desarrollo propio de las actividades de
perforacion, sismica y produccion, las cuales son las que aseguran verdaderamente la
autosuficiencia.

La transformacion de Ecopetrol’ con el objetivo de promover la participacion privada,
especialmente de entidades financieras al interior de la empresa, la firma desarrolla todos los
eslabones del sector hidrocarburos en las etapas del proceso de hidrocarburos, actualmente se
constituye como un Grupo Empresarial con subsidiarias y filiales, cotizante en la bolsa de valores
de New York y dado el nivel de sus operaciones y el tamafio de sus ingresos se consolida como la
primera compafiia del pais (Superintendencia de Sociedades de Colombia, 2022).

En Colombia la refinacion la realiza Ecopetrol, a través de las refinadoras de Cartagena y

Barrancabermeja sobre las cuales ha habido ingentes inversiones para ampliar su capacidad

7 Ecopetrol es una sociedad de economia mixta, del orden nacional, vinculada al Ministerio de Minas y Energia (MME). Tiene participacion publica
y privada, de caracter comercial, que desarrolla su objeto en competencia con particulares. El objeto social de Ecopetrol es el desarrollo, en
Colombia o en el exterior, de actividades industriales y comerciales correspondientes o relacionadas con la exploracién, explotacion, refinacién,
transporte, almacenamiento, distribucion y comercializacion de hidrocarburos, sus derivados y productos; asi como investigacién, desarrollo y
comercializacion de fuentes convencionales y alternas de energia; la produccién, mezcla, almacenamiento, transporte y comercializacion de
componentes oxigenantes y biocombustibles, la operacidn portuaria y la realizacién de cualesquiera actividades conexas, complementarias o
utiles para el desarrollo de las anteriores. (ECOPETROL S.A, 2022)
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productiva, con el propdsito de suplir la demanda interna de combustibles liquidos. La Resolucion
180966 de 2006, la cual le impuso a los refinadores la obligacion del abastecimiento nacional
(ECOPETROL S.A, 2022), esta infraestructura le da un monopolio sobre el cual descansa la
autosuficiencia en combustibles, concebida como ‘“capacidad instalada de refinacion, y
corresponde al hecho de que el pais disponga de una capacidad de refinacion tal que pueda
abastecer la demanda interna de combustibles” (Espinosa Velasquez & Bejarano Velasquez , 2017,
pag. 3). Para el 2022, se alcanz6 una carga de 357.5 miles de barriles por dia (kbd) y una carga
consolidad de 344,9 kbd y vendio6: 124,396 Barriles Por Dia (BPD) de Gasolina y 110.909 BPD
de ACPM (ECOPETROL S.A, 2022),abasteciendo mas 70% en combustibles que demanda
Colombia, (Unidad de Planificacion Minero Energética UPME, 2022).

Un componente vigente para tener en cuenta es la creacion del Fondo de Estabilizacion de
los Precios de los Combustibles FEPC, articulo 69 de la Ley 1151 de 2007, que tiene como funcion
“atenuar en el mercado interno el impacto de las fluctuaciones de los precios de los combustibles
en los mercados internacionales.” articulo ART. 2.3.4.1.2., Dto. 1068 de 2015. Este instrumento
en su entorno funcional ha sido desarrollado por Decretos 4839 de 2008, 4863 de 2011, 2713 de
2012, 10 470 de 2013, 1067 de 2014, 1880 de 2014, 1068 de 2015 y Decreto 1451 de 2018. Es
importante sefialar que desde el 2020 su manejo se asimila a un establecimiento publico o fondo
con autonomia administrativa y su financiacion se basa en los aportes de una contribucion
parafiscal creada por la Ley 1819 de 2016, con el propdsito asegurar su permanencia, se precisa
que los resultados fiscalmente observados, no hacen parte de las cuentas del gobierno nacional
central pero si se ubica en este nivel. El balance que este mecanismo ha mantenido en su
funcionamiento ha sido deficitario, sumando mas de 100 billones, con el fin de contener las

fluctuaciones y alzas respecto al precio internacional de combustibles estos valores han sido
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pagados del presupuesto general de la nacion y de los dividendos de Ecopetrol y también se han
estructurado operaciones crediticias a base de TES, al respecto ver grafico 3 y 4, los cuales dan
cuenta del estado de cuentas de FEPC. (Espinosa & Ramirez Olaya, 2023).

Grafico 3

Balance del FEPC (Déficit / Superavit) billones de pesos corrientes.
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Fuente: (Espinosa & Ramirez Olaya, 2023, pag. 25 )

Grafico 4
Sumatoria de déficits y superavits en billones de pesos corrientes 2008-2023.
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Recientemente la politica de combustibles se ha centrado, en el tema fiscal, en la
eliminacion de los subsidios de los combustibles: “en el corto plazo la politica de combustibles
del Gobierno nacional se centrard en cerrar de manera gradual la posicion neta deficitaria del
FEPC, e implementar estrategias que le permitan focalizar de mejor manera el subsidio implicito
entregado al consumo de CL” (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2023, pag. 114).

La politica de combustibles en Colombia para la fijacion de precios tiene como principal
variable los mercados internacionales, su enfoque es fiscal (Uribe Zuluaga, 2018) y el manejo de
esta se da través de distintas herramientas e instituciones cuyo fin es lograr la estabilidad de las
finanzas publicas del pais.

10.2. Zonas de Frontera

La politica de combustibles cubre el territorio nacional, pero en lo tocante con zonas de
frontera esta ha tenido una excepcion considerando que son una parte de las medidas tomadas en
estas regiones para su desarrollo econdmico. Asi pues, en este aparte, se analiza en primer término
el estado de estas regiones, posteriormente se sefiala que este régimen tiene como proposito generar
mejor desempefio econdmico volviendo mas dinamico y competitivo este mercado, el de
combustible liquidos y por otro lado enfrentar el contrabando de combustibles liquidos.

El debate del desarrollo fronterizo en Colombia se enmarca en que estas regiones, dadas
sus condiciones geograficas, sociales, econdmicas, e histdricas tienen un caricter marginal,
alejados de los grandes centros econémicos y politicos y no logran su articulacion con otros puntos
nodales, principalmente concentrados en el interior del pais y presentan una disfuncionalidad entre
territorio e institucionalidad. (Choles Povea, 2018). Colombia cuenta con 9.242Km
aproximadamente de fronteras terrestres distribuidas asi: Venezuela (2.219km), Brasil (1.645km),

Perti (1.626km), Ecuador (586km) y Panama (266km) (Suarez et al., 2017). en 13 departamentos
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fronterizos incluyendo San Andrés y Providencia, que cubren un 4rea de 523.370,138 Km2,
aproximadamente el 46% del area nacional (Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2024); en
cuanto a poblacion representa el 13,7% de la poblacion total (Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, 2018).

Algunos datos retratan la situacion de frontera: se identifican por la alta prevalencia de
pobreza (Departamento Administrativo nacional de Estadistica, 2024). El Producto Interno Bruto
(PIB) aportado por estas zonas es del 7.94%, del total nacional y el PIB por habitante para 2022
se sitiia en promedio en $ 16.791.388,80 (por debajo del nacional$ 21.941.953,54) (Departamento
nacional de Planeacion, 2024). Ademads, desde el punto de vista institucional, tienen un bajo
desempefio departamental, afio 2022, inferior al promedio nacional de 70,16 puntos. En materia
fiscal y financiera, el Indice de Desempefio Fiscal (IDF), los departamentos fronterizos se
clasifican en riesgo y a nivel municipal el IDF los municipios fronterizos en su mayoria se
encuentran en Riesgo y excepcionalmente Vulnerables (Direccion de Descentralizacion y
Fortalecimiento Fiscal, 2022).

Grifico 5

Incidencia de pobreza multidimensional-porcentaje (%).

Incidencia de Pobreza
Multidimensional Total 0 T S
Departamental 2021
Menor o igual ol 10%
el 10,1% ol 20%
ol 20,1% ol 30%
Del 30,1% ol 40%
Mayor al 40%

Incidencia de Pobreza
Multidimensional Total s o e
Departamental 2022

Incidencia de Pobreza
Multidimensional Total
Departamental 2023

Menor o igual ol 10%
Dl 10,1% ol 20%
Del 20,1% ol 30%
Del 30,1% ol 40%

Fuente: (Departamento Administrativo nacional de Estadistica, 2024).
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PIB per cdpita-pesos corrientes en zonas de frontera.

Nombre de la variable: PIB per capita
Fuente: TerriData, con datos de DANE
Unidad de medida: Pesos corrientes
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Fuente: Elaboracion propia con base en (Departamento nacional de Planeacion, 2024).

Grafico 7

Indice de Desempeiio Fiscal por municipio y departamento.
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Fuente: Direccion de Descentralizacion y Fortalecimiento Fiscal, 2022.

Este incipiente panorama demuestra la precariedad econdmica persistente en las fronteras,

pero el Estado es el actor con la capacidad para solucionar este desequilibrio territorial (Choles

Povea, 2018, pag. 9) a través de herramientas como adecuaciones institucionales creando la
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Comision Intersectorial de Integracion y Desarrollo Fronterizo y actualmente la Direccion para el
Desarrollo y la Integracion Fronteriza y la politica publica como los CONPES 3155 del 2002
“Lineamientos para el Desarrollo de una Politica de Integracion y Desarrollo Fronterizo” y
CONPES 3805 del 2014 “Prosperidad para las Fronteras de Colombia”, el cual daba un arsenal de
medios para:
“fortalecer la institucionalidad del gobierno nacional y las entidades territoriales para la
gestion del desarrollo, la integracion fronteriza y la soberania nacional; reducir las brechas
socioeconomicas de los territorios fronterizos con relacion al resto del pais; promover
condiciones que permitan el crecimiento sostenible de las regiones de frontera; integrar los
territorios fronterizos entre si, con la nacion y paises vecinos; fortalecer la identidad, la
cosmovision y la organizacion social y politica de los pueblos y comunidades indigenas,

afrodescendientes, raizales y rom.” (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social,
2014)

Pero los datos evidencian la necesidad de seguir implementando medidas dirigidas a
superar las marcada diferencias entre los avances regionales, procurando un enfoque diferencial
en todo el ciclo de la politica publica, con una fuerte participacion de los entes territoriales y una
coordinacion permanente con el Gobierno Nacional. (Choles Povea, 2018).

En el escenario de desarrollo territorial se presenta la necesidad de incentivar la actividad
economica y preservar ingresos fiscales (Garcia et al., 2010, pag. 21 y 22) para reducir las
diferencias entre las zonas de frontera y otras regiones, por este motivo se adecuo6 una politica de
abastecimiento de combustibles distinta al resto del pais. La cual consiste en excluir un volumen
definido de combustibles liquidos de impuestos, para su distribucion en frontera. Esta politica
persigue un proposito fiscal pues el objetivo es buscar aumentar los ingresos por impuestos tanto
nacionales como territoriales (Suarez et al., 2017, pag. 31), a través de una mayor demanda de
estos bienes. También poder enfrentar el contrabando y el “turismo de combustibles” originado en
el diferencial de precios de un pais a otro, en las zonas limitrofes del territorio nacional (Garcia et

al., 2010), volviendo a estas zonas competitivas con sus pares internacionales.
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Actualmente se aboga por eliminar el diferencial de precios entre zonas del pais, tal como
lo siguiere el Fondo Monetario Internacional, (Abdallah et al., 2019) manifestacion acogida en el
Marco Fiscal de Mediano Plazo del 2023 y poniendo especial atencion sobre el tema fronterizo,
“El PND habilita al Gobierno nacional para formular e implementar estrategias que permitan
reformular la forma de estabilizacion de los CL, ademas de implementar estrategias particulares
de control en zonas de frontera.” (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2023, pag. 115) y
acudir a la focalizacion de los subsidios, como operacion principal del FEPC (Espinosa & Ramirez
Olaya, 2023). En este marco las medidas que se prevén en zonas de frontera, como régimen
exceptuado, obedecen a la focalizacion de subsidios y controles para el comercio de combustibles
liquidos.

Las zonas de frontera tienen una situacion compleja en pie de desigualdad con otras
regiones y en el marco de la politica de desarrollo fronterizo se activd un componente relacionado
al abastecimiento de combustibles creando un régimen excepcional, pues esta politica se basa en
la reduccion de impuestos a los combustibles liquidos en estas zonas para una cantidad definida.
Con esto se busca eliminar las diferencias de precios con otros paises y aumentar la demanda de
estos bienes. Ademads, frenar el contrabando justifico este tipo de medidas pues afectaba
fiscalmente a la nacion y entes territoriales, el cual al tener impacto fiscal se proyecta su reforma,
por medidas de control y focalizacion.

Espacio Regulatorio

La interaccion de actores y la complejidad en la regulacion permite hablar de espacio
regulatorio, pues se reconoce la pluralidad de agentes participantes tanto regulados como
reguladores y las instituciones que median esa relacion, con el proposito de verificar que no solo

le corresponde a una sola autoridad la exclusividad regulatoria, sino por el contrario son varios
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organismos que intervienen sectorialmente y deben aunar esfuerzos para alcanzar los objetivos
comunes (Lopez Murcia, 2022, pag. 67). Por tanto, a continuacion analizaremos la distribucion de
combustibles liquidos, precisando la naturaleza de esta actividad, los actores participantes que
conforman la cadena de distribucion y revisando la estructura de precios vigente para el periodo
analizado en el estudio. En segundo lugar se anotara las principales diferencias con el régimen de
frontera.

10.3. Distribucion de combustibles liquidos

La distribucion de combustibles liquidos en Colombia es un servicio ptblico®. En ese
entramado debe entenderse lo establecido desde la Ley 39 de 1987 y Ley 26 de 1989, que se
acompasa con normatividades como el Cddigo de Petrdleos (Decreto 1056 de 1953), las cuales
tienen por objeto dar un realce a esta actividad econémica y facultar la intervencion del Estado en
la misma, a través de distintos medios (Moreno Castillo, 2018 & Pacheco Reyes, 2021).

La forma de intervencion en este segmento comprende varios instrumentos, pero todos
pensados en asegurar el abastecimiento de los combustibles liquidos por parte del gobierno
(Unidad de Planificacion Minero Energética UPME, 2021) dado ese control se vuelve factible la
fijacion de precios el cual estd en cabeza del MME y el MHCP y que por delegacion se asignd a
la Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG), Decreto 4130 de 2011 y Decreto 1260 de
2013. Por medio de la Ley 1955 de 2019, los ministerios reasumen esas facultades pero con la
posibilidad de delegarlas cosa que se concretd por medio de la Resolucion 40193 de 2021, se debe
precisar que la Ley 2294 del 2023, manutuvo sobre los ministerios sefalados las potestades

atinentes a combustibles liquidos, pero no existe un instrumento derogatorio de la delegacion

8“La Constitucion Politica, en los articulos 332, 333, 334, 360 y 365, establece: (i) la propiedad del Estado sobre los recursos naturales no
renovables; (ii) la libertad para el desarrollo de la actividad econdmica y la iniciativa privada; (iii) la responsabilidad del Estado con respecto a la
direccion general de la economia, con el fin de mejorar la calidad de vida de los ciudadano; (iv) la facultad del Estado para intervenir en la
explotacion de los recursos naturales no renovables; (v) el deber del Estado de garantizar la prestacion eficiente de los servicios publicos, incluso
cuando sean prestados por privados.” (Unidad de Planificacion Minero Energética UPME, 2021, pag. 9)
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hecha, por tanto se entiende que la CREG tiene la posibilidad de reglamentar ciertos componentes
de la estructura del precio, a excepcion del Ingreso al Productor e impuestos.

Otro aspecto es la politica de precios, contemplada en la Ley 81 de 1988, que establece tres
modalidades: control directo, libertad regulada y libertad vigilada. Esta acotacion tiene relevancia
para el caso de los margenes de los distribuidores mayoristas y minoristas, pues a estos actores les
definen la modalidad y el valor en las respectivas decisiones de componentes.

Finalmente se tiene que el aseguramiento de la distribucion de combustibles liquidos en
Colombia estd en cabeza del Gobierno Nacional (Unidad de Planificacion Minero Energética
UPME, 2021, pag. 9), en virtud de esta tarea esta al pendiente del funcionamiento de los actores
que intervienen en el suministro de combustibles liquidos y ha desarrollado la funcion de la fijacion
de la estructura de precios, tarea que le corresponde al MME, actualmente la CREG puede fijar
criterios para algunos elementos pero el MME se reserva lo correspondiente al Ingreso al
Productor.

10.3.1. Cadena de combustibles.

Cléasicamente la cadena de produccion y de agregacion de valor del petrdleo se ha
estudiado, disefiado y operado, comprendiendo estas tres secciones: Upstream, referida a la
exploracion y produccion del petroleo; Midstream: asociada al transporte y almacenamiento de
petroleo y Downstream, comprendida como la refinacion, petroquimica, comercializacion y
distribucion de productos derivados del petroleo, entre los que se encuentran los combustibles
liquidos (EITI Colombia, 2021; Forero Portela, 2020; Marin Triana & Quimbayo Mora, 2021;
Ramon Trillos, 2017, ECOPETROL S.A, 2022 & Andrade Rendén, 2020).

La cadena de combustibles necesita un andamiaje logistico, planeado y coordinado lo que

en esencia representa una cadena de suministro, (Andrade Rendén, 2020), por eso se debe precisar
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siguiendo a (Andrade Rendon, 2020, pag. 13) citando a (Lima, Relvas, & Barbosa-Povoa, 2016)
“Una cadena de suministro integra agentes y actividades en un proceso de actividad economica,
donde fluyen recursos, productos e informacion, tratandose asi de un sistema dinamico.”

Al ser un sector regulado, el MME ha asumido la mision de asegurar la distribucion de
combustibles liquidos, y por tal motivo es el encargado de habilitar, vigilar y sancionar a los
agentes de la cadena, pues estos deben cumplir los requisitos normativos, técnicos y econdmicos
ademas de las obligaciones para la prestacion del servicio de manera ininterrumpida teniendo como
eje principal el abastecimiento del bien (Unidad de Planificaciéon Minero Energética UPME, 2021).
Estos elementos se recogen en el Decreto 1073 de 2015, que compila y organiza el sector
administrativo de Minas y Energia, convirtiéndose en un estructurador y racionalizador de las
normas sectoriales, también establece el conjunto de actividades, agentes permitidos y reglamenta
el funcionamiento de los participantes en la distribucion de combustibles.,

Con el fin de obtener mayor rentabilidad y logar articular a todos los actores en una cadena
de suministro, se hacen necesarias medidas de administracion que pueden ser de caracter
estratégico (definen la estructura de la cadena y tienen efectos a largo plazo), tactico (modifican
flujos y tienen efectos a mediano plazo) u operacional (programan actividades y tienen efectos a
corto plazo). Dichas medidas también contribuyen a hacer que una cadena de suministro sea mas
segura y resiliente, de forma que pueda responder ante posibles disrupciones y reestablecer

rapidamente su operacion original. (Andrade Rendon, 2020, pag. 13).
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Cadena de suministro de combustibles liquidos.
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Fuente: Elaboracion propia con base a Unidad de Planificacion Minero-Energética UPME, 2021.

Productor Gran Consumidor (consumo medio mensual mayor a 20.000 gal/mes -

Siguiendo lo descrito, en principio la Ley 39 de 1987 definié la cadena de agentes,

posteriormente se modifico por la Ley 812 de 2003 y finalmente se compil6 en el Decreto 1073 de

2015:

Refinador/Importador: La produccion de refinados y biocombustibles es el primer

segmento de la cadena, los productores son quienes, a través de los distintos procesos industriales

de refinacion obtiene los combustibles liquidos y los importadores, transan, transportan y

almacenan combustibles liquidos desde el exterior ademas de legalizar y nacionalizar el bien. Es

de anotar que a la fecha el tinico refinador en Colombia es Ecopetrol S.A., lo cual no limita el

ingreso de otros agentes.
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Almacenador: Es el encargado de almacenar combustible para el refinador, distribuidor
mayorista y gran consumidor.

Distribuidor mayorista: Se encarga de recibir los combustibles liquidos de los refinadores
y/o importadores, agregar las mezclas de biocombustible permitido y demas caracteristicos de
marca, para su distribucion a los distribuidores minoristas o gran consumidor, segin sea el caso de
los centros de consumo importantes.

Plantas de abastecimiento mayorista: En estos equipamientos se hace la combinacion de
entre los combustibles fosiles y alcohol carburante.

Transportador: Esta actividad logistica es todo tipo de personas que realicen el transporte
de combustibles liquidos de origen fosil y alcohol carburante, pueden ser:

Transportador por Poliducto: la totalidad de la operacion la realiza Ecopetrol S.A., a través
de CENIT.

Transportador de biocombustibles: transporta los biocombustibles desde su punto de
fabricacion hasta las plantas de abasto mayorista.

Trasportador a distribucion minorista: a través del sistema intermodal (terrestre, fluvial,
aéreo o férreo) suministra combustibles liquidos hasta las estaciones de servicio, este tipo debe
cumplir con los requerimientos propios del sector transporte siguiendo las especificidades del caso.

Gran consumidor: Su infraestructura la faculta para recibir y guardar para su consumo mas
de 10.000 galones al mes de combustibles liquidos. Si consume por encima de 420.000 galones
mensuales le suministraran los refinadores o importadores directamente.

Distribuidor minorista: Es toda persona que por medio de una estacion de servicio
(aviacion, maritima, fluvial y automotriz) o adoptando la forma de comercializador industrial,

vende al consumidor final, bajo la bandera del distribuidor mayorista.
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En este punto se tiene la comprension general del sistema de abastecimiento de
combustibles liquidos en Colombia, el cual estd en cabeza del Gobierno Nacional, la composicion
de la cadena de suministro y sus agentes. Se debe sefalar que la cadena esté abierta para todo tipo
de personas, siempre y cuando cumplan los requisitos habilitantes para su operacion y respeten las
obligaciones que el marco normativo les impone. Conociendo al papel que desempeiia cada actor,
se puede abordar el tema del precio, pues es la forma que ha utilizado la regulacion para lograr la
rentabilidad del sector y asegurar la participacion en este segmento.

10.3.2. Estructura de precios.

El precio de los combustibles liquidos ha evolucionado desde proporcionar estabilizacion
a los precios en la econdmica domestica a dar informacion a los agentes econdmicos para sus
decisiones sin olvidar el objetivo de paliar la volatilidad y equidad. Estudiar la estructura de precios
refleja 3 elementos claves para su comprension: el primero el ingreso al productor, el segundo los
impuestos y el tercero los costos logisticos (articulacion de eslabones) de colocar un galon de
combustible para la disposicion final del consumidor (Martinez et al., 2015) y (Espinosa &
Ramirez Olaya, 2020).

Cada mes se actualiza el precio de los combustibles, pero este se basa en la Resolucion
40112 del 12 de abril del 2021, a excepcidn de las Zonas de Frontera. Los componentes del precio
son cuatro:

Ingreso al productor (IP): Originalmente el procedimiento para el calculo de este item esta
sefialado en la Resolucion 181602 de 2011, reformado para la GMC por la Resolucion 181493 de
2012 y para el ACPM por la Resolucion 90145 de 2014, y en virtud de estos se expiden las

respectivas Resoluciones fijando el valor mes a mes.
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En este apartado se concentra la politica de combustible del Gobierno, dado que para su
calculo se tiene en cuenta el costo de oportunidad, precio de referencia internacional, la tasa de
cambio y sirve como parametro del Fondo de Estabilizacion de Precios del Combustible ademas.
El valor basicamente corresponde al valor pagado al refinador o Importador en la puerta de
refineria o en puerto de importacién, este valor se encuentra gravado segtin la Ley 1955 de 2019.
En términos practicos es el valor que se le paga a Ecopetrol S.A., pues de facto tiene el monopolio
de esas actividades hasta la fecha.

Precio Maximo de Venta al Distribuidor Mayorista (PMM): Este es el maximo precio que
el refinador o importador puede venderle al Distribuidor Mayorista, teniendo en cuenta el lugar de
entrega por poliducto y el valor del transporte de biocombustible:

Impuesto nacional: articulos 167, 168 y 173 de la ley 1607 de 2012, modificados por los
articulos 218, 219 y 220 de la Ley 1819 de 2016

IVA ingreso al productor: articulo 467 del Estatuto Tributario, modificado por el articulo
183 de la Ley 1819 de 2016 y el articulo 74 de la ley 1955 de 2019.

Impuesto al carbono: articulos 221 y 222 de la Ley 1819 de 2016

Tarifa de marcacion: Resolucion 91349 del 28 de noviembre de 2014

Tarifa de transporte por poliducto: Resolucion 41276 del 30 de diciembre de 2016

Tarifa de transporte biocombustible: Resolucion 41277 del 30 de diciembre de 2016

Margen Plan de Continuidad: Eliminado por el articulo 19 Resolucion 40112 del 2021,
deroga las Resoluciones 90155 de 2014 y 41281 de 2016. La supresion incluye a Zonas de
Frontera.

Precio Maximo de Venta en Planta de Abastecimiento Mayorista (PMA):

-Margen de distribuidor mayorista: Resolucion 40222 del 22 de febrero de 2015.
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-IVA sobre margen de distribuidor mayorista: articulo 467 del Estatuto Tributario,
modificado por el articulo 183 de la Ley 1819 del 29 de diciembre de 2016

-Sobretasa: Resolucion 40147 del 27 de febrero de 2017

Precio de Venta por Galon al Publico (PVP):

-Margen de distribuidor Minorista: Resolucion 40222 del 22 de febrero de 2015. Debe
considerarse, ademas, lo relacionado con el régimen de libertad vigilada o régimen de libertad
regulada aplicable segtn lo establecido por la Resolucion 181254 del 30 de julio de 2012.

-Perdida por evaporacion: La pérdida por evaporacion y merma de transporte, manejo y
trasiego de los combustibles entre la planta de abastecimiento y la estacion de servicio corresponde
al 0.4% del precio de venta en planta de abasto mayorista en las diferentes zonas del pais, conforme
lo dispone el articulo 2.2.1.1.2.2.3.109 del Decreto 1073 de 2015.

-Transporte de planta mayorista a estacion de servicio: Resolucion 41280 del 30 de
diciembre de 2016.

Para comprender mejor cada elemento constitutivo del precio, se analizard la ciudad de
Bogota como ejemplo tipico de estudio (Espinosa & Ramirez Olaya, 2020). Por ejemplo, se tiene
que para el afio 2023, el precio cerrd con las siguientes caracteristicas:

Precio de Referencia GMC

CIUDAD BOGOTA | pyrcentaje
PORCENTAJE DE MEZCLA POR CIUDAD 7% %
INGRESO AL PRODUCTOR 10.226,28 68,30
IMPUESTO NACIONAL 616,74 4,12
IVA 461,01 3,08
IMPUESTO AL CARBONO 157,17 1,05
TARIFA MARCACION 8,89 0,06
TARIFA DE TRANSPORTE POLIDUCTOS 425,81 2,84
TARIFA DE TRANSPORTE ALCOHOL 40,88 0,27
MARGEN PLAN DE CONTINUIDAD -
PRECIO MAXIMO DE VENTA DISTRIBUIDOR MAYORISTA | 11.936,77 79,72
MARGEN DISTRIBUIDOR MAYORISTA 519,76 347
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IVA MARGEN DISTRIBUIDOR MAYORISTA 98,75 0,66
SOBRETASA 1.328,97 8,88
PRECIO MAXIMO DE VENTA PLANTA DE ABASTO 13.884,26 92,73
MARGEN DISTRIBUIDOR MINORISTA 956,00 6,38
PERDIDA DE EVAPORACION 55,54 0,37
TRANSPORTE PLANTA DE ABASTO A ESTACION DE SERVICIO 76,75 0,51
PRECIO MAXIMO DE VENTA POR GALON INCLUIDA 14.972.54

SOBRETASA i 100,00
Fuente: Elaboracion propia con base en UPME- diciembre del 2022.
Precio de Referencia ACPM

CIUDAD BOGOTA | Pporcentaje
PORCENTAJE DE MEZCLA POR CIUDAD 10% %
INGRESO AL PRODUCTOR 5.930,68 63,38
IMPUESTO NACIONAL 571,27 6,10

IVA 214,79 2,30
IMPUESTO AL CARBONO 171,9 1,84
TARIFA MARCACION 8,89 0,10
TARIFA DE TRANSPORTE POLIDUCTOS 421,23 4,50
TRANSPORTE BIOCOMBUSTIBLE 48,61 0,52
MARGEN PLAN DE CONTINUIDAD 0,00 -
PRECIO MAXIMO DE VENTA DISTRIBUIDOR MAYORISTA 7.367,37 78,73
MARGEN DISTRIBUIDOR MAYORISTA 519,76 5,55

IVA MARGEN DISTRIBUIDOR MAYORISTA 98,75 1,06
PRECIO MAXIMO DE VENTA PLANTA DE ABASTO 7.985,89 85,34
MARGEN DISTRIBUIDOR MINORISTA 956,00 10,22
TRANSPORTE PLANTA DE ABASTO A ESTACION DE 76.75

SERVICIO ’ 0,82
SOBRETASA 339,00 3,62
PRECIO MAXIMO DE VENTA PUBLICO ESTACION 9.357,63 100,00

Fuente: Elaboracion propia con base en UPME- diciembre del 2022.

ITEM GMC ACPM
Ingreso al Productor 68,30% 66,59%
Impuestos (Impuesto Nacional, IVA, Impuesto al 17,78% 14,92%
Carbono, IVA Margen Distribuidor Mayorista,

Sobretasa)

Costos Logisticos 13,92% 21,71%

Fuente: Elaboracion propia con base en UPME- diciembre del 2023.

En conclusion, el precio remunera a cada uno de los eslabones que intervienen

en el

suministro de combustibles liquidos. El IP tiene una importancia capital pues representa mas del

60% del valor final y se tiene que sumados Ingreso al Productor e Impuestos, representan mas del

80%, del valor total del precio de los combustibles. Esto reafirma que la politica de precios orbita
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sobre un tema fiscal, pues no hay que olvidar que sobre el IP, se dan las discusiones atenientes al
FEPC y otros componentes y el peso de los impuestos que son indirectos, pues van dirigidos al
consumo aseguran ser una fuente de recursos estatales. El resto de los componentes asociados a
los costos logisticos, son valores menores que no inciden mucho en la composicion final del precio.

10.4. Régimen de Frontera

Dentro del régimen general de regulacion se presenta un compendio especial de
disposiciones dirigidas a las zonas de frontera, las cuales tiene justificacion constitucional y se han
materializado en distintas medidas una de esas son las excepciones en el abastecimiento de
combustibles liquidos, pues dado los problemas de desarrollo econdmico previamente expuesto y
de contrabando se optd por tomar estas medidas con el fin de asegurar la competitividad de estas
regiones estimulando la oferta de combustibles.

La Constitucion Politica en sus articulos 289 y 337, posibilita una reglamentacion
excepcional para estas zonas geograficas con el fin de elevar sus condiciones, en ese entendido se
expide la Ley 191 de 1995, la cual orienta al Estado para el logro del desarrollo economico de
estas zonas, Ley 488 de 1998, Ley 681 de 2001, enfocada al tema de contrabando pero que confiaba
a Ecopetrol la Distribucion en Zonas de Frontera, instruyendo a la UPME para la asignacion de
volimenes maximos y Ley 788 de 2002, posibilito a los municipios fronterizos el menor cobro
por sobretasa posteriormente la Ley 1430 de 2010, Ley 1607 de 2012, actualizan y amplian su
espectro en la Ley 2135 de 2021, y respecto a la distribucion de combustibles no ha mutado la
potestad del Ministerio de Minas y Energia, a través de la Direccion de Hidrocarburos, para la
distribucion de combustibles liquidos y el tema de precios se define en conjunto con el Ministerio

de hacienda y Crédito Publico.
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Existen dos instrumentos claves para la distribucion de combustible en zonas de frontera:
el primero es el llamado “cupo”, que corresponde a la determinacién de volimenes maximos
asignados con beneficios tributarios de combustible liquido, este aspecto se rige por la Resolucion
40412 de 2021, y el segundo, son los planes de abastecimientos, Decreto 1073 de 2015, para cada
departamento con presencia de municipios de frontera sefialados en la misma normativa, los cuales
definen la operatividad de la cadena de distribucion, definiendo los lugares de abastecimiento para
las zonas de frontera, los elementos de distribucion y las mejores condiciones teniendo en cuenta
aspectos logisticos y econémicos.

Grafico 9

Estructura administrativa Direccion de Hidrocarburos.

Ministerio de Minas y Energia
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Decreto 1075 de 2015, Decreto 381 de 2012, Decreto 1617 de

Optimizacibn

2013 y Resolucion 4-0614 del 2019 y Ministerio de Minas y Energia.

Respecto a los actores dentro de la cadena de distribucidon no hay cambios, se presentan los
mismos agentes.
La variacion se presenta en la estructura del precio. Respecto al Ingreso al Productor, se

tiene el establecimiento de proporcionalidades, es decir que no se cobra el valor pleno del IP, sino
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un porcentaje que corresponde al volumen maximos asignado, articulo 2.3.4.1.16 del Decreto 1068
de 2015, en este punto juega un papel importante el Fondo de Estabilizacién de Precios de los
Combustibles (FEPC), pues este cubre el déficit que se presenta por el cobro diferencial del Ingreso
al Productor, en la actualidad las proporcionalidades estan establecidas en la Resolucion 40202 de
2021.

Otro componente son los beneficios tributarios de la Ley 1819 de 2016, se tiene que para
el célculo del precio en las zonas de frontera se excluye el impuesto nacional, el IVA e IVA al
margen de distribucién mayorista (excepcion por volumen de frontera) y también para el caso de
la sobretasa al combustibles los valores de referencia son menores, para GMC $1.900 y ACPM
3.400, que para el resto del pais, segiin la Resolucion 40147 de 2017 conforme a la Ley 488 de
1998 y el Decreto Unico Reglamentario en materia tributaria 1625 de 2016, y solo se aplican a los
volumenes méaximos asignados por municipio. Ademas se debe tener en cuenta que para el calculo
de los margenes de los distribuidores mayoristas y minoristas se haradn segiin el régimen de libertad
regulada. Ademas de el no cobro de arancel por importaciones.

Asi pues, por ejemplo Pasto al cerrar el 2023:

PRECIOS DE REFERENCIA EN PASTO [$/Galén] GMC | Porcentaje | ACPM | Porcentaje
PORCENTAJE DE MEZCLA POR CIUDAD 7% % 10% %
INGRESO AL PRODUCTOR 93;2’2 77,16 5°638’4 67,74
IMPUESTO AL CARBONO 157,17 1,24 | 171,90 2,05
COSTO DE CESION DE LAS ACTIVIDADES DE

DISTRIBUCION 127,36 1,00 127,36 1,52
RECUPERACION DE COSTOS ley 681 18,11 0,14 | 18,11 0,22
TARIFA MARCACION 13,72 0,11 | 13,72 0,16
TARIFA DE TRANSPORTE POLIDUCTOS 476,09 3,74 | 470,98 5,61
TRANSPORTE BIOCOMBUSTIBLE 13,81 0,11 | 123,87 1,48
MARGEN PLAN DE CONTINUIDAD 0,00 - 0,00 -
PRECIO MAXIMO DE VENTA AL DISTRIBUIDOR 10.618, 6.614,3
MAYORISTA 56 83,50 4 78,77
MARGEN AL DISTRIBUIDOR MAYORISTA 519,76 4,09 | 519,76 6,19
SOBRETASA 498,48 3,92 | 230,00 2,74
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TRANSPORTE ENTRE PLANTAS NO INTERCONECTADAS 0,00 - -

PRECIO MAXIMO DE VENTA PLANTA DE ABASTO - 11.636, 7.364,1

Hasta Tumaco 80 91,51 0 87,70

MARGEN DISTRIBUIDOR MINORISTA 956,00 7,52 | 956,00 11,39

PERDIDA POR EVAPORACION 46,55 0,37 .

TRANSPORTE PLANTA DE ABASTO A ESTACION DE 76.75 76.75

SERVICIO ’ 0,60 ’ 0,91
. 12.716, 8.396.8

PRECIO MAXIMO DE VENTA POR GALON 09 100,00 4 100,00

Fuente: UPME- diciembre del 2023. El analisis porcentual elaboracion propia.

ITEM GMC ACPM

Ingreso al Productor 77,16% 67,74%

Impuestos (Impuesto Nacional, IVA, Impuesto al Carbono, | 5,16% 4,79%

IVA Margen Distribuidor Mayorista, Sobretasa)

Costos Logisticos 17,68% 27,47%

Fuente: Elaboracion propia con base en UPME- diciembre del 2023.Se tiene que para GMC y ACPM.
el Ingreso al Productor represent6 el 77,16% y 67,74% del valor total, situdndose por encima de
Bogoté, en materia tributaria, dada las excepciones y diferencias se tiene que ascienden a 5,16%
para GMC y 4,79% para ACPM, estando inferiormente situado para Bogota en el caso de GMC la
diferencia es de 12,62% y ACPM 10,13% encontrandose una fuerte rebaja del precio final. Es de
anotar que los precios logisticos tienen mayor representacion pero al observar el margen de
distribucion minorista 7,52% para GMC'y 11,39% para ACPM que comparandolo es semejante al
de Bogota.

Para el caso del Departamento de Narifio, el primer plan de abastecimiento se aprobd
mediante Resolucion 124101 de 2007, presentado por Ecopetrol S.A. modificado por las
Resoluciones 124358 de 2008; 124164 y 124256 de 2009; 124132, 124150, 124271 y 124698 de
2010, dada las variaciones normativas especialmente la Ley 1430 de 2010 y los Decreto 381 de
2012 y Decreto 1617 de 2013, la funcion de disefo, elaboracion y aprobacion de los planes de
abastecimiento esta en cabeza del MME especificamente de la Direcciéon de Hidrocarburos,
ademas de realizar unos ajustes técnicos al control de distribucion, motivo la expedicion de la

Resolucion 31536 de 2014, se debe senalar que desde el afio 2007, la prelacion de plantas de los
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distribuidores mayoristas la ostentaron la planta Conjunta Yumbo perteneciente a Primax-Chevron
y Mulalo a Terpel, ubicadas en el Municipio de Yumbo-Valle del Cauca, al tenor de lo consagrado
en el articulo 2.2.1.1.2.2.6.7. del Decreto 1073 de 2015.

Con motivo de la Resolucion 31787 de 2017, por la cual se verifica el cumplimiento de los
requisitos legales para el funcionamiento como agente mayorista ubicado en el municipio de
Tumaco (Narifo), la sociedad Petroleos y Derivados e Colombia S.A. (PETRODECOL), se hace
necesario expedir el plan de Abastecimiento para el departamento de Narifio aprobado mediante
Resolucion 311031 de 2017, modificada por resoluciones 31117 y 31524 de 2018; 31013 de 2019;
31323 y 31380 de 2020 y finalmente Resolucion 01705 de 2023, estos actos administrativos
atienden la preferencia a los mayoristas que estén en ZDF en la prestacion del servicio, establecido
por el articulo 2.2.1.1.2.2.6.7. del Decreto 1073 de 2015, en su numeral primero, el cual otorga
prelacion a las plantas de abastecimiento ubicadas en el respectivo departamento fronterizo.

Adicionalmente hay un factor importante a nivel de costos logisticos asociados al
abastecimiento de combustibles liquidos en Narifio y es la compensacion de transporte definida,
articulo 55 de la Ley 191 de 1995, modificado por el articulo 9° de la Ley 1118 de 2006 como una
garantia para poder realizar el transporte desde las plantas mayoristas o de abastos hasta la capital
del departamento de Narifio (Pasto) via carretera, dicha obligacion en principio estaba en
Ecopetrol, posteriormente dada la transformacion de la Empresa, la Nacion asumid esa tarea,
constituyéndose como una cuenta a cargo del MME desde el 2008, la compensacion se materializo
por medio de la resolucion 40208 del 29 de febrero de 2016 expedida por el MME, esta establece
el monto de la compensacion entre las plantas mayoristas con sede en Yumbo — Valle del Cauca y

Pasto.
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Corolario de lo anterior, el régimen especial de frontera esta enfocado en mejorar el
abastecimiento de combustibles liquidos a través de optimizar la oferta de este servicio, por eso el
MME, a través de la Direccion de Hidrocarburos, recurre a varias herramientas de planificacion
tanto operativa como fiscal para consolidarla, utilizando los planes de abastecimiento y el “cupo”
para cada departamento considerado frontera. En el caso de Narifio, también se tiene la
compensacion por transporte como una medida adicional para mejorar la distribucion en el
suroccidente del pais, asi, para cada apartado que constituye el precio, IP, impuestos y costos
logisticos, hay un diferencial que permite dar un precio final menor al del resto del pais.

Teniendo en cuenta la descripcion hecha en esta seccion se tiene los principales
lineamientos de politica de combustibles en Colombia, naturaleza, actores y relaciones de la
estructura de precios.

A continuacidn, se desagregard el segmento correspondiente al transito de la distribucion
mayorista a la distribucion minorista, revisando sus principales aspectos, desde una dptica nacional

hasta descender al nivel regional.



68

XI. CAPITULO II

El presente capitulo tiene como proposito indagar acerca de la actividad de distribucion
mayorista y minorista de combustibles liquidos, escrutando sus atributos y funcionalidades. Para
tales efectos el presente aparte se divide primordialmente en dos, en la primera se aborda la
distribucion mayorista y minorista en el pais para posteriormente aterrizar al estudio de estos
topicos a nivel regional en el departamento de Narifio y vislumbrar sus interacciones.

11.1. Descripcion del entorno.

Cada segmento de la distribucion de combustible liquidos tiene sus particularidades que
van dese la presencia de monopolio hasta mercados mas competitivos (Comision de Regulacion
de Energia y Gas CREG, 2020), dicha situacién puede verse en el nimero de participantes por
seccion.

Tabla 3

Numero de agentes de la cadena segun su tipo

TIPO DE AGENTE | SUBTIPO DE AGENTE 2024
Refinador 4
Importador 11
Almacenador 66
Transportador 1
Productores (B-100 y alcohol 14
Gran consumidor 235
Distribuidor mayorista 19
Distribuidor minorista Comercializador industrial 167
EDS automotriz 6311
EDS fluvial 40
EDS maritima 26
EDS aviacion 77

Fuente: elaboracion propia con informacion de SICOM y Fondo Soldicom COMCE

Esto conlleva a observar distintos tipos de encadenamientos entre los sujetos,

especialmente en los que guardan una cercania dada por el tipo de ejercicio econdémico, como es
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el caso de los distribuidores mayoristas y distribuidores minoristas a los cuales rigen ciertas pautas
que particularizan sus tratos.

11.2. Distribucion mayorista de combustibles liquidos.

Los distribuidores mayoristas pueden ser cualquier tipo de personas (natural o juridica) las
cuales tengan como actividad comercial u objeto social la distribucion de combustibles liquidos
derivados del petroleo, a través de una planta de abastecimiento la cual puede ser de su propiedad
o contar con ella bajo otro tipo de contrato. (Bondensiek Arenas, 2023).

La capacidad instalada por parte de estos agentes va desde una planta de abasto de minimo
setecientos ochenta mil (780.000) galones por mes, la suscripcion de contratos de por volimenes
superiores a dos millones seiscientos mil (2.600.000) galones por mes de los cuales el 70% debe
ser con distribuidores minoristas, tener permanentemente disponible el 30% del volumen mensual
despachado y realizar las mezclas obligatorias definidas por el MME en la planta de
abastecimiento. Estos deberes le imponen al distribuidor mayorista tener un capital inicial con el
cubra los gastos de infraestructura y la busqueda de relaciones comerciales con muchos agentes
minoristas. (Comision de Regulacion de Energia y Gas CREG, 2020).

Los distribuidores mayoristas por las cualidades de su actividad comercial son agentes de
gran tamaio, los mercados que cubren son regionales abarcando multiples municipios y distintos
departamentos este fendmeno tiende establecer economias de escala y aglomerada para su
funcionamiento, permitiéndole la obtencion de informacidon privilegiada sobre el mercado
(Comisién de Regulacion de Energia y Gas CREG, 2020).

El mercado mayorista, aunque tiene una pluralidad de agentes, se caracteriza por su
concentracion (Delegatura para la Proteccion de la Competencia, 2020 & Comision de Regulacion

de Energia y Gas CREG, 2020) y de acuerdo con la Comision de Regulacion de Energia y Gas,
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CREG, (2022), el mercado de distribucion mayorista esta compuesto por 20 distribuidores,
actualmente 19, de los cuales seis (6) capturan aproximadamente 90% del mercado de Gasolina
Motor Corriente (GMC) y ACPM-Diésel. Estos distribuidores se encargan del suministro de
combustible liquido a través de 60 plantas a nivel nacional, de las cuales el 50% estan conectadas
al sistema de poliductos. Estas plantas pueden contener los suministros de mas de un distribuidor
mayorista.

Tabla 4

Distribucion del mercado mayorista 2024

Distribuidores mayoristas % Total volimenes despachados (galones GMC, GE y
ACPM)
Grandes 82,74%
Medianos 13,71%
Pequefios 3,54%
TOTAL 99.99%

Fuente: elaboracion propia con informacion de SICOM y Fondo Soldicom COMCE.

Se clasifican los distribuidores mayoristas por participacion dentro del mercado en el total
distribuido para los productos GMC GE y ACPM. Los “grandes” son quienes tienen
participaciones superiores al 5% del mercado del producto, los “medianos” son aquellos con
participaciones mayores al 1% y menores o iguales al 5%. Los “pequefios” mayoristas son aquellos
con participaciones menores o iguales al 1%. (Comisién de Regulacion de Energia y Gas CREG,
2020)

Es importante resefiar, que para entre los afos 2017 y 2018 se pretendid la integracion
empresarial entre Terpel y Exxon, resoluciones 76541 de 2017 y 9915 de 2018 emitidas por la
Superintendencia de Industria y Comercio la cual esta a cargo de avalar dichas acciones
comerciales, la cual abri6 paso para la llegada de un tercero adquirente del negocio de combustibles
de ExxonMobil, pues ese era un condicionamiento de la autoridad de competencia, en ese sentido

la llegada de Primax se cimenta como producto de dicha operacion mercantil y entra con una
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importante participacion al mercado de combustibles liquidos a nivel nacional. También se da un
reacomodo general de las empresas que lideran el sector en su composicion dadas el cambio de
propietarios o accionistas en las companias. La consigna principal era buscar una mejor posicion
en el mercado colombiano (Bondensiek Arenas, 2023).

En 2024 los cuatro (4) principales mayoristas vendieron el 82,74% del total (galones GMC,
GE y ACPM) a través de EDS automotriz y fluvial. El grupo que abarca los seis (6) siguientes
mayoristas vendio el 13,71% de los productos y finalmente los siguientes nueve (9) mayoristas
vendieron 3,54% de los combustibles mencionados.
Tabla §

Distribucion del mercado mayorista porcentaje(%) total de volumenes despachados (GMC, GE

vy ACPM).
Distribuidor 2019 2020 [2021 [2022  |2023 |2024
mayorista

Terpel 4327 43,57 | 43,11 | 4323 | 43,23 | 4327
Primax (ExxonMobil) | 20,58 19,36 | 19,51 | 19,92 | 19,95 | 19,87
Chevron 10,73 10,16 | 10,20 | 10,25 | 10,21 | 10,31
Biomax 9,85 9,75 9,40 8,88 8,64 9,29
Petromil 4,11 4,07 4,16 4,35 4,47 424

Zeuss 2,38 2,60 2,74 2,80 2,89 | 2,66
Petrodecol 0,09 0,23 0,27 0,28 0,20 | 022
Petrobras 3,35 2,99 2,85 2,68 2,57 | 2,88
Ayatawacoop 0,58 0,96 1,07 0,99 0,94 0,91
Puma 1,43 1,26 1,22 1,16 1,28 1,26
Coomulpinort 1,25 1,78 1,83 1,71 1,58 1,63
Ecospetrol 1,02 1,07 1,03 0,99 1,00 1,02
Discom 0 0,33 0,54 0,69 0,90 | 0,50

Plus 0,31 0,55 0,56 0,58 0,62 | 0,52

Disco Wayuu 0,24 0,40 0,52 0,44 0,42 0,41
Marketing oil 0,47 0,44 0,48 0,57 0,53 0,50
Zapata y Velasquez 0,22 0,26 0,25 0,24 0,30 0,25
P&B 0,04 0,11 0,16 0,17 0,16 0,13
Proxxon 0,09 0,11 0,10 0,10 0,09 0,10

Fuente: elaboracion propia con informacion de SICOM y Fondo Soldicom COMCE.
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Este comportamiento se ha observado en el tiempo y obedece a los distintos tipos de
parapetos que tiene este mercado. Segun la Delegatura para la Proteccion de la Competencia,
(2020), existen barreras de entrada para ingresar al mercado de distribuidores mayoristas, la cuales
clasifica en legales, correspondiente a los requisitos, permisos y autorizaciones para entrar en
operacion entre los que figuran la planta de abastecimiento con la capacidad mensual y los
contratos con distribuidores minoristas; las de tipo estructural, carencia de plantas de
abastecimientos en muchas regiones del pais y de sus correspondientes relaciones contractuales de
suministro de mas de dos millones seiscientos mil galones y que en un 70% correspondan con
distribuidores minoristas, asi las cosas un distribuidor mayorista sin planta de abastecimiento en
una region determinada tendria que utilizar el transporte terrestre lo que representa una ventaja
comparativa en costos con un distribuidor mayorista que tenga planta u otra opcion seria arrendarle
a sus competidores almacenamiento para cubrir la demanda de los distribuidores minoristas; la
viabilidad de integraciones verticales que influyan negativamente el mercado inferior, utilizando
con pretexto el abanderamiento u otro tipo de control.

Otra forma de abordar la concentracion es la cantidad de EDS que tiene bajo el sistema de
abanderamiento exclusivo:

Tabla 6

Numero de estaciones de Servicio (EDS) por distribuidor mayorista.

Distribuidor mayorista Numero de EDS % EDS
Terpel 2.365 32,96
Biomax 1.053 14,68
Primax 1.024 14,27
Chevron 737 10,27
Petromil 517 7,21
Zeuss 266 3,71
Petrodecol 205 2,86
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Petrobras 159 2,22
Ayatawacoop 151 2,10
Puma 144 2,01
Coomulpinort 142 1,98
Ecospetrol 102 1,42
Discom 67 0,93
Plus 65 0,91
Disco Wayuu 56 0,78
Marketing oil 53 0,74
Zapata y Velasquez 33 0,46
P&B 29 0,40
Proxxon 7 0,10

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de SICOM y Fondo Soldicom COMCE

11.2.1. Sistema de abanderamiento

El sistema de abanderamiento exclusivo es un método de control en cabeza del distribuidor
mayorista, en el marco de la distribucion del combustible liquido, proporciona vigilancia, manejo
y en general intervencion en el movimiento de combustible en la seccion final de la cadena, dado
que los distribuidores mayoristas son empresas con amplia fama comercial esto conlleva a que
tengan como cometido velar por los atributos y volimenes de combustible que se vende en las
estaciones de servicio. Esta accion proporciona herramientas de seguimiento del combustible por
parte del distribuidor mayorista previendo y conteniendo posibles vicisitudes que recaigan sobre
el consumidor final. (Comision de Regulacion de Energia y Gas CREG, 2020)

Actualmente, a los distribuidores mayoristas no les estd autorizado comercializar
combustible liquido a los distribuidores minoristas sin suscribir un acuerdo comercial, por lo cual
los distribuidores minoristas se obligan exclusivamente a abastecerse del distribuidor mayorista y
a utilizar su marca, lo que conlleva implicitamente a no distribuir combustible de marca distinta.
Para cumplir dicho precepto se han utilizado una amplia gama de modalidades contractuales:

. “Contrato de suministro de combustibles a minorista

Acuerdo de pago por exclusividad para fijacion de imagen
. Acuerdo de pago por exclusividad
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Contrato de suministro de combustible a distribuidor minorista (EDS)

Oferta mercantil contrato de suministro

Contrato de comodato

Contrato de prenda abierta sin tenencia

Contrato de concesion y distribucion + comodato precario

Contrato de prenda sin tenencia” (Comision de Regulacion de Energia y Gas CREG, 2020,

pag. 10)
En ese abanico de figuras dan diferentes tipos de condiciones, las cuales hacian entrever

una desproporcion en la capacidad de negociacion, esto se vino a regularizar por medio de la
resolucion 024 de 2020, emitida por la CREG, la cual establecio reglas para las relaciones
comerciales entre distribuidores mayoristas y distribuidores minoristas de combustibles liquidos
con obligacion de abanderamiento exclusivo.

En este sentido cobra importancia destacar que ha entendido por control la autoridad de
competencia, en los contextos de integraciones a nivel de compafiias, tomando como referencia el
contexto normativo y econdémico de las companias:

El régimen de proteccion de la competencia, segun el articulo 45 del Decreto 2153 de 1992,
establece que el control se refiere a la capacidad de una empresa de influir en las decisiones de
otra empresa relacionadas con su comportamiento en el mercado. Esto incluye aspectos como su
politica empresarial, la iniciacion o cese de actividades econdmicas, y la disposicion de bienes o
derechos esenciales para sus operaciones.

El punto clave de esta definiciéon es que una empresa pueda afectar el rendimiento
competitivo de otra, sin que sea necesario demostrar que esta influencia se ha ejercido en el pasado
0 que ocurrird en el futuro proximo; la mera posibilidad de influir es suficiente para que exista
control desde el ambito del derecho de la competencia.

Finalmente, se concluye que solo cuando la empresa controlante ejerce subordinacion
desde el derecho societario (ya sea por poseer mas del 50% de las acciones con derecho a voto,

elegir la mayoria de la junta directiva o tener una influencia dominante a través de un negocio o
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acto), se puede considerar que ambas empresas conforman un solo agente econdmico.
(Superintendencia de Industria y Comercio, 2018)
Aun asi, sigue habiendo muchas figuras contractuales las cuales pueden encubrir o contener

las siguientes relaciones de control:

< El mayorista es (directa o indirectamente) propietario y operador de la estacion de servicio

X El mayorista es (directa o indirectamente) propietario de la estacion de servicio, pero la
operacion esta en cabeza de un tercero

< El mayorista opera (directa o indirectamente) la estacion de servicio, pero la propiedad en
cabeza de un tercero

X La propiedad y la operacion de la estacion de servicio estan en cabeza de un tercero, pero
existe una franquicia entre el distribuidor mayorista y el distribuidor minorista

<> La propiedad y la operacion de la estacion de servicio estdn en cabeza de un tercero que es

independiente respecto del distribuidor mayorista (Comision de Regulacion de Energia y Gas CREG, 2020,
pag. 18)

Las relaciones de control pueden generar una interaccién no solo entre sus abanderados
sino con otros distribuidores mayoristas (Superintendencia de Industria y Comercio-Delegatura
para la proteccion de la Competencia., 2023) pues las mismas relaciones de control suponen un
poder de direccionamiento empresarial, por esto no se puede argumentar el actuar aislado de un
agente sino por el contrario hay un asocio, el cual no es homogéneo y se habilita por distintos
medios, el cual se debe establecer particularmente.

11.2.2. Mercado relevante.

En el sector mayorista no hay sustituibilidad del mercado de producto (Comisién de
Regulacion de Energia y Gas. CREG, 2022):

Dado que los combustibles liquidos derivados del petréleo son compuestos de origen fosil
que, al entrar en contacto con el oxigeno, generan energia. Entre los mas comunes se encuentran
el diésel, la gasolina corriente y la gasolina extra.

El diésel, también llamado Aceite Combustible para Motores (ACPM), destaca por su alta

densidad energética, lo que implica que puede generar una gran cantidad de energia por unidad de



76

volumen. Es particularmente eficiente, ya que puede iniciar una combustion sin necesidad de una
fuente externa de calor. Por esta razon, es frecuentemente empleado en motores de vehiculos
pesados que requieren un mayor esfuerzo para operar.

La gasolina corriente, por su parte, es un combustible utilizado en motores de combustion
interna y se distingue por su alta volatilidad, lo que facilita su evaporaciéon a temperaturas
normales. Esta caracteristica permite que se mezcle eficazmente con el aire en el proceso de
combustion, generando una rdpida ignicion y un rendimiento eficiente en los motores. La gasolina
corriente posee un nivel moderado de octanaje, adecuado para la mayoria de los vehiculos. En
contraste, la gasolina extra es de mayor calidad, con un octanaje mas elevado, lo que favorece un
funcionamiento mas eficiente y suave en motores de alto rendimiento y compresion. Ademas, la
gasolina extra contiene mas aditivos que ayudan a mantener los motores limpios, evitando la
acumulacion de residuos y mejorando su eficiencia.

A pesar de que estos combustibles comparten un origen comun, los motores de gasolina y
diésel requieren tecnologias de combustion diferentes, lo que impide que un motor disefiado para
uno pueda funcionar con el otro. Ademads, utilizar gasolina de menor octanaje, como la corriente,
en motores diseflados para gasolina extra puede generar problemas de rendimiento. No obstante,
el uso de gasolina extra en un motor disefiado para gasolina corriente no presenta estos riesgos.
(Superintendencia de Industria y Comercio, 2023.)

El mercado geografico, cambia segun la metodologia que sirva para definirlo, pero a nivel
nacional se puede afirmar partiendo de la descripcion de los flujos entre las plantas y las estaciones
de servicio (EDS), se concluye que estas transacciones involucran a un reducido nimero de agentes
mayoristas, quienes distribuyen los combustibles a diversos minoristas, principalmente ubicados

en areas con alta densidad poblacional. Ademas, estos mayoristas abastecen los combustibles a
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través de plantas cuya localizacion esta determinada por la proximidad a la red de poliductos y a
los principales centros de poblacion. Asimismo, se observa que las regiones con una mayor
concentracion de plantas, mayor presencia de agentes mayoristas o un mayor numero de EDS,
tienden a registrar precios minoristas promedio mas bajos en comparacion con otras zonas.
(Martinez Ortiz & Mosquera Daza, 2023).

Grafico 10

Definicion de mercados relevantes para la distribucion mayorista.

Metodologia Mercados mayoristas Descripcion
Comision de| 1. Arauca,  Vichada, | Se definieron los mercados mayoristas en dos etapas: 1). Aplicacion
Regulacion  de | Guainia, Vaupés, | de analisis de conglomerados (clustering), definiendo el mercado
Energia y Gas. | Amazonas y Putumayo. geografico como resultado del método jerarquico con base en la
CREG, 2016. 2 Guaviare. fiistanc@a minima (Vi.nculo simple), con los resultados del método
3. Guaii jerarquico se procedio a la etapa 2). depurando los conglomerados
- JUg)ira. atendiendo métodos de abastecimiento, politicas o estrategias
4. Norte de Santander. comunes.
5. Narifio.
6. Caqueta.

7. Sur del César y zona
aledafia en Santander.

8. Costa Atlantica (excepto
La Guajira y la parte del

Cesar del mercado
interior).
9. Gran mercado del
interior.

1. Antioquia, Boyaca, | Retomando los desarrollos de la CREG 2016, se preciso periodo de
Superintendenci | Caldas, Cauca, Choco, |enero de 2016 a diciembre de 2018, en la determinacion de
a de Industria y | Cundinamarca, Meta, | mercados relevantes utiliz6 la prueba no paramétrica de Wilcoxon
Comercio, 2019. | Narifio, Quindio, Risaralda, | para encontrar diferencias estadisticamente significativas entre las
Santander, Tolima y Valle | distancias de los mercados que eran considerados diferentes entre

del Cauca (Centro - |si. Para la asignacion de regiones se establecio: (a) las regiones no
Occidente). agrupadas en algun clister serian asignadas a la planta que realizaba
2. Cesar y Norte de|la totalidad del despacho de combustibles; y (b) en caso de que la
Santander. region demandase de diferentes plantas ubicadas en distintos

3.  Atlantico, Bolivar, | clusteres, la region seria asignada a la planta que tuviese la mayor
Cordoba, Magdalena, y |participacion en el consumo de dicha region.
Sucre.

4. Guaviare y Vaupés.

5. Caquetd y Huila.

6. La Guajira.
7. Vichada.
8. Putumayo.

9. Arauca.
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10. Casanare.

11. Guainia.

12. Amazonas.

13. San
Providencia

Andrés y

Comision de
Regulacion  de
Energia y Gas.
CREG, 2022.

Mercados internos

1. Caribe.

La Comision de Regulacion de Energia y Gas identificod los
mercados, llamandolos “espacios de competencia” con base en el
flujo del combustible de las plantas de distribucién mayorista hacia

2. Centro-Occidente. los municipios de las EDS. La CREG construyé dos indicadores de

3. Centro-Oriente. importancia relativa con informacion de compras de las EDS a las

4. Centro-Sur plantas de distribucion que fueron reportadas en el SICOM entre los
— - afios 2010 y 2022 (corte a mayor de 2022). Estos indicadores son:

5. Eje Cafetero.

6. Noroccidente.

7. Nororiente.

8. Suroccidente.

Mercados ZDF y San IrRPM

Andrés y Providencia

1. Aguazul ZDF.

2. Arauca ZDF.

3. Florencia ZDF.

_ Total de combustible transportado por la planta
- Consumo de combustible del municpio

IRPM
Consumo de combustible del municpio

~ Total de combustible transportado por la planta

(4

4. Guajira ZDF.

5. Inirida.

6. Leticia ZDF.

7. Narifio ZDF.

8. Norte de Santander
ZDF.

9. Puerto Asis ZDF.

10. Puerto Carrefio ZDF.

11. San José del Guaviare.

12. San Andrés y
Providencia.

Para los cuales se debia cumplir el siguiente criterio bidireccional
con X € (0,0.1,0.2,0.3,0.4,0.5):
1. Al menos el x% de los volimenes de la planta i son dirigidos al
municipio J.
2. Al menos x% de los volimenes recibidos por el municipio J son
enviados por parte de la planta . *planta (planta de
abasto)

Fuente: Elaboracion propia con base en Martinez Ortiz & Mosquera Daza, 2023.

De lo anterior se puede colegir la existencia de un interés por determinar el alcance del

mercado relevante, para lo cual se realizan distintas aproximaciones metodoldgicas las cuales

buscan dilucidar el contorno geografico mas adecuado para analizar las dinamicas del mercado,

pero el mismo regulador, CREG, sefala las limitaciones existentes para la tarea especialmente las

de caracter técnico, normativo y econdémico, es de resaltar que el mercado mayorista de Narifo

siempre ha sido referenciado como resultado de los distintos estudios.



79

En esta primera seccion se presento los aspectos que determinan la distribucion mayorista
en el territorio nacional, advirtiendo que se esta frente a un mercado con barreras de entrada, con
alta concentracion y un sistema de control sobre los distribuidores minoristas, al cual se ha buscado
aproximarse desde distintos estudios para entender sus dinamicas de competencia, especialmente
desde un abordaje geografico.

11.3. Distribucion minorista de combustible liquido.

Los distribuidores minoristas pueden ser cualquier tipo de personas (natural o juridica) las
cuales tengan como actividad comercial u objeto social la distribucion de combustibles liquidos
derivados del petroleo, al consumidor final, por medio de estaciones de servicio o conformado
como comercializador industrial. (Bondensiek Arenas, 2023)

Estos agentes son la parte final de la cadena de distribucion y dado el distinto tipo de
usuarios que estan demandando los productos, estos pueden asumir distintas formas para su
operacion, como lo son las estaciones de servicio (EDS) las cuales pueden ser de distinto tipo o
utilizando otra figura:

EDS automotriz.

EDS fluvial.

EDS maritima.

EDS aviacion.

Comercializador industrial. (Bondensiek Arenas, 2023)
Las EDS automotriz son las que tiene mayor presencia, dada la cantidad y distribucion
territorial. Existe una alta heterogeneidad de distribuidores minoristas lo cual dificulta la

comprension y equiparacion de estos agentes.

l. Estaciones de servicio que operan en areas urbanas mientras que otras operan en
carreteras principales intermunicipales.
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2. Estaciones de servicio que operan en municipios o ciudades con alta densidad
poblacional (ciudades capitales y mas de 100.000 habitantes), mientras que otras operan en
municipios o ciudades con baja densidad poblacional (menos de 100.000 habitantes).

(...

3. Especializacion de las EDS. El tipo de consumidor puede diferir ampliamente entre
unas estaciones y otras. Las EDS puede atender transporte de carga o vehiculos livianos, lo que
implica diferencias en el tipo de combustible que manejan y en los tiempos de rotacion del
inventario, entre otras.

4, EDS que han diversificado su oferta de servicios por lo que pueden impactar de
forma diferente los precios ofrecidos de combustibles liquidos.
5. Caracteristicas geograficas de la zona que podrian implicar esfuerzos logisticos

distintos. (Comision de regulacion de Energia y Gas. CREG, 2023, pag. 4)

Adicionalmente se presentan circunstancias como: posibilidad de integracion vertical, esto
de por si no promueve actos en contra de la libre competencia, pero es un aspecto para tener en
cuenta dadas las relaciones entre la actividad mayorista y minorita y como se traducen en el
escenario de competencia, imposibilitando al regulador de examinar costos como resultado doble
marginalizacion o economias de alcance. Otro aspecto es la cesion de margenes por parte del
distribuidor mayorista al distribuidor minorista, lo cual puede trastocar los supuestos de
funcionamiento para reglamentar los precios de los margenes, no se tiene claro el alcance de esta
accion en tanto a la particién de ganancias entre os agentes o los beneficios para el consumidor.
(Comision de regulacion de Energia y Gas. CREG, 2023)

Atendiendo estas diferencias se puede evidenciar distintas clasificaciones, que consultan
los tamafios de los volumenes comercializados o el nimero de islas® entre otros factores, creandose
distintas tipologias segun el estudio, objetivo o justificacion en conjunto con otras variables. Pero
el volumen de venta siempre ha tenido una preminencia dentro de distintos tipos de pesquisas

sectoriales.

% Isla de surtidor para combustibles liquidos derivados del petréleo: Es la base o soporte de material resistente y no inflamable,
generalmente concreto, sobre la cual van instalados los surtidores o bombas de expendio, construida con una altura minima de
veinte (20) centimetros sobre el nivel del piso y un ancho no menor de un metro con veinte centimetros (1.20 m). ARTICULO
2.2.1.1.2.2.1.4. decreto 1073 de 2015.
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Tabla 7

Clasificacion de EDS por volumenes de venta

Metodologia Tipologia

Tipo 1: Ventas menores a 50.000 galones/mes
Tipo 2: Ventas entre 50.000 y 100.000 galones/mes

Tipo 3: Ventas entre 100.000 y 150.000 galones/mes
Tipo 4: Ventas mayores a 150.000 galones/mes

ITANSUCA

Tipo 1: Ventas menores a 20.000 galones/mes
Tipo 2: Ventas entre 20.000 y 40.000 galones/mes
SUMATORIA Tipo 3: Ventas entre 40.000 y 60.000 galones/mes
Tipo 4: Ventas entre 60.000 y 80.000 galones/mes
Tipo 5: Ventas mayores a 80.000 galones/mes

Tipo 1: Ventas menores a 10.000 galones/mes
Tipo 2: Ventas entre 10.000 y 19.999 galones/mes
Tipo 3: Ventas entre 20.000 y 39.999 galones/mes
FEDESARROLLO | Tipo 4: Ventas entre 40.000 y 59.999 galones/mes
Tipo 5: Ventas entre 60.000 y 79.999 galones/mes
Tipo 6: Ventas entre 80.000 y 99.999 galones/mes
Tipo 7: Ventas mayores a 100.000 galones/mes
Fuente: Elaboracion propia con base en (Martinez & Marulanda, 2019)

Sin embargo acudiendo a algunos estudios se puede constatar que una EDS promedio
puede comercializar unos cincuenta mil (50.000) galones y requiere medianamente este
equipamiento: una construccion de cerca de 20 afios de antigiiedad, con un area aproximada de
960 M2, con cerca de 3 tanques de almacenamiento en su mayoria en metal, en doble pared,
probados herméticamente ademés de una tuberia rigida mayormente galvanizada, y con
disposicion propia de transporte para el abastecimiento, la atencion al publico corresponde a mas
o menos 20 horas, en casi 3 turnos, cuentan con 7 empleados dedicados a la EDS,
aproximadamente 5 isleros (vendedores), con una dotacion de poco menos de tres veces al afio,
con una infraestructura y protocolos para el aseo, limpieza, disposicion de residuos practicas de
saneamiento y en la mayoria de casos ofertan servicios adicionales, especialmente venta de

lubricantes y aceites, lo cual les puede generar incrementos de ventas. Por ultimo, el 67% de las
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EDS tiene un Unico propietario. (Comision de Regulacion de Energia y Gas CREG, 2020) y (Leon
Barreto, 2016)

La demanda de estos agentes esta masivamente atomizada (Comision de Regulacion de
Energia y Gas CREG, 2020) y si se anade una proliferacion de EDS, dado que segin la
reglamentacion no existe limitacion para la construccion de nuevas en una localidad, dado que
solo se requiere la viabilidad del uso y utilizacion del suelo establecido en el plan de ordenamiento
territorial por parte del respectivo ente territorial. (Martinez & Marulanda, 2019), verificando
también algunas condiciones de concesionarios viales en el caso que sea rural y estén sobre una
via de caracter nacional. (Delegatura para la Proteccion de la Competencia, 2020)

Grifico 11

Incremento de estaciones de servicio en Colombia.
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Fuente: elaboracion propia con informacion de SICOM y Fondo soldicom COMCE.

La distribucion minorista presenta una mayor competencia signada por los factores de
distancia y tiempo, lo cual representa que la ventaja en estos aspectos influye en la decision final
del consumidor. Esto incentiva una mayor oferta del servicio derivando en la presencia de mas
actores en la actividad, pero dada la proliferacion de sujetos se vuelve complejo su estandarizacion

por eso el acercamiento hacia estos actores se da segiin su volumen de comercializacion, la cual
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no logra dimensionar todos los caracteres pero sirve para efectos de lograr organizar un
instrumento y aplicarlo.
11.3.1. Mercado relevante.

En el mercado de la distribucion minorista de combustibles liquidos no se contempla la
sustituibilidad del producto, pues los automotores solo funcionan bajo cierto tipo especifico de
combustible liquido bien sea gasolina o Diesel, por lo que no existen productos sustitutos. Empero,
este mercado presenta competencia local y un poder de mercado que se limita geograficamente.
Por lo tanto, la cercania en términos de distancia del consumidor a una estacioén de servicio es un
factor preponderante en la decision del consumidor al comprar en determinado punto de servicio
(Ramirez Monroy, 2019).

Grafico 12

Definicion de mercados relevantes para la distribucion minorista.

Metodologia Resultado
Econometria Consultores S.A. 2015 M. GMC ACPM-Diesel
1 Bogota
2 Via Bogota-Tunja Via La Dorada - Medellin
3 Bucaramanga Via San Alberto - Ciénaga 3
4 Via Buga-Buenaventura Soacha =
5 Tulua Envigado Sf)
El Centro de Estudios sobre Desarrollo 7
Econémico (CEDE) de la Universidad . . I'km de , g
de los Andes. 2019, Distancia alrededor de la EDS para Bogota D.C. 3
Fedesarrollo 2019. Departamento/Region/Ciudad Distancia critica ﬁ
Cesar 3,75 km :fd‘
Norte de Santander 3 km z
Boyacé 3,75 km ‘8
Arauca 3,25 km =
Bogota 1,50 km §
Cali 2,5 km g
Medellin 1,75 km
Barranquilla 1,25 km
Narifio y Putumayo 4 km
Atlantico, Bolivar, Cérdoba, | 3,75 km
Magdalena y Sucre
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Cundinamarca y Santander 2 km
Antioquia, Caldas, Quindio y | 4km
Risaralda
Choco, Valle del Cauca y Cauca 4 km
Casanare, Guaviare y Meta 3,75 km
Amazonas, Caquetad, Huila y | 4km
Tolima
Superintendencia de Industria 'y ) )
Comercio Isodistancia alrededor de la EDS de 4 km.
Comision de Regulacion de Energia y | Espacio de Competencia.
Gas CREG 2023 Isécrona: El area accesible desde un punto del espacio dado un
tiempo de desplazamiento. El
usuario esta dispuesto a
movilizarse, en promedio a nivel nacional de 15 minutos para
abastecerse de combustible,
independientemente de la distancia recorrida (distancia no lineal,
sino considerando la

ruta que deben realizar los vehiculos para ir de un EDS a otra).
Fuente: Elaboracion propia con base en (Comision de regulacion de Energia y Gas. CREG, 2023).

La actividad minorista presenta una pluralidad de participantes, que a pesar de compartir
una misma actividad econémica tienen bastantes particularidades para su escrutinio, se ha tratado
de acercarse utilizando instrumentos de ventas pero no logran captar todas sus propiedades, sin
embargo se puede sefialar que son agentes de menor tamaio, respecto a los mayoristas, con una
capacidad de infraestructura y operacion pequeia destinada a atender muchos usuarios en una
demanda fragmentada, su barrera de entrada se concentra en el ordenamiento territorial de los
municipios y cada vez intervienen mas sujetos en esta franja.

11.4. La distribucion mayorista en el departamento de Narifio.

El departamento de Narifio se ubica en el suroccidente de Colombia, con una extension de
33.268 Km2, con una variedad geografica de caracteristicas: andinas, amazdnicas, marinas, del
Choco biogeografico y del litoral pacifico (Departamento de Narifio, 2024). Cuenta con 64
municipios categorizados de frontera, segun las disposiciones contenidas Decreto 1073 de 2015

en concordancia con la Ley 2135 de 2021 en lo relacionado con el abastecimiento de combustibles
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liquidos y es definido, por medio de distintas metodologias, como un mercado relevante de la
distribucién mayorista (Martinez Ortiz & Mosquera Daza, 2023).
Tabla 8

Posicion de Naririo por Galonaje vendido (GMC, GE y ACPM) en Colombia.

Afio 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Puesto 11 12 12 9 11 10 13

Fuente: Elaboracion propia con informacion de ASGA.

Ademas, su aportacion en el escenario nacional ha sido constante, pues su nivel de
participacion lo ubica como un departamento con un volumen de demanda que se ha posicionado
en lugares que han fluctuado entre el noveno puesto y el treceavo entre los departamentos lo cual
se puede constatar en la participacion del galonaje vendido en Colombia el cual ha oscilado entre
el 2,91% y el 3,51%.

Grafico 13

Galonaje (GMC, ACPM y GE) vendido en Narifio.
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2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Narifio 117.663.50 109.363.91 118.461.43 121.740.22 140.873.33 154.807.54 139.904.22

Fuente: Elaboracion propia con informacion de ASGA.
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El volumen vendido regionalmente tiene una tendencia al alza, con una pequena caida en
el ano 2018 y 2023 pero con un ritmo de crecimiento que aumenta anualmente, implicando la

consolidacion regional del mercado y posicionandolo como referente a nivel nacional.

Tabla 9

Participacion de Nariiio en el galonaje vendido (GMC, GE y ACPM) en Colombia.

Afo 2017 12018 |2019 |2020 |2021 |2022 | 2023
Narifio | 3,08% | 2,92% | 3,00% | 3,51% | 3,29% | 3,23% | 2,91%

Fuente: Elaboracion propia con base en dato de ASGA.

El MME, mediante la Direccion de Hidrocarburos es el encargado de velar por el adecuado
abastecimiento en el departamento de Narifio, ya que cuenta con amplias facultades para asegurar
la prestacion de este servicio en las zonas de frontera. Para tal propdsito utiliza un plan de
abastecimiento, instrumento que orienta la actividad de distribucion de combustible en estas zonas
y se otorga al MME un amplio margen de accion y reconfiguracion de las operaciones para los
agentes en caso de que las condiciones de perturbacion de cualquier orden lo requieran.

El desempefio de la actividad mayorista en Narifio no dista del comportamiento a nivel
nacional, dado que también se observa el posicionamiento de las firmas que ocupan los primeros
lugares también a nivel regional, con un fuerte posicionamiento. Si bien a nivel nacional la
participacion estd en cabeza de Terpel, Primax ocupa el segundo lugar, para el caso de Narifio
Primax ostenta la delantera muy seguido de Terpel, con una consolidacion afianzada y probada en
el tiempo.

Tabla 10
Distribucion del mercado mayorista en el departamento de Nariiio porcentaje (%) total

volumenes despachados (galones GMC, GE y ACPM).

| Distribuidor mayorista | 2019 |2020 | 2021 [2022 |2023 2024 |
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Primax 35,39(32,52131,74|33,19|33,29| 33,20
Terpel 30,00 (30,25(30,33 29,96 |29,86|30,08
Biomax 14,99 16,11 (15,70 | 14,89|16,61| 15,60
Chevron 13,58 (11,78 11,57|11,00{10,99| 11,76
Petrodecol 2,77 16,25 17,80 |8,21 |6,24 |6,37
Petromil 3,27 (3,09 (2,86 |2,75 |3,01 |2,98

Fuente: Elaboracion propia con informacién de SICOM y Fondo Soldicom COMCE

En el departamento de Narifio 4 distribuidores mayoristas, Primax, Terpel, Biomax y
Chevron, participan con mas del 90%, de la distribucion de combustibles liquidos y entre estos
agentes, Primax y Terpel exceden el 60%, Petrodecol apenas cuenta con el doble que el competidor
mas pequeio, Petromil.

En lo relacionado a las EDS, se podria inferir que dada la participacion de los mayorista en
la region, esta se veria reflejada en el numero de estaciones de servicio, conclusiéon que no
encuentra asidero pues llama la atencion la presencia de Petrodecol a nivel regional, pues saca
una ventaja considerable sobre las demas, también se debe considerar la presencia de la planta en
Tumaco, esta congrega a su alrededor muchos agentes con interés de participar en la cadena y los
requisitos legales que debe suplir un distribuidor mayorista, para la ejecucion de sus actividades.
Tabla 11

Numero de estaciones de servicio (EDS) por distribuidor mayorista departamento de Naririo

2024.

Distribuidor mayorista | Nimero de EDS | %
Petrodecol 205 28,08
Biomax 170 23,29
Terpel 165 22,60
Primax 66 9,04
Chevron 63 8,63
Petromil 61 8,36

Fuente: Elaboracion propia con informacion de SICOM y Fondo Soldicom COMCE.
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Las EDS de Petrodecol en el departamento de Narifio estan concentradas en la subregiones:

pacifico sur, Sanquianga y Telembi (Departamento de Narifio, 2024) distribuidas de manera dispar

entre los municipios que las conforman, resalta la participacion en los municipios de Tumaco con

42, Olaya Herrera con 42, El Charco con 39, Santa Barbara con 28, Barbacoas con 24, Magiii

Payan con 13, Roberto Payan con 5, La Tola con 5 y Mosquera con 2 y marginalmente los

municipios de Samaniego, Santacruz, Leiva, Los Andes y Pasto tienen una (1) EDS en la respectiva

localidad.

Grafico 14

Estaciones de servicio por municipio con bandera de Petrodecol 2024.
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Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de SICOM y Fondosoldicom COMCE.

La cadena de abastecimiento, anterior a la entrada de funcionamiento de Petrodecol,

iniciaba en la refineria de Barrancabermeja con el transporte del combustible via poliducto. Este

producto se entregaba a las plantas de abastecimiento autorizadas en el municipio de Yumbo —

Valle del Cauca: planta conjunta, Primax, Colgas de Occidente, Vidagas, Velogas, Chilco, CLC

en Yumbo y Terpel en Mulalé para desde alli enrutarse por transporte terrestre por la via

Panamericana a la que se conecta a la altura de Palmira el tramo vial desde los almacenamientos
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asociados a las instalaciones de la terminal de los poliductos de Cenit en Yumbo, departamento

del Valle del Cauca y dirigirse hacia el municipio de Pasto en el departamento de Narifio. (Delvasto

& Echeverria Asociados y UPME, 2019).

Grafico 15

Esquema de abastecimiento para Nariiio antes de la resolucion 311031 de 2017 del MME.
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El recorrido de esta ruta consta de aproximadamente 424 kilometros, por ella transitan con
carga de combustibles refinados vehiculos de diferentes capacidades, que cargan en Yumbo o
Mulal6 y se desplazan hasta Narifio pasando por el control contratado por el MME en Altos de
Daza en el municipio de Pasto. Los principales tipos de vehiculos para transporte de refinados son:
cisternas movilizadas sobre automotores de cinco ejes (capacidad de 14.000 galones) y
carrotanques montados sobre automotores de tres ejes (capacidad entre 7.000 y 10.000 galones),
en algunos casos se movilizan carrotanques de menor capacidad (capacidad entre 3000 y 4.000
galones) sobre automotores de 2 ejes. (Delvasto & Echeverria Asociados y UPME, 2019).

El punto donde finaliza la ruta terrestre Yumbo — Pasto, es Altos de Daza en el Kilémetro
6 via Chachagii, desde el municipio de Pasto, sitio en el que estd ubicado un control contratado
por el MME con la empresa Combustibles & Servicios Limitada, para inspeccionar los vehiculos
que llegan a Pasto procedentes de Yumbo y cuya carga es objeto de subsidios de conformidad con
la resolucion MME 40702 de 2018. (Delvasto & Echeverria Asociados y UPME, 2019).

El mercado mayorista a nivel regional no dista de las dinamicas nacionales, ya que los dos
distribuidores con mayor participacion en Colombia la tienen en el Departamento de Narifo,
situacion que se matiza por el orden de estos pero que no modifica la estructura de manera
vertiginosa. Llama la atencion el nimero de EDS abanderadas por Petrodecol, pero se entiende
por dos motivos uno la sede de la planta de abastecimiento en el distrito de San Andrés de Tumaco
y los requisitos que exige la regulaciéon como lo son las relaciones contractuales, los voliimenes a
distribuir entre otros. Por ultimo, se esquematiza el proceso de suministro antes de la entrada en
operacion de la planta de Petrodecol.

11.4.1. Petrodecol como distribuidor mayorista en Colombia ubicado en Narifio.
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Tabla 12

Esquema regulatorio de Petrodecol

Resolucion Objeto
31787 del 27 de septiembre de 2017 Autorizacion como distribuidor Mayorista a Petrodecol.
311031 del 29 de diciembre de 2017 Cambio al plan de abastecimiento del departamento de Narifio.
311117 del 16 de abril de 2018 Adiciones a la resolucién 311031 del 2017.
31524 del 27 de junio de 2018 Revoca los elementos de fijacion de precios, resalta la prelacion

de Petrodecol para un conjunto de municipios y sefala el
abastecimiento de su planta de desde la refineria de Cartagena.

Fuente: Elaboracion propia.

En primer término, por medio de la Resolucion No. 31787 del 27 de septiembre de 2017 el
MME autorizé a Petrodecol ejercer como distribuidor mayorista de combustibles liquidos
derivados del petroleo, desde la planta de abastecimiento que se encuentra ubicada en Tumaco
(Narifo), como producto de la acreditacion y cumplimiento de las exigencias establecidas en el
Decreto 1073 de 201525.

Posteriormente a la habilitacion, el MME procedié examinar la inclusion de Petrodecol en
el primer orden de la prelacion contenida en el Decreto 1073 de 2015. En consecuencia de lo
mencionado, y obedeciendo las funciones asignadas por la normatividad, el MME expidi6 la
Resolucion No. 311031 del 29 de diciembre de 2017. En estd, dispuso del primer orden de
prelacion para Petrodecol en el plan de abastecimiento del departamento de Narifio, sin que esto
cercene la posibilidad de que otros distribuidores mayoristas puedan acceder al posicionamiento
cumpliendo lo sefialado en el articulo 2.2.1.1.2.2.6.7 del decreto 1073 de 2015.

La Resolucion No. 311031 de 2017, también se pronunci6 sobre los siguientes aspectos:

En primer término, indico que a este instrumento de abastecimiento le quedaba vedada la
posibilidad de modificar los precios al consumidor final, imponiendo algiin tipo de incremento
para la venta al publico. En este campo Petrodecol en sus estandares de administracion, operacion,

mantenimiento y en general en todo funcionamiento debe buscar la eficiencia en la prestacion del
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servicio de distribucion, sin perturbar o entorpecer la actividad de los distribuidores minoristas
ubicados en los municipios de zonas de frontera.

Posteriormente, esclarecid que a los distribuidores minoristas de los municipios ubicados
en zona de frontera en el departamento de Narifio les asistia la facultad de poderse abastecer de los
distribuidores mayoristas en segundo orden, cuando las condiciones de costos y de capacidades,
técnicas, logisticas y operativas sean insuficientes o no obedezcan a los preceptos del plan de
abastecimiento. Por lo tanto, podrian dirigirse a las plantas de abastecimiento ubicadas en los
municipios y departamentos vecinos a la respectiva zona de frontera mientras contaran
posibilidades técnicas y econdmicas de abastecerlos.

Por ultimo, fij6 el plazo de un (1) afo a los distribuidores minoristas del departamento de
Nariflo, que ejercen la actividad a través de EDS autorizadas, para que acojan al nuevo plan de
abastecimiento definido en dicho acto administrativo. El término referido se contaria desde la
ejecutoria de la Resolucion No. 311031 de 2017.

A la postre, con el propdsito de adicionar tiempos y rutas desde la planta de abastecimiento
ubicada en Tumaco hasta otros municipios de Narifio como Samaniego, Santacruz, Sapuyes y
Taquerres, el MME expidi6 la Resolucion No. 31117 del 16 de abril de 2018, por medio de la cual
se modifico el articulo 4 de la Resolucion No. 311031 del 29 de diciembre de 2017.

Con la expedicion de la Resolucion No. 31524 del 27 de junio de 2018, por medio de la
cual se modifico la Resolucion 311031 de 2017. En el articulo 1 de esta Giltima resolucion se revoco
la mencion a los lineamientos para la fijacion de la estructura de precios para el departamento de
Narifio. En relacion con la prohibicion de elevar precios, esta prerrogativa obedece a la estructura
de precios en el Departamento de Narifio, por cuanto se debia expedir un acto administrativo de

caracter general por parte del MME, en el cual se fije la estructura como es el caso de la Resolucion
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40827 del 6 de agosto de 2018 que adoptd la estructura para la fijacion de precios de la gasolina
corriente motor, gasolina motor corriente oxigenada, ACPM y ACPM mezclado con
biocombustible para uso de motores diésel, a distribuir en los municipios definidos como zona de
frontera del Departamento de Narifio.

El articulo 3 de la Resolucion No. 31524 del 27 de junio de 2018 modifico el articulo 6 de
la Resolucion No. 311031 de 2017. En este se consigno que:

"(..) A partir de la ejecutoria del presente acto administrativo, los distribuidores
minoristas que ejercen la actividad a través de estaciones de servicio en los municipios
de Barbacoas, El Charco, Francisco Pizarro, La Tola, Magiii, Mosquera, Olaya Herrera, Roberto
Payan, Santa Barbara (Iscuandé) y Tumaco deben cumplir el orden de prelacion establecido en el
articulo 2.2.1.1.2.2.6.7 del Decreto 1073 de 2015".

Lo anterior resulta relevante, pues el MME adicion6 algunos municipios del departamento
de Narifio que debian acogerse al plan de abastecimiento y al orden de prelacion definido en el
articulo 2.2.1.1.2.2.6.7 del Decreto 1073 de 2015. Esto como quiera que en la Resoluciéon No.
311031 de 2017 no se habian incluido para dicho efecto.

Por ultimo, en el articulo 2 de la Resolucion No. 31524 de 2018 modifico el paragrafo 1
del articulo 2 de la Resoluciéon 311031 del 2017. El MME precisé que el esquema de
abastecimiento a utilizar seria el que se origina desde la refineria de Ecopetrol ubicada en
Cartagena, dado que la planta de abastecimiento de Petrodecol no se encontraba conectada al
sistema nacional de poliductos, este postulado debe aparejarse con lo previsto en articulo
2.2.1.1.2.2.6.16 del Decreto 1073 de 2015, el MME tenia a su cargo la obligacion de definir la
estructura de precios del combustible de la zona, y asi lo hizo, por medio de la Resolucién 40827
del 6 de agosto de 2018. incorporando uso de los costos en los que se incurran en la cadena de
distribucién, pero, en ningun evento, podian superar el precio maximo de referencia que fijara el

MME.



Grafico 16

Esquema de abastecimiento para Nariiio después de la resolucion 311031 de 2017 del MME.
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Tabla 13

Capacidad de almacenamiento de la planta de Petrodecol en Tumaco-Narifio.

Tanque Producto Barriles Galones
101 GMC 22.054 926.268
102 ACPM-Diesel 14.983 629.286
201 ACPM-Diesel 9.963 418.446
107 GE 2.817 118.314
106 Etanol 2.789 117.138
105 B-100 2.789 117.138

Total 55.395 2.326.590

Fuente: Elaboracion propia con base en Delvasto & Echeverria Asociados y UPME, 2019.

La planta estd en curso de una ampliacion para los almacenamientos con un tanque en
construccion para GMC de 856.548 galones y 2 de ACPM (uno de 785.148 galones y otro de
424.242 galones). (Delvasto & Echeverria Asociados y UPME, 2019).

La precision hecha por el MME es relevante en la medida en que podia indicar la
sustraccion del beneficio definido en el articulo 55 de la Ley 191 de 1995. De alli que los
distribuidores minoristas hayan alegado que el plan de abastecimiento definido por el MME
encareceria el combustible.

Con base en esta posibilidad, se han originado una serie de acciones por parte de los
distribuidores minoristas en concurso con los distribuidores mayoristas con el fin de entorpecer la
entrada en funcionamiento de Petrodecol las cuales se categorizan por la Superintendencia de
Industria y Comercio, 2023, en litigio predatorio, que no es otra cosa que una multitud de acciones
de caracter administrativo y judicial que tienen como propdsito obstaculizar la puesta en marcha
de la planta de Petrodecol con todas las consecuencias traidas para el abastecimiento, dado que el
cambio en el esquema de abastecimiento, impactaria en la estrategia de negocio desde sus plantas

ubicadas en Yumbo-Valle del Cauca. Este punto se ampliard de manera pormenorizada en el
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ultimo capitulo el cual pretende analizar la compensacion al transporte y la forma de impacto entre
los distribuidores mayoristas y minoristas.

Es de anotar que en la regién también se encuentra en curso otro proyecto que consiste en
una planta ubicada en la subregion centro del departamento, en el municipio de Chachagiii cerca
de Pasto, la cual hasta el momento no tiene la autorizacion para operar pero que cuenta con un
avance en infraestructura consistente en:

Tabla 14

Capacidad de almacenamiento de la planta de Petronar en Chachagiii-Narifio.

Tanque Producto Barriles Galones
1 Gasolina 20.000 840.000
2 Gasolina 20.000 840.000
3 ACPM-Diesel 13.000 546.000
4 ACPM-Diesel 13.000 546.000
Total 66.000 2.772.000

Fuente: Elaboracion propia con base en (Delvasto & Echeverria Asociados y UPME, 2019)

Ademas, (CENIT transporte y logistica de hidrocarburos S.A.S., 2020), cuenta con unas
instalaciones las cuales le permiten operacion de almacenamiento, las cuales en caso dado podrian
servir para el suministro de combustibles liquidos:

Tabla 15

Capacidad de almacenamiento de la Planta de Cenit en Tumaco-Narifio

Producto Barriles Galones
Gasolina 250.000 10.500.000
ACPM-Diesel 250.000 10.500.000
Total 66.000 2.772.000

Fuente: Elaboracion propia con base en Delvasto & Echeverria Asociados y UPME, 2019.

En este punto se tiene que existe un distribuidor mayorista ubicado en el distrito de
Tumaco, en el departamento de Narifio, cuenta con una planta y todos los aspectos técnicos,

operativos, juridicos y contables para su operacion, tal y como da cuenta tanto los actos de
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autorizacion y el plan de abastecimiento con sus distintas enmiendas, se puntualiza que la
infraestructura se abastecerd via maritima desde la refineria de Cartagena, lo que abriria la
posibilidad de que la distribucion minorista no acceda a la compensacion de transporte,
fundamentado el cambio de esquema en Narifio. La puesta en marcha de la planta de Petrodecol
es una situacion por la cual distribuidores mayoristas y minoristas ven una afectacion a su esquema
de negocio y la cual prevén podria desembocar en mayores precios al consumidor final.

11.5. La distribuciéon minorista en el departamento de Nariio.

En Colombia los departamentos con mayor cantidad de EDS son: Antioquia, Valle del
Cauca, Cundinamarca, Bogota, Norte de Santander, Boyacé, Cesar, La Guajira y Narifio, anotando
que los primeros tienen un gran volumen de venta por parte de los minoristas y los demas un nivel
moderado, situacion disonante ya que tomando como referencia la posicion de consumo relativa
de combustible esta se acompasaria con la cantidad de estaciones de servicio. (Cabezas & Carrefio,
2023) y (Espinosa & Ramirez Olaya, 2020).

El departamento de Narifio destaca por el crecimiento del mercado de las EDS ya que sus
nimeros estan por encima de las demds regiones y con una tasa de incremento mayor a la del
conjunto e incluso tomando como referencia regiones semejantes, sigue situandose como un
mercado en constante expansion durante el 2017 a 2023 e incremento en un 51% el nimero de
EDS en la region (Suarez et al., 2017) & (Espinosa & Ramirez Olaya, 2020).

Respecto a la ubicacion de las EDS, comparando el nimero de estas por departamento y
ciudad capital se tiene que en Narifio mas del 90% estan por fuera del area capital y se ubican en

los demas municipios. (Cabezas & Carrefio, 2023).
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Grafico 17

Incremento de las EDS en Naririo 2017-2023.

700

634 633
584 612

600 535
500 419 439
400
300
200
100

0

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de SICOM y Fondo Soldicom COMCE.

Las Caracteristicas fisicas y de operacion de una EDS promedio en Narifio, a nivel de
infraestructura, cuentan con un area construida 997mts2, antigiiedad en la construccién es 16 a 26
afios; funciona cerca de 14 horas en 1,67 turnos, trabajan algo més de 4 empleados por EDS y 2,25
isleros por EDS y la entrega de dotacion casi dos veces al afio. El 48,1% cuentan con certificado
técnico de instalaciones eléctricas; el 40,28% cuentan con plan de gestion de residuos peligrosos
y el 43,88% tiene permiso de vertimiento exigido por la autoridad ambiental y cuentan con las
adecuaciones necesaria para drenajes de lodos y almacenamiento temporal de residuos solidos. A
nivel de equipos los tanques de almacenamiento se reportan cerca de 3, el 66% de estos tienen
prueba de hermeticidad, casi un 90% utiliza un control manual de inventarios y el 60% cuenta con
transporte propio para el suministro de combustible. (Leon Barreto, 2016). Por ultimo, las EDS en
Zona de Frontera, como Narifio ofertan al méximo precio permitido, en una alta proporcion se
vende casi la totalidad del cupo estipulado e incluso pueden vender por encima de dicha medida
(Martinez & Marulanda, Riesgos de la distribucion minorista de combustibles liquidos de uso

automotor en Colombia, 2019).
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En el departamento la mayoria de EDS se encuentran por fuera de la capital. Para el
municipio de Pasto en el afio 2023, las EDS en funcionamiento representaban en 7,58% del
mercado de las EDS en Narifio (Cabezas & Carrefio, 2023). Sin embargo, su participacion en el
volumen vendido lo posiciona con un 34,5% de participacion situandolo a la cabeza de la
distribucién de combustibles a nivel departamental.

Tabla 16

Participacion representada en porcentaje de los municipios en los galones vendidos (ACPM,

GMC y GE) en Naririo 2023.

Municipio Galonaje (%) Ricaurte 1.126.942 0,8
Iles 1.076.439 0,8
: Santa Barbara 1.072.807 0,8
SaF Andrés de Tumaco 13.892.261 9,9 Bucsaco 1.015.059 0,7
Ipiales 11.541.172 8,2 Imucs 970.384 0,7
Barbacoas 4.010.713 2,9 Sapuyes 961.936 0,7
Tuquerres 3.612.340 2,6 Sandond 906.625 0,6
Chachagiii 3.235.686 23 El Tambo 801.982 0,6
Magfii Payan 3.056.988 22 Pucrres 736.269 0,5
TarTunango 3.016.902 2,2 Narifio 704.660 0,5
Pohcar.pa 2.913.513 2,1 San Lorenzo 597.351 0,4
Saman.llego 2.532.338 L4 Gualmatan 561.290 0,4
La Unién 2.530.683 | 18 El Rosario 503.407 0.4
Leiva 2.252.665 1,6 Consaca 479 172 0,3
Tangua 2.201.973 1,6 T — 478.186 0,3
Cumbal 1741412 | 12 itk 471.084 03
Aldana 1592063 ol Tabon de Gomez 467318 03
YacTJanquer 1.588.397 1,1 La Tola 460317 0,3
Pupiales 1.469.755 1,1 Cordoba 449 695 0,3
Guachucal 1.450.133 1,0 El Perol 429933 0,3
San Pablo 1.431.587 1,0 La Florida 416.365 0,3
Olaya Herrera 1.428.385 1,0 Arboleda 400.252 0,3
El Charco 1.377.463 1,0 Belén 394.046 0,3
Roberto Payan 1.338.765 1,0 Contadero 392.568 0,3
Los Afldes 1.291.342 0,9 O 381.624 0,3
Cumbitara 1.268.036 0,9 Ancuya 372.130 0,3
La Cruz 1.145.107 0,8
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Alban 353.550 0,3 Mallama 228.879 0,2
San Pedro de Cartago 315.543 0,2 Colon 209.563 0,1
San Bernardo 309.596 0,2 Cuaspud 190.163 0,1
Potosi 307.272 0,2 Mosquera 148.361 0,1
La Llanada 267.617 0,2 Francisco Pizarro 128.280 0,1
Santacruz 263.115 0,2 Providencia 40.655 0,0
Funes 260.807 0,2 1100

Fuente: Elaboracion propia con informacion de ASGA.

Para lograr un panorama de la participacion de los municipios en la demanda regional, se
observd una segmentacion bien diferenciada en cuatro grupos: uno por encima del 30% ubicada la
capital, Pasto; otro que va del 3% al 29,9% en el que se encuentra Tumaco e Ipiales; uno mas
amplio con 19 municipios del 1% al 2,9% y otro donde se ubican la mayoria de los municipios,
42, entre el 0% y el 0,9%. Se debe sefialar que los municipios de Pasto, Tumaco e Ipiales
concentran mas del 50% del consumo a nivel regional, en el periodo del 2017 a 2023, teniendo
pequefias variaciones pero con una representacion significativa en la oferta y consumo regional.

En suma, dada la importancia del mercado a nivel local de Pasto se hace necesario revisar
los aspectos mas sobresalientes de su funcionamiento y la disposicion de los agentes.

11.5.1. Distribucion minorista en Pasto.

La situacion de la capital narifiense particularmente se pone de relieve dado el volumen de
consumo, pues en comparacion en los dos municipios que le siguen en participacion tienen una
abultada brecha, cotejada la informacion con el distrito de San Andrés de Tumaco a este lo triplica
y respecto al municipio de Ipiales lo cuadruplica, el desempefio de este municipio lo pone como
punto de referencia dentro del mercado de combustibles liquidos.

Tabla 17

Participacion de Pasto, Tumaco e Ipiales en el total de galones vendidos en Narifio.

| 2017 [ 2018 [ 2019 | 2020 | 2021 | 2022 2023
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Pasto 36,55% 37,12% 35,52% 31,85% 32,88% 34,51% 34,5%
Tumaco | 10,97% 11,75% 11,46% 10,99% 11,67% 10,26% 9,90%
Ipiales | 7,5% 7,1% 7,3% 7,5% 7,8% 8,3% 8,2%

Fuente: Elaboracion propia con informacién de ASGA.

En el periodo de 2017 a 2023, en Pasto se puede observar que el consumo
excepcionalmente se ubicd por debajo de los 40 millones de galones por afio, durante el afio de
pandemia el cual registro algo mas de 38 millones de galones, y la anualidad con mejor desempefio
fue el 2022 con mas de 53 millones de galones.

Grafico 18

Galonaje (GMC, ACPM y GE) vendido en Pasto 2017-2023.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de ASGA.

Esta demanda de combustible ha creado un mercado local, el cual durante el periodo de
estudio, fluctia entre las 46 y 49 EDS, de las cuales una (1) es de servicio privado, adscrita a una
empresa de transporte urbano y las demas estan abiertas al publico. Otro aspecto a tener en cuenta
es el valor del negocio, utilizando como referencia el estudio de Martinez & Marulanda, (2019)
los costos de AOM y CAPEX para una estacion de servicio en Pasto, pueden estar por encima de
los 2.000 millones de pesos, situacion a tener en cuenta para emprender este tipo de negocios, dada

los riesgos que presenta este tipo de mercados (Martinez & Marulanda, 2019).
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Grafico 19

Incremento EDS en Pasto 2017-2023.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de SICOM.

El incremento en la demanda de combustibles liquidos empuja la creacion de nuevas
estaciones de servicio, localmente este paso ha sido acorde con el tamafio del mercado de estos
bienes. En el municipio de Pasto, confluyen una serie de caracteristica que la vuelven un centro
logistico importante para Narifio entre las que destacan: la poblacion de 413.484 habitantes para
2024 (Terridata-Departamento Nacional de Planeacion, 2024), que en términos econdmicos
representa cerca del 40% del valor agregado departamental (Consejo Privado de Competitividad-
Universidad del Rosario, 2024) y es una ciudad capital en proceso de consolidacion de
oportunidades (Asociacion colombiana de ciudades capitales, 2020).

Se debe sefialar que segun la Encuesta Nacional Logistica (Departamento Nacional de
Planeacion, 2023), el transporte representa el 35, 9% del costo logistico, por eso ayuda a la
comprension de la demanda de combustibles de una zona especifica (Unidad de Planificacion
Minero Energética UPME, 2021) y da cuenta de las dindmicas de consumo de volimenes.

El ambiente descrito crea unas condiciones, las cuales hacen recaer unas consideraciones

sobre la capital narifiense, Pasto al interior del sistema de ciudades es una aglomeracion urbana o
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area urbana funcional, (Conarcon & Desarrollo y Gestion Territorial, 2022), dado que su tamafio
y relacionamiento con otros entes territoriales, la dota de capacidad de integracion; Pasto se ubica
en el corredor logistico entre Cali y el Ecuador, articulando de manera integral a modo de unidad,
medios fisicos y funcionales a todo nivel que giran en torno al comercio conectando centros de
produccion y consumo; Pasto tiene una proximidad a plataformas logisticas'?, como el érea
logistica de apoyo en frontera en Ipiales ademas del desarrollo de alianzas o procesos de avance
en la constitucion de las ILE tratando de consolidar estudios y avances en materia de prospectiva
para la implementacion de las ILE; Pasto cuenta con una serie de actividades que ofrecen servicios
a la carga, vehiculos y tripulaciones y especificamente tiene operaciones para la carga en transito
al interior de un centro urbano o si es el destino de llegada, para lo cual el plan de ordenamiento
territorial contempla una plataforma logistica (Municpio de Pasto, 2015), que atienda estos
menesteres y por ultimo Pasto cuenta con las capacidades para la entrega de bienes y servicios al
productor de origen o al consumidor final, para lo cual el territorio ha dejado organizando por
medio de centralidades a distinto nivel e impacto. (Municpio de Pasto, 2015). El mercado esta
relativamente estable con unos agentes identificados, sin cambios abruptos en su composicion, sea
al alza o a la baja, circunstancia que se acompafia de las condiciones de entrada que deben cumplir

los agentes minoristas, para concurrir a un mercado local.

10 | g Plataforma Logistica contempla, entre otros, nodos de abastecimiento mayorista, centros de transporte
terrestre, dreas logisticas de distribucion, zonas de carga terrestre, centros de carga aérea, zonas de actividades
logisticas portuarias, puertos secos y zonas logisticas multimodales. El alcance logistico de una plataforma
contempla toda actividad logistica antes mencionada que presta servicio a una aglomeracion urbana. (Conarcon &
Desarrollo y Gestion Territorial, 2022, pag. 9)
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Grafico 20

Estaciones de servicio Municipio de Pasto.
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Tabla 18

Estaciones de Servicio en el Municipio de Pasto

105

Nombre [Ubicacién

1 [ESTACION DE SERVICIO SERVICENTRO CRUZ DE AMARILLO IVereda Cruz de Amarillo de Pasto

2 |[EDS PANAMERICANA DE SERVICIOS DE TRANSPORTES SAS IKm 76-534 Via Rumichaca - Pasto

3 |[ESTACION DE SERVICIO CENTRO CAMIONERO DE NARINO IKm 76- 689.20 Via Rumichaca - Pasto
4 |[ESTACION DE SERVICIO PORVENIR GUADALUPE (Calle 1 No. 3-145 Km.7 Catambuco.

5 |[ESTACION DE SERVICIO LOS FUNDADORES IKm 7 Via Panamericana Sur

6 |[ESTACION DE SERVICIO BOTANA REINA IKm 3 650 Via Circunvalar de Pasto

7 |[ESTACION DE SERVICIO BOTANA REY IKm 3 750 via Circunvalar de Pasto

8 |[ESTACION DE SERVICIO EKIPETROL DOLORES IVereda Dolores Centro

9 |[ESTACION DE SERVICIO HEROES DE ORIENTE

IKm 6 via a Oriente

10 ESTACION DE SERVICIO ESTRELLA ROJA

IEl Manzano-Vereda Dolores

11 SERVICENTRO EL ENCANO

IKm 23 Via Oriente - El Encano

12 ESTACION DE SERVICIO ALTOS DE DAZA

IKm 6 Sector Altos de Daza

13 ESTACION DE SERVICIO PINASACO PASTO

IKm 3 via Pasto - Cali

14 ESTACION DE SERVICIO SERVICENTRO LA VICTORIA

IKm 4 Via Occidente

15 SERVICENTRO PANAMERICANA

Calle 20 no. 44A-70

16 ESTACION DE SERVICIO MORASURCO

Calle No 20. 46-14

17 ESTACION DE SERVICIO SERVICENTRO PARANA

Cra. 36 calle 16B Barrio Parana

18 ESTACION DE SERVICIO PARQUE INFANTIL

Calle 16B No. 29-89

19 EDS COOPERATIVA NARINENSE DE TAXISTAS LTDA - COONARTAX

Calle 2A No.33-10

20 ESTACION DE SERVICIO GUAMUEZ

Calle 2 No. 22A-32 Av. Panamericana

21 [CORPORACION DE TRANSPORTADORES NARINENSES

Calle 24 No. 19-27

22 (GREEN EDS JUANAMBU

Cra. 19 No.23 A-15

23 ESTACION DE SERVICIO LA MERCED

Calle 17 No. 19-03

24 ESTACION DE SERVICIO AMERICAS PASTO

Cra. 19 No. 14-58 Las América

25 ESTACION DE SERVICIO BECORD

(Calle 14 No. 17-23 Av. Julian Bucheli

26 [SERVICENTRO SUPER

|Av. Boyaca Calle 12 Cra 14 Esquina

27 [ESTACION DE SERVICIO EL GUAITARA

Calle 12 No. 13-30

28 [SERVISUR S.A.S.

Calle 12 No. 12-24

29 GREEN EDS PUENTE

|JAvenida Panamericana 11-50

30 EDS DISTRIBUIDORA SERVICENTRO LAS AVENIDAS S.A.S.

Cra. 14 No. 15-109 Champagnat

31 [SERVICENTRO CALLE LA 17

ICalle 17 No. 15-85

32 [ESTACION DE SERVICIO METROPOLITANA

Cra. 14 No. 20-30

33 GREEN EDS TERMINAL AMERICANO

Cra. 11 No. 18A-50 Barrio Fatima

34 ESTACION DE SERVICIO SERVICENTRO FALCON

IDiagonal 12A No. 11-21

35 [EDS LAS LUNAS

ICra. 9 N 13-45 Las Lunas 1

36 [SERVICENTRO EL POTRERILLO

ICalle 15 No. 78-20

37 [ESTACION DE SERVICIO EL TERMINAL DE TRANSPORTES

ICra. 6 No. 16D-50

38 [ESTACION DE SERVICIO ORIENTE

ICalle 22 No. 1A-32

39 COOPERATIVA DE TRANSPORTADORES URBANOS CIUDAD DE PASTO

ICalle 22 No. 9 E 20 Via Oriente

40 [EDS PORVENIR ESTADIO

Calle 12 No. 7-97 Chapal

41 [ESTACION DE SERVICIO COOTRANAR

(Calle 12 No. 5-08

42 [ESTACION DE SERVICIO SAN BARTOLOME LTDA

Calle 12 No. 4A-109 Barrio Chapal

43 ESTACION DE SERVICIO TRASERVICOL

Calle 12 No. 5-09 Barrio Chapal

44 SERVICENTRO TRANSIPIALES

Cra. 4B No. 118-13 Barrio Chapal

45 [ESTACION DE SERVICIO EL PILAR

Calle 128 4B-36

46 [ESTACION DE SERVICIOS AUTOBUSES DEL SUR LTDA

Cra 4 No. 12-85 Barrio Chapal

47 SERVICENTRO GALERAS

Calle 12 No. 3-17 Barrio Chapal

48 SERVICENTRO PASTO

ICalle 9 No. 16A-20

49 EDS COOPERATIVA AMERICANA DE TRANSPORTADORES

(Calle 22 No. 2-126 Barrio El Ejido

El grafico 22 y la tabla 18, dan cuenta de la presencia de las estaciones de servicio en el

municipio de Pasto, las cuales tienen asiento tanto en el sector urbano como en el sector rural, pero
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mayoritariamente se ubican en el casco urbano. Mayoritariamente estas estaciones se ubican en el
perimetro urbano, especialmente sobre la avenida Panamericana que atraviesa la ciudad,
concentrandose en la zona sur que conduce hacia la frontera con el Ecuador y el 18,4% de esas
unidades estan adscritas o pertenecen a una empresa o cooperativa de transporte de tipo urbano,
individual o colectivo, de pasajeros o de carga.

Este comportamiento dista del ejercicio de la actividad a nivel regional, esto hace que la
oferta en cierto sentido se focalice y no se extienda de manera tan vertiginosa como en el resto del
departamento, pues como se advirtid anteriormente en la capital el nimero de agentes son
conocidos, configurando un espacio de competencia atendiendo la disponibilidad de tiempo y
distancia (Comision de regulacion de Energia y Gas. CREG, 2023).

Se debe resaltar que a nivel local, la alcaldia de Pasto, a través de la subsecretaria de
control, acudiendo a las facultades establecidas en la ley 1480 de 2011'!, hace un estricto
seguimiento, control y vigilancia a los inventarios de combustibles en el municipio, asi como lo
atinente a precio y metrologia, para tal propdsito habilitaron tres aplicativos' en linea en los cuales
se puede consultar la disponibilidad de combustibles liquidos, sea con los beneficios de frontera y
los no cobijados por ese régimen, en las EDS de servicio publico. También cuando se requiera esta
unidad administrativa puede limitar ciertos aspectos del devenir del normal funcionamiento del
negocio en funcion de las disposiciones de policia administrativa y preservando el servicio

ptblico!?.

11 Decreto 0433 del 23 de octubre de 2017, expedido por la Alcaldia de Pasto.

12 http://apps2.pasto.gov.co/control-combustible/web/estacion/public acpm; http://apps2.pasto.gov.co/control-
combustible/web/estacion/public_gas; http://apps2.pasto.gov.co/control-combustible/web/estacion/public_extra
13 Ley 136 de 1994, Ley 1551 de 2012 y Ley 1801 de 2016.



http://apps2.pasto.gov.co/control-combustible/web/estacion/public_acpm
http://apps2.pasto.gov.co/control-combustible/web/estacion/public_gas
http://apps2.pasto.gov.co/control-combustible/web/estacion/public_gas
http://apps2.pasto.gov.co/control-combustible/web/estacion/public_extra
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Grafico 21

Estaciones de Servicio por bandera. Municipio de Pasto

ESTACIONES DE SERVICIO POR BANDERA. MUNICIPIO DE PASTO
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El grafico 21, muestra la distribucion de los agentes minoristas segiin el abanderamiento,
dando cuenta de la participacion sobre el mercado, la mas alta la tiene Primax con un 47%, seguida
por Terpel con 31%, Chevron con 12%, Biomax con 6% y Petrodecol y Petromil con 2%
respectivamente.

Griafico 22

EDS por distribuidor mayorista municipio de Pasto 2024.

= 23 Primax = 15 Terpel = 6 Chevron =3 Biomax =1 Petrodecol =1 Petromil

Fuente: Elaboracion propia con informacion de SICOM y Fondo Soldicom COMCE.

Se debe sefialar que tanto Primax como Terpel no solo tienen el mayor niimero de
estaciones de servicio abanderadas, sino también las mejores ubicaciones cerca de los centros de
consumo, por ejemplo, Terpel tiene un punto en el Terminal de Transporte de Pasto y en la
principal plaza de mercado de Pasto, El Potrerillo. A su turno Primax, tiene una expansion por casi
todo el casco urbano y en sitios claves como la Corporacion de Transportadores Narifienses y en
las principales intersecciones que conectan con la via que conduce hacia Ipiales y el resto del

departamento.
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MAPA DE CALOR ESTACIONES DE SERVICIO. MUNICIPIO DE PASTO

Mapa de calor estaciones de servicio. Municipio de Pasto
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El mapa de calor representa un espectro de la presencia de estaciones de servicio, la
gradualidad y presencia de colores indica la presencia de una aglomeracion bien definida en el
casco urbano, en un sector que conecta el municipio de Pasto con las localidades fronterizas y la
costa pacifica y por lo tanto de trafico de automotores. La franja con un color rojo intenso (punto
caliente), con tonalidades amarillas verdes y azules denota una concentracion bien marcada de
agentes, la cual se rastrea hasta cerca al area céntrica del municipio, con algunas muestras mas
dispersas y de menor intensidad, constituyéndose como un claster del servicio de distribucion de
combustible en el municipio de Pasto (Martinez et al., 2019).

Traslapando el grafico 21 y 23 se tiene que en la zona de mayor confluencia de colores de
distinta intensidad, confluyen varias estaciones de servicio, ubicdndose principalmente
distribuidores abanderados en Primax y Terpel y marginalmente las demds, cuentan con alguna
participacion pero en menor medida. Es decir, en el conglomerado de estaciones de servicio de
Pasto, tienen presencia 5 de las 6 marcas del mercado local, pero con una preminencia de Primax
y Terpel por el nimero de agentes.

Esto sugiere que Primax y Terpel tienen una posicion dominante en el mercado, porque las
dos concentran cerca del 80% del mercado de las EDS locales y estan en las zonas de mayor
concentracion de agentes al interior de la ciudad de Pasto, esto los faculta para tomar decisiones
sobre la distribucion minorista con una posibilidad de poder coordinar acciones que limiten la
competencia de ciertos agentes, tal como lo sugiere la Superintendencia de Industria y Comercio,
(2023), dada la estructura del mercado relevante es una relacion vertical, entre el distribuidor
mayorista y distribuidor minorista.

Las EDS del municipio de Pasto tienen un comportamiento en sus ventas que las sitiia por

encima de los 75.000 galones/mes vendido en promedio vendidos en el periodo del 2017 a 2023 y
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en el mismo lapso se nota que el punto de menor consumo estuvo en 2022 73.132 Gaones/mes y
el mas alto 77.902 galones/mes en 2018, lo que las sitiia en una clasificacion superior a la del
departamento, la explicacion estriba en el numero de agentes en el mercado local esto concentra
consumos y no los fracciona de manera tan fragmentada, mejorando el desempefio comercial.
Grafico 24

Promedio de galones/meses vendidos en Pasto.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de ASGA y SICOM.

En Narifio, incluido Pasto, el promedio para la misma época se sitiia por encima de los
19.000 galones/mes con una caida estrepitosa durante el afio de pandemia, 2020 con 17.372
galones/mes y en 2019 con 18.452 galones/mes y con un desempefio favorable fue el 2017 con
23.402 galones/mes, esto lo pone en una posicion inferior a la de la capital, la cual se podria
explicar por el tamafo del mercado porque como se dijo anteriormente la mayoria de EDS se
ubican por fuera de la capital lo cual desintegra mas las ventas entre los agentes.
Grafico 25

Promedio de galones/meses vendidos en Narifio.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de ASGA y SICOM.
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Tabla 19

Aplicacion de la clasificacion de EDS por volumenes de venta.

Periodo: 2017-2023 Metodologia Narifio Pasto

Promedio: ITRANSUCA Tipol Tipo 2
Narifio: 19.704,78 galones/mes SUMATORIA Tipo 1 Tipo 4
Pasto: 75.582,71 galones/mes FEDESARROLLO Tipo 2 Tipo 5

Fuente: Elaboracion propia con base en Martinez & Marulanda, 2019, ASGA y SICOM.

El municipio de Pasto cuenta con unos atributos los cuales indefectiblemente la convierten
un punto de referencia logistico tanto a nivel regional como nacional, esta situacidon crea unas
condiciones de mercado para los distribuidores minoristas mas favorables a las demas localidades.
Por este motivo su volumen de ventas se ubica por encima de la actividad regional, ademas el
limitado numero de agentes contribuye a la poca dispersion de la demanda.

El suministro de combustibles en el departamento de Narifio cambi6 desde la entrada en
funcionamiento de Petrodecol, ya que al entrar en operacion este nuevo distribuidor mayoristas,
se generd modificaciones en el plan de abastecimiento lo cual origind el establecimiento de una
prelacion a favor de este agente por situarse en el distrito de Tumaco en sede del departamento de
Narifio, a su vez la distribucion minorista no sufrié traumatismo en su esquema de venta, pues se
observa una vertiginosa expansion del negocio minorista en la region y particularmente Pasto da
cuenta de ser un centro logistico de importancia regional con proyeccion nacional por eso las EDS
de esta localidad, son pocas pues representan menos del 10% del total departamental, tienen un
desempefio por encima del regional, en lo relacionado a su promedio de ventas, esto indica la
importancia de este mercado y como su desarrollo orienta varias actuaciones en este renglon.

Revisadas las principales caracteristicas de los mercados mayorista y minorista de
combustibles liquidos y sus agentes, se debe precisar el contenido y alcance de la llamada
compensacion del transporte terrestre de combustibles liquidos derivados del petréleo a distribuir

en los municipios del departamento de Narifio.
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XII. CAPITULO III

Este capitulo se presenta para tener una comprension de la naturaleza, sujetos que
intervienen, contenido, alcance, entre otros aspectos de la compensacion de transporte , ademas de
presentar su evolucion regulatoria y las logicas que han acompafiado dichos cambios y las
relaciones que ha originado entre los actores de la cadena y como distribuidores mayorista y
minoristas actiian frente a este elemento. Por ultimo, se hace un parangén con la sobretasa para
dar una referencia de su impacto a nivel de la hacienda ptblica territorial y se menciona la principal
alternativa a la compensacion y su posible impacto.

12.1. [Itinerario de la Compensacion de Transporte

La compensacion de transporte se puede considerar como una “remuneracion de otros
eslabones de la cadena de combustibles liquidos” (Martinez et al., 2015, pag. 5), o un costo
logistico (Diaz, 2017 & Garcia E. , 2020), estos son los gastos en los cuales incurren los actores
de la cadena para poner a disposicion los combustibles liquidos a los consumidores, estan incluido
el transporte y los margenes a los distribuidores mayoristas y minoristas y para el caso de estudio
se constituyen dentro de esta categoria porque no son ni ingreso al productor, ni tampoco se
constituyen como impuestos y es un valor que se paga para la movilizacion de combustibles
liquidos entre zonas definidas, dada la falta de terminales de poliducto en una region determinada.

Todo el transporte de los combustibles se paga a través de las tarifas fijadas por el MME,
Resoluciones 180088 de 2003 y 41276 de 2016 tanto por la via poliductos como a nivel de
transporte terrestre, Resolucion 41280 del 30 de diciembre de 2016, se hace el respectivo
reconocimiento. En ese sentido la compensacion tiene como objetivo garantizar un adecuado

abastecimiento del Departamento y mantener los costos de los combustibles en una situacion de
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equivalencia respecto al escenario donde hubiese un poliducto para que los precios al usuario final
sean los mas eficientes dadas las circunstancias.

La creacion legal de la compensacion de transporte asume una serie de condiciones
atenientes a la distribucion de combustibles, en primera instancia la nacidon construird una red de
poliductos, después sefiala que esa carga la debera asumir Ecopetrol y el tercer elemento donde
particulariza el beneficio ya que sefiala la presencia de una planta de abasto o mayorista, la cual se
situa en una terminal de poliducto y tenga conexion via carretera con una capital de departamento
en zona de frontera (Unidad de Planificacion Minero Energética - Subdireccion de Hidrocarburos,
2014).

Como se puede apreciar, la disposicion es supremamente abstracta, por cuanto los
supuestos que contiene poseen un alto grado de amplitud y generalidad, de suerte que su aplicacion
requiere de la precision de las circunstancias de tiempo, modo, lugar, cantidad, asi como de orden
subjetivo y de todas las demés que resultan necesarias para determinar las condiciones en que la
empresa obligada deba reconocer el pago del costo referido, lo cual es precisamente funcion de los
actos reglamentarios, a fin de garantizar que se efectiie de forma correcta. (Consejo de Estado-
Seccion Primera, 1998)

La condicion de capital con este tipo de conectividad de infraestructura es el municipio de
Pasto en el departamento de Narifio y el municipio Yumbo en el departamento del Valle del Cauca,
precisando la corporacion que los gastos desde Pasto hacia otros municipios los asumirian las
estaciones de servicio (Consejo de Estado-Seccion Primera, 1998) consideracion hecha en un
primer momento pero que posteriormente se ampliaria.

Por tal razon toda la arquitectura regulatoria ha girado en torno a esta seccion geografica y

han desarrollado el direccionamiento del pago, esto los pone en manos de los distribuidores
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minoristas con sede fronteriza pues son estos agentes quienes incurren en ese gasto de transporte
dada las limitaciones de la infraestructura de poliductos y el costo que implica el recorrido de este
trayecto. En suma el valor de la compensacion se retribuye en el eslabon final de la cadena de
transporte y distribucion, donde se han acumulado todos los costos de la operacion (de transporte
(Garcia E. , 2020).

En conclusion los distribuidores minoristas ubicados en el departamento de Narifio no
pagaran el transporte desde las plantas de abastecimiento de los distribuidores mayoristas ubicadas
en Yumbo-Valle del Cauca, ya que no se ven reflejado en la estructura tarifaria para el municipio
de Pasto (Unidad de Planificacion Minero Energética, 2024), es asi como quien se haré cargo de
dicho costo sera la Nacion, en un primer momento representada por Ecopetrol y posteriormente
por el MME.

Esta circunstancia lleva a afirmar que este instrumento de transferencia de recursos es un
beneficio econdmico en términos de racionalidad econdmica es un subsidio (Villar et al., 2018 &
Unidad de Planificacion Minero Energética - Subdireccion de Hidrocarburos, 2014), respecto a
esto la CEPAL expresa que acudiendo a la Agencia Internacional de Energia, la definicion de
subsidio en temas energéticos es “una transferencia de un recurso economico del Gobierno al
comprador o vendedor, que tiene el efecto de reducir el precio pagado, incrementar el precio
recibido o reducir el costo de produccion de un bien o servicio” (Mendoza, 2014, pag. 12).”

Este beneficio ha tenido un desarrollo desde su creacion atendiendo a los cambios
econdémicos, técnicos y normativos. Para lo cual se puede identificar 3 periodos.

Un primer periodo comprendido entre 1996 y 2016, En este contexto surge la resolucion
81705 de 1996, por la cual se autoriza a Ecopetrol a reconocer la compensacion por transporte de

combustible y en este lapso basicamente se utiliza dos elementos para la estructuracion de este
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item, el pago de este concepto seria con destino a los distribuidores minoristas, utilizando la
fijacion de volimenes anuales por parte del MME, los cuales podia ser sujeto del beneficio y unos
costos fijados por Ecopetrol, el cual hacia las veces de pagador, esto se reflejaba en un valor el
cual tenia que ajustarse cada afio en un primer momento por la inflaciéon que certificara el banco
de la Repuiblica, posteriormente se acudio6 al indice de Precios al Consumidor (IPC).

En este intervalo son importantes las resoluciones 80955 y 80956 de 1999, las cuales
precedieron los insumos para la expedicion de la resolucion 81268 de 2000, por la cual se fijo el
valor de la compensacion en 181,048 y la forma de actualizacion, por medio del IPC dado por el
DANE. Ademas, se debe sefialar que esta estuvo vigente hasta el afio 2016 e incluso fue la base
de célculo después de los acontecido en la ley 1118 de 2006, por la cual se transformé Ecopetrol
y las cargas fiscales quedan en cabeza del MME como lo dispuso el articulo 9 pardgrafo 1 de la
misma norma.

Un segundo momento se inaugura con la resolucion 40208 de 2016 del MME, esta tiene
por objeto cambiar la forma de actualizacién del valor de la compensacion del transporte
sustituyendo el Indice de Precios al Consumidor (IPC) por el Indice de Costos del Transporte de
Carga por Carretera (ICTC), el cual a criterio de la cartera es el indicador técnico mas adecuado
para consultar la variacion promedio de los costos de bienes y servicios necesarios para la
operacion de un vehiculo prestador del servicio de carga por carretera. Para tal fin su metodologia
contempla una gama de precios que se pueden consultar a continuacion:

Tabla 20

Canasta y ponderacion de costos del ICTC.

GRUPOS/PONDERADO SUBGRUPOS CLASE
Combustibles: 40,20% Combustibles Combustibles
Servicios de estacion, lubricantes, Servicio de estacion
Insumos: 9,79%
filtros y parqueadero. parqueadero
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Lubricantes
Filtros
Llantas ubicadas en la direccion

Llantas Llantas ubicadas en la traccion

Llantas ubicadas en los ejes libres

Fuente: Elaboracion propia con base en Direccion de Metodologia y Produccion Estadistica / DIMPE, 2018.

Ademas de tener una cobertura nacional, pues toma los principales corredores con sus
ramales y también contempla toda la gama de tipo de vehiculos de carga. Esta herramienta es

fundamental para la toma de decisiones por partes del gobierno y de los agentes econémicos
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(Direccion de Metodologia y Produccion Estadistica / DIMPE, 2018), ya que al proporcionar una
informacion especifica del sector facilita las labores del sector transporte y de los asociados. Es
asi como a partir de 2016, el pago anual por concepto de la tarifa de compensacion por el transporte
de combustibles liquidos derivados del petroleo entre las ciudades de Yumbo y Pasto, se realizara

con base en la siguiente formula:

“Tt=Tu (1 +ICTCw1)

donde:

Tt Corresponde a la tarifa anual de compensacion, por cada galon de combustible derivado del
petréleo, transportado entre las ciudades de Yumbo y San Juan de Pasto, de acuerdo con lo establecido en
el articulo 55 de la Ley 191 de 1995, expresada en $ por galon.

ICTC, Corresponde a la variacion anual del Indice de Costos del Transporte de Carga por Carretera
(ICTC), reportado por el DANE” resolucion 40208 de 2016 del MME.

Los demas elementos como volumenes asignados, sujetos que perciben el pago de la
compensacion, y el valor tomado como referencia para el cdlculo actuarial no present6 variacion,
es decir la estructuracion de la cuantia fue la heredada por las disposiciones anteriores, la
modificacion se hizo en los parametros para la actualizacion de la tarifa.

Por ultimo desde el ano 2019 hasta la actualidad, se tuvo un cambio estructural en el calculo
de la compensacion, la resolucion 40702 de 2019, en primera instancia se debe entender que esta
regulacion no solo cubre lo sefialado en el articulo 55 de la ley 191 de 1995, ademas reconocera el
transporte desde las plantas de abastecimiento mayorista ubicadas en el departamento de Narifio,
esto se fundamenta principalmente en la ley 1940 de 2018, articulo 147 y 1955 de 2019 articulo
267.

En segundo término, técnicamente se toma como base el estudio de la CREG (Comision
de Regulacion de Energia y Gas - CREG-., 2015), por el cual se calcula los costos de transporte

terrestre de combustibles liquidos a nivel nacional:
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Tabla 21

Estructura de costos del transporte Modelo CREG.

1. Costos de viaje

Costos directos:
Combustibles

Peajes

Gastos de vieje

Costos indirectos:
Costo de Mantenimiento vehiculo x componente

Costo lubricante
Costo filtros

Costo llantas

Imprevisto de viaje
Total Costos de Viaje

Fuente: Elaboracion propia con base en Comision de Regulacion de Energia y Gas — CREG-., 2015.

El modelo consiste en la introduccion o seleccion de una informacion, el cual arrojara unos
resultados teniendo en cuenta los costos sefialados y las variables suministradas, estos elementos
proporcionan flexibilidad y adaptabilidad de la informacion, toda la informacion requerida se
encuentra al alcance del regulador o en este caso de la Direccion de Hidrocarburos del MME
(Comision de Regulacion de Energia y Gas - CREG-., 2015).

Ademas, se toma como referencia la entrada en operacion de la planta mayorista con sede
en Tumaco (Narifio) y el funcionamiento de las plantas ubicadas en Yumbo (Valle del Cauca)
ubicandose dos origenes principales para el suministro de combustibles liquidos, en este sentido
se denominard zonas de origen a las plantas de abastecimiento donde hubiere terminales de
poliducto o planta de suministro no interconectadas, dejando abierta la opcion de mas
concurrencias de plantas mayoristas ubicadas en el departamento, las cuales estén contempladas
en el plan de abastecimiento y suministren combustibles liquidos en el departamento de Narifio y

por tanto se fijara el valor de compensacion obedeciendo su ubicacion y escenarios logisticos.
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Tabla 22

Zonas de origen

Caédigo zona de origen Departamento de origen Municipios de origen de reconocimiento:
ORIG 1 Narifio San Andrés de Tumaco
ORIG 2 Valle del Cauca 'Yumbo

Fuente: Resolucion 40702 del 6 de septiembre del 2019 del MME.

También se llamardn zonas de destino a los municipios de Narifio receptores de
combustible liquido objeto de compensacion, para tal fin se acudira a una segmentacion de acuerdo
con su proximidad y teniendo en cuenta ubicacion geografica y aspectos logisticos, este analisis
agrupo los municipios de igual manera que presentan similitud en los costos de transporte: tales
como los peajes, los perfiles de elevacion y las distancias a las vias primarias y secundarias y
demas medios de acceso. En ese sentido se establecieron cinco destinos, en donde se agruparon
los 64 municipios de Narifio.

Grdfico 26

Municipios del Departamento de Narifio por Zonas de Destino.
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Los valores pagaderos por concepto de compensacion son el resultado de los calculos
hechos por la Direccion de Hidrocarburos del MME, aplicando el modelo y metodologia de la
CREG 2015 para calcular los costos del transporte terrestre de combustibles liquidos, aplicables
al contexto del transporte terrestre para el mercado local y suministrando la informacion de las
variables con informacion actualizada.

Tabla 23
Valores para reconocer por compensacion de transporte terrestre de combustibles liquidos

derivados del petroleo. en pesos colombianos por galon de combustible fosil ($/gal).

. Zona de origen Zona de origen
Zona de destino
ORIG _1 ORIG_2

DEST 1 61.5 4234
DEST 2 153.4 4234
DEST 3 265.2 4234
DEST 4 298.2 4234
DEST 5 403.9 403.9

Fuente: Resolucion 40702 del 6 de septiembre del 2019 del MME.

Es preciso acotar que el cupo maximo mensual asignado, es el criterio de referencia para
determinar el monto de las respectivas compensaciones, todo esto en el marco de una verificacion
y control consignado en la resolucion 31237 de 1 de octubre del 2019 del MME, con sus
respectivos procedimientos segun sea el caso de origen y destino. Por otro lado, la actualizacion
del valor dado en la resolucion se actualizard anualmente, atendiendo el Indice de Costos del
Transporte de Carga por Carretera (ICTC), reportado por el DANE, instrumento dotado de
especificidad e idoneidad para mantener el valor adecuado.

Por ultimo desde la regulacion, frente a la presencia de plantas mayoristas que abastecen a
los municipios de Narifio desde el interior del departamento, y desde otros departamentos vecinos,
se hacia necesario que la compensacion del transporte terrestre de combustibles liquidos sea

revisada, ajustada y actualizada, con el objetivo de que se creen las sefiales economicas adecuadas
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y eficientes (Lopez Murcia, 2022), por eso se adecuo todo el andamiaje de célculo utilizando
herramienta disenadas por el regulador, CREG, y adaptandolas a las circunstancias en un entorno
regional y local. Por esto se clarifica y unifica el régimen de compensacion evitando el
esparcimiento normativo, de tal modo que los insumos introducidos en la resolucion sirven como
base para la entrada en operacion de nuevos agentes, pues al ampliar el margen del beneficio, se
estimula la oferta de combustibles en esta seccion del pais y asegura el suministro para los
consumidores.

Teniendo en cuenta este panorama, a continuacion, se presenta el comportamiento del
presupuesto destinado por la direccion de hidrocarburos, para la compensacion al transporte de
gasolina en Narifio:

Grafico 27

Presupuesto para Compensacion al Transporte de Combustible en Nariiio (CTN).
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Fuente: Elaboracion propia con base en Subdireccion administractiva y financiera del MME, 2024.

Se debe sefialar que en el lapso de estudio el valor de compensaciones fue de
$417.245.918.473, es importante sefialar que las menores cifras se dieron en los afios 2019 con

$45.981.609.195 y 2020 con $47.010.309.278, después se nota un repunte entre €l 201 y 2022, con
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un ligero descenso para el 2023, la cifra considerable presupuestada contrasta con el nivel de
tributos territoriales como por ejemplo la sobretasa a la gasolina y al ACPM en el departamento
en el mismo periodo ascienden a $98.740.728.469 (Gobernacion de Narifio, 2024), esto demuestra
el peso de la compensacion en el mercado regional y para la hacienda publica.

Los cambios introducidos en cada una de las etapas de la compensacion se realizan con el
proposito de asegurar el mejor disefio metodoldgico para el pago del beneficio y mostrar una
estabilidad en su funcionamiento, atendiendo las condiciones de distribucion en el departamento
de Narifio. Sin embargo hasta la fecha no se presenta un estudio de costo beneficio que de luces
acerca de su impacto en las condiciones regionales.

12.1.1. Sobretasa a la gasolina y al ACPM en el departamento de Narifo y en el
municipio de Pasto.

Este apartado tiene como proposito presentar el comportamiento de la sobretasa a la
gasolina y al ACPM en el departamento de Narifo y particularmente en el municipio de Pasto,
dado que este impuesto se genera por el consumo de combustibles liquidos (Medina Salazar, 2017)
en el respectivo ente territorial y en este particular sirve como punto de referencia para dimensionar
la cantidad de dinero destinado a la compensacion al transporte en Narifio.

La sobretasa a la gasolina y al ACPM tiene su origen en la ley 86 de 1989, el articulo 259
de la ley 223 de 1995, ley 488 de 1998, ley 788 de 2002 y ley 681 de 2001, pero la ley 488 de
1998 concibid el conjunto de nociones estructurantes, asi las cosas, el hecho generador es el
consumo de gasolina motor corriente o extra de origen nacional o importada, en la jurisdiccion del
municipio, distrito o departamento y el sujeto pasivo es el distribuidor mayorista, productores e
importadores de GMC, GE y ACPM. También fue reglada la base gravable y tarifa, la base

gravable consignada en el articulo 121 de la ley 488 de 1998, el cual fue declarado inexequible por
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la Corte Constitucional mediante sentencia C-030 de 2019, dada la precaria claridad, precision y
certeza, dada la falta de criterio, referente o pauta que oriente la funcion del Ministerio de Minas
y Energia, para el establecimiento del valor de referencia de venta al publico (Acosta Navarro et
al., 2020).

Como efecto de esta situacion se expidid la ley 2093 de 2021, la cual fijo los parametros
para la adecuada informacion, gestion, administracion y proyeccion tributaria de esta sobretasa.
Respecto a la base gravable, se determiné el volumen del respectivo combustible expresado en
galones y establecio el valor en pesos del impuesto por cada galon vendido, acogiendo la
recomendacion hecha por (Acosta Navarro et al., 2020).

Las tarifas se establecieron a nivel municipal en $940 por cada galén de gasolina motor
corriente, $1.314 por cada galon de gasolina extra y $301 por cada galon de ACPM; a nivel
departamental $330 por cada galon de gasolina motor corriente y $462 por cada galon de gasolina
extra. Para zonas de frontera como el departamento de Narifio, a nivel departamental $124 por
cada galon de gasolina motor corriente y $462 por cada galon de gasolina extra y a nivel municipal
como el municipio de Pasto en $352 por cada galon de gasolina motor corriente y $1.314 por cada
galon de gasolina extra, atendiendo los volimenes maximos asignados a los diferentes agentes de
la cadena de distribucion, en caso de sobrepasar dichos volimenes se tendra la tarifa general y se
debe precisar que la tarifa se actualizara conforme al IPC certificado por DANE.

Teniendo en cuenta lo precedente, con el fin de identificar el efecto del mercado de
combustibles liquidos en las finanzas territoriales, se observa que en Narifio, la sobretasa de
gasolina y ACPM tuvo el siguiente comportamiento: el recaudo parece consistente sin variaciones
abruptas como consecuencia de la base gravable (Acosta Navarro et al., 2020), Asi las cosas, para

la gasolina un monto mas alto que para el ACPM y durante el periodo de estudio se tiene los
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mejores ingresos para la gasolina en el 2022 y para el ACPM en el 2021 y en total los ingresos
fiscales por concepto de sobretasa a la gasolina fueron de $58.458.213.022 y por sobretasa al
ACPM $40.282.515.447, y sumados ascienden a un monto valor de $98.740.728.469.

Grafico 28

Sobretasa a la Gasolina y ACPM en Narinio 2017-2023.
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Fuente: Elaboracion propia, con base en Gobernacion de Narifio, 2024.

En el caso de la sobretasa a la gasolina en el municipio de Pasto, se logra observar el
siguiente comportamiento: en este periodo el municipio de Pasto logré acumular la suma de
$61.263.300.486 (Alcaldia de Pasto, 2024), el comportamiento de recaudo estuvo en parametros
estables, pero el mayor recaudo se proyectd para el afio 2023, anualidad en la cual se aplicaria la
nueva metodologia de célculo del tributo municipal'4, este apartado logra ilustrar el impacto del
mercado de la gasolina en Pasto a nivel de sus ingresos corrientes, cabe recordar que el 75% del
recaudo es de libre destinacion, el 15% para vias rurales del municipio y el 10% para

valorizacion'.

14 Acuerdo 023 del 28 de julio del 2021, expedido por el Concejo de Pasto.
15 Articulo 147, del Acuerdo 046 del 2017 del Concejo de Pasto. Estatuto Tributario del Municipio de Pasto.
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Grafico 29

Sobretasa a la Gasolina en Pasto 2017-2023.
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Fuente: Elaboracion propia, con base en Alcaldia de Pasto, 2024.

Llama la atencion que los valores de sobretasa a la gasolina de Pasto sean similares a los
de Narifio, situacion evidente desde el afio 2020 a 2022 y en el 2023, se eleva en Pasto, casi al
punto de llegar a los 12.000 millones, esto indica el nivel de consumo y como la capital se convierte
en epicentro de transacciones incluso superando al departamento.

En este sentido, al sumar los montos de estos tributos en Narifio y Pasto, se alcanza un
valor de $159.878.575.828, lo que representa el 38,32% del presupuesto asignado a la
compensacion del transporte de combustibles liquidos para Narifio. Este dato ilustra la magnitud
del beneficio, posicionandolo por encima de los ingresos corrientes de las finanzas territoriales.
Ademas, constituye una medida significativa del impacto sobre la comercializacion y el consumo
de estos bienes.

Al concluir se tiene que utilizando la sobretasa a la gasolina y ACPM a nivel departamental

en Narifio y Municipal en Pasto, como paralelo para ver su impacto a nivel de finanzas publicas se
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tiene que el valor asignado por compensacion del transporte de combustibles liquidos para Narifio
es mucho mayor al que los entes territoriales logran captar por la actividad de consumo de los
mismos, esto permite vislumbrar que una buena porcidon de los dineros publicos no le estan
llegando a la sociedad en su conjunto sino que se queda en los agentes de la cadena, situacion que
debe ser valorada, al argumento por el cual al mejorar la oferta de estos combustibles iba a
estimular la hacienda territorial, situacion a revisar a la luz de estos datos.

12.2. Tension por la Compensacion de Transporte.

A lo largo de la pesquisa se ha logrado identificar el contenido de las relaciones existentes
entre los distribuidores mayoristas y minoristas. Estas relaciones estdn marcadas por un
componente de control que se manifiesta de diversas maneras y que es fomentado por la regulacion
de la cadena de distribucion de combustibles liquidos.

En este estado de cosas conviene analizar dos decisiones en distintas instancias las cuales
brindan elementos para precisar la relacion entre distribuidores mayoristas y minoristas a partir de
la compensacion del transporte para el departamento de Narifio.

Para el caso del Departamento de Narifo, a partir del 2017, con la entrada de un agente
mayorista al mercado regional, se han venido presentado una serie de acciones tendientes a limitar
la entrada de este actor en la operacion de suministro, utilizando distintas maneras, la SIC ha
podido, encontrar una fuerte interposicion de orden judicial y administrativos al funcionamiento
de Petrodecol, principalmente trayendo a colacion el beneficio de compensacion por transporte
que perciben las estaciones de servicio, por el tramo Yumbo-Pasto, argumentando la pérdida del
beneficio pues no se cumplirian las condiciones establecida en el articulo 55 de la ley 135 de 1991

y en ese entendido modificar los precios establecido en la region.
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Sin embargo este argumento ya fue examinado por el Consejo de Estado, en el marco de
una accion popular la cual tenia como proposito principal revocar el tltimo plan de abastecimiento
con todas sus modificaciones. en el sentido de plantear si “;el posicionamiento de Petrodecol en
el primer orden de prelacion para la distribucion de combustibles en Narifio afecta o amenaza
con repercutir en el precio a la comunidad del Departamento de Nariio?”

Es asi como para solucionar la interrogante, en un inicio menciona que la resolucion
311031 de 2017, la prelacion de Petrodecol mediante su planta de abastecimiento con sede en el
municipio de Tumaco, lugar desde el cual se realizard el suministro de combustible a los
municipios de Narifio, ademas, por resolucion 31524 de 2018, sefiala que la planta mayorista de
Petrodecol no se encuentra unida al sistema nacional de poliductos, razén por la cual debia
abastecerse por la Refineria de Cartagena (Reficar). Esto motivo al alto tribunal a indicar que este
cambio produciria el cese en la aplicacion a la compensacion establecida en el articulo 55 de la ley
191 de 1995, pues no se cumpliria con los requerimientos normativos especialmente con que la
planta de abasto o mayorista este en terminal de poliducto.

Teniendo este panorama, la corporacion indaga respecto a la fijacion de la estructura de
precios en zonas de frontera, la cual es funcion del MME, atendiendo lo estipulado en el articulo
2.2.1.1.2.2.6.16 del decreto 1073 de 2015, resaltando los costos en los que se incurra y la cadena
a utilizar, por este motivo se expide la resolucion 40827 de 2018, la cual trae como garantia que la
aplicacion de la estructura de costos contenida en el acto administrativo, no podra superar el precio
maximo de referencia que fije el MME.

En este estadio, afirma que la fijacion del precio méaximo de venta al publico lo impone el
MME vy por tanto serd esta dependencia la que controle el nuevo esquema de distribucion en

Narifio, con el fin de no afectar al consumidor final. También se tiene la existencia legal de
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potestades al MME para reconocer el transporte terrestre ubicadas en el departamento de Narifio,
lo cual no rifie con el beneficio del articulo 55 de la ley 191 de 1995.

En conclusion, el alto tribunal determina que no existe perjuicio para los consumidores
finales de combustibles. Esta decision se basa en la regulacion expedida por el MME, que ha
buscado preservar los costos de combustibles liquidos en Narifio, emitido la correspondiente
estructura de precios para esta region y ampliando el beneficio de compensacion por transporte,
conforme a las disposiciones del plan de abastecimiento regional.

En lo concerniente a la Superintendencia de Industria y Comercio, en el marco de una
investigacion por obstruccion a la libre competencia, sostiene que algunos distribuidores
minoristas con sede en el Departamento de Narifio y Terpel, Chevron, Primax y Biomax, como
distribuidore mayoristas, presuntamente “habrian desarrollado una estrategia coordinada con la
finalidad de obstruir la entrada en el primer orden de prelacion de agentes de distribucion
mayorista como es el caso de PETRODECOL” (Superintendencia de Industria y Comercio-
Delegatura para la proteccion de la Competencia., 2023, pag. 15), se debe sefialar que para la
delegatura de proteccion de competencia estas acciones de concertacion tuvieron como marco las
reuniones de la Asociacion de Distribuidores Minoristas de Combustibles y Derivados del petréleo
de Narifio - ADICONAR, como entidad gremial, tanto en la asamblea general como junta directiva,
en las cuales los afiliados coordinaron la estrategia de obstaculizacion para la participacion de
Petrodecol en el mercado.

Las acciones desplegadas por los distribuidores minoristas se pueden considerar como
litigio predatorio y abuso al derecho de litigar ya que:

En ciertas ocasiones, el derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia

puede atentar contra el régimen general de la libre competencia. Esto se presenta cuando

los agentes del mercado lo ejercen de manera recurrente e injustificada, con las siguientes
finalidades: (i) excluir competidores; (i1) proteger su participacion en el mercado; (iii)
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impedir o dificultar la concurrencia de competidores; (iv) incrementar su participacion en
el mercado. (Superintendencia de Industria y Comercio-Delegatura para la proteccion de
la Competencia., 2023, pag. 58 y 59)

Este tipo de conductas tiene como objetivo crear o incrementar barreras en el mercado
mediante el uso reiterado de acciones legales, buscando obstruir el acceso o permanencia de
competidores y desincentivar la entrada de nuevos actores. Por lo tanto, para calificar el uso
arbitrario de acciones en sede judicial o administrativa, se debe constatar la falta de fundamentos
objetivos que respalden la pretension, revisando pronunciamientos previos que hayan resuelto las
peticiones del agente, ademds de evaluar la congruencia y trazabilidad de los litigios.

Para determinar si el uso indiscriminado de acciones legales (judiciales y/o administrativas)
por parte de un agente del mercado se dirige contra un competidor con el propdsito de bloquear o
impedir su permanencia en el mercado mediante la creacion de barreras que desincentiven la
participacion o la entrada de otros competidores, la Delegatura considera relevante analizar los
siguientes elementos, que evidenciarian la finalidad y el cardcter anticompetitivo de dicha
conducta:

En primer lugar, es fundamental examinar la falta de justificacion objetiva de las acciones
legales emprendidas por el agente en contra de su competidor. Esto implica que las demandas o
acciones sean "objetivamente infundadas", es decir, que carezcan de mérito razonable para obtener
un resultado favorable. La presencia de este primer elemento indicaria que el uso de los
mecanismos legales tiene como objetivo bloquear el acceso o impedir la permanencia del
competidor en el mercado, asi como restringir la competencia. En este contexto, resulta pertinente
considerar la existencia de decisiones previas de las autoridades judiciales y administrativas que
hayan sido desfavorables a las pretensiones del agente. (Superintendencia de Industria y Comercio-

Delegatura para la proteccion de la Competencia., 2023)
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En segundo lugar, se debe analizar la reiteracion en la presentacion de estas acciones
legales (judiciales y/o administrativas). Esto se refiere a la interposicion sucesiva, concomitante y
persistente de un namero significativo de acciones que solicitan practicamente lo mismo y se
fundamentan en argumentos similares. Tal conducta buscaria incrementar los costos del
competidor y generar desincentivos para aquellos otros que deseen ingresar al mercado. En la
evaluacion de este elemento, es relevante considerar aspectos tales como la cantidad de acciones
legales presentadas por el agente del mercado, el lugar y la fecha de estas, asi como si su inicio
coincide con la entrada o el anuncio de entrada del competidor en el mercado. También es
importante analizar la identidad de los competidores denunciados o demandados y los posibles
efectos que los procesos legales iniciados puedan tener sobre ellos, asi como si el beneficio
econdmico que obtendria la empresa demandante de una decision favorable es significativamente
menor al costo de litigacion. (Superintendencia de Industria y Comercio-Delegatura para la
proteccion de la Competencia., 2023)

Cabe destacar que este tipo de conductas tiene como objetivo o efecto la creacion o el
incremento de barreras existentes en el mercado, derivadas del ejercicio reiterado de acciones
legales (judiciales y/o administrativas). Por un lado, el agente anticompetitivo busca incrementar
los costos de un competidor para obstruir su acceso al mercado o impedir su permanencia; por otro
lado, estas acciones generan desincentivos para otros competidores que desean ingresar al mismo.
(Superintendencia de Industria y Comercio-Delegatura para la proteccion de la Competencia.,
2023)

Las acciones legales ejercidas por distribuidores minoristas en el mercado pueden ser
clasificadas como litigio predatorio y abuso del derecho de litigar, dado que, en su ejercicio,

pueden vulnerar el régimen de libre competencia. Este fendmeno se manifiesta a través de la
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utilizacion recurrente e injustificada de mecanismos legales que persiguen finalidades
anticompetitivas, tales como la exclusion de competidores, la proteccion de su participacion en el
mercado y la creacion de barreras que dificulten la entrada de nuevos actores.

Para identificar este tipo de conductas, es fundamental analizar la falta de justificacion
objetiva de las acciones legales y la reiteracion en su presentacion, lo cual sugiere un uso arbitrario
de los recursos judiciales destinado a bloquear el acceso o permanencia de competidores. La
evaluacion de estos elementos, junto con el contexto de decisiones previas desfavorables, permite
vislumbrar la intencionalidad detras de dichas acciones. En definitiva, este patron de conducta no
solo obstruye la competencia en el mercado, sino que también genera un entorno desfavorable para
el ingreso de nuevos participantes, lo que pone en riesgo la dindmica de competencia necesaria
para el beneficio del consumidor final y la salud del mercado en su conjunto. (Superintendencia
de Industria y Comercio-Delegatura para la proteccion de la Competencia., 2023)

También se observa una actitud comercial y contractual, la cual buscaba minar las
operaciones de Petrodecol por parte de algunos mayoristas, especialmente, Chevron y Primax.
(Superintendencia de Industria y Comercio-Delegatura para la proteccion de la Competencia.,
2023).

Todas estas acciones se toman con el fin de proteger una renta derivada de la compensacion
por el transporte. Restringiendo las actividades de la empresa en un mercado en especifico, se debe
tener en cuenta que el mercado de combustibles liquidos en Colombia tiene unas barreras de
entrada, especialmente el mercado mayorista dado por los elementos legales, economicos y
técnicos, las cuales se ven agravadas con este tipo de despliegues los cuales tienen por objeto
impedir al ingreso de nuevos agentes. (Superintendencia de Industria y Comercio-Delegatura para

la proteccion de la Competencia., 2023).
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En este contexto, las tensiones en el mercado se traducen en una escalada de controversias
juridicas de diversa indole, cuyo propdsito es evitar la entrada de nuevos agentes. Este fenomeno
genera un efecto de exclusion, especialmente en el departamento de Narifio, donde la estructura
regulatoria del servicio publico de distribucion de combustibles permite que un agente mayorista,
situado en la misma region fronteriza, tenga prioridad sobre otros. Esta dindmica adquiere mayor
relevancia debido a la existencia de la compensacion por transporte establecida en el articulo 55
dela Ley 191 de 1995, la cual otorga un subsidio a los distribuidores minoristas. No obstante, esta
situacion también conlleva el riesgo de desabastecimiento y puede crear obstaculos que impidan
mejorar los precios al consumidor final.

En relacion con esto, la Delegatura para la Proteccion de la Competencia sefiala que, como
consecuencia del plan de abastecimiento basado en un orden de prelacion, tanto los distribuidores
minoristas como mayoristas dejarian de percibir el subsidio por el transporte desde las plantas de
abastecimiento en Valle del Cauca hacia las estaciones de servicio en Narifo. Esta disminucion en
los costos de transporte podria incentivar a los distribuidores a trasladar los ahorros resultantes al
precio del combustible para el consumidor final. Es importante destacar que, si bien la regulacion
establece un precio maximo, el precio final al que cada estacion de servicio vende al publico
dependera del margen del distribuidor. (Superintendencia de Industria y Comercio-Delegatura para
la proteccion de la Competencia., 2023)

Asimismo, la construccion de plantas de abastecimiento locales podria reducir los costos
de transporte, lo que permitiria que esta disminucion se refleje en las negociaciones con los
distribuidores minoristas. Estos, a su vez, podrian trasladar los ahorros resultantes al precio que
pagan los consumidores finales. (Superintendencia de Industria y Comercio-Delegatura para la

proteccion de la Competencia., 2023)
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Sin embargo, esta situacion ha generado disputas, ya que a las estaciones de servicio les
resulta inconveniente renunciar a los ingresos derivados del subsidio. La reciente resolucion
regulatoria de la compensacion por transporte ha evidenciado la siguiente situacion, para los
municipios ubicados en el destino 4, en donde se sithan la mayoria de los municipios del
departamento incluida la capital narifiense, Pasto, también esta misma condicion se puede predicar
de, los destinos 1, 2 y 3, donde es mas rentable, de manera preliminar, en términos de
compensacion abastecerse desde Yumbo, en el Valle del Cauca, que desde Tumaco. En términos
de (Lopez Murcia, 2022), la regulacién no estd cambiando comportamientos, ya que no se
presentan ventajas para abandonar el suministro desde Yumbo (Valle del Cauca), en este sentido
existe la posibilidad que el regulador no estd actuando con toda la informacion disponible y en ese
sentido no pueda operar el cambio de comportamiento esperado. (Lopez Murcia, 2022)

Tabla 24
Valores para reconocer por compensacion de transporte terrestre de combustibles liquidos

derivados del petroleo en pesos colombianos por galon de combustible fosil en Pasto($/gal).

Ao Origen Tumaco Origen Yumbo
2017 0,0 392,6
2018 0,0 411,1
2019 0,0 4446
2020 298,2 4234
2021 271,1 385,0
2022 2934 416,6
2023 302,9 430,1

Fuente: Elaboracion propia con base en MME.

Como se puede observar los contrastes entre origenes es fundamental dado que influye en
el valor a recibir y conforme pasa el tiempo la diferencia entre los pagos a realizar se han ido
incrementando a pesar de que examinado los valores pagaderos en el trayecto de origen en Yumbo,

desde el 2017 a 2023 solo se han elevado e 9%. Se debe precisar como para el momento de iniciar
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la distincién entre Tumaco y Yumbo era apenas de 25%/galon, pero a 2023 asciende a 127,
28$/galdn, creando una ganancia nada despreciable en la estructura de costos y fortaleciendo el
incentivo para abastecerse desde Yumbo, Valle del Cauca.

En el municipio de Pasto, la decision de abastecimiento juega un papel crucial en el
mercado de combustibles liquidos, debido al volumen de ventas y su impacto en la dinamica
comercial. Los agentes minoristas enfrentan una disyuntiva en cuanto a la estrategia que deben
adoptar: por un lado, pueden enfocarse en capturar la renta derivada de la compensacion por
transporte, en el entendido de incentivo (Coase, 1960); por otro lado, tienen la opcidon de optimizar
sus procesos logisticos aprovechando la ubicacion estratégica de las plantas mayoristas. Esta
decision influye directamente en su rentabilidad y eficiencia operativa, lo que subraya la
importancia de una planificacion adecuada en el proceso de suministro.

En caso de optar por la renta, esta circunstancia representa un riesgo para la prestacion del
servicio, para lo cual es pertinente analizar la posibilidad de otro tipo de instrumentos mas costo
efectivo o redisefiar el mismo (Villar et al., 2018). Dado que, a pesar de la prelacion otorgada por
el plan de abastecimiento, se fomenta la inoperancia del distribuidor mayorista, es el caso de
Petrodecol con sede en Narifio, creandose las condiciones de inseguridad energética y se seguira
presentado un escenario de contradiccion entre los agentes mayorista regionales con los agentes
minoristas, porque no se puede perder de vista, la capacidad de maniobra de las maracas
establecidas y consolidades sobre las territoriales, las cuales buscan un espacio en el mercado.

En este contexto se puede traer a colacion la iniciativa que ha estudiado la Unidad de
Planificacion Minero Energética UPME, (2021), en desarrollo de elementos para la construccion
y puesta en funcionamiento de un poliducto de las siguientes caracteristicas: un (1) poliducto de 8

pulgadas, con 3 estaciones de bombeo y 8 tanques de almacenamiento. segun el estudio realizado
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por Delvasto & Echeverria Asociados y UPME (2019), los costos asociados al proyecto serian los
siguientes: Costos de Inversion (CAPEX) de 326,98 MUSD y Costos de Operacion y
Mantenimiento (OPEX) de 30,72 MSUD. El total de los costos ascenderia a 357,72 MUSD, en
valores del 2023 con una Tasa Representativa del Mercado (TRM) promedio de $4.325 (Banco de
la Republica de Colombia, 2024), es de $ 1.547.139.000.000, esta cifra se puede contrastar con la
asignacion a compensacion de transporte la cual representa el 27% del valor del proyecto cifra
nada despreciable y que podria servir de apalancamiento para su desarrollo.

Con un periodo de amortizacioén de 20 afios y una tasa de descuento anual del 12,75%, se
estima que la tarifa de transporte proyectada para los departamentos de Cauca, Narifio y Putumayo
oscilaria entre al finalizar el periodo 580,7$/gal. y al iniciarlo, 643,4%/gal (Delvasto & Echeverria
Asociados y UPME, 2019 & Unidad de Planificacion Minero Energética UPME, 2021).

Comparada con las tarifas de transporte por carretera en carrotanque, la cual se expresa en la

siguiente forma: Tarifa Yumbo — Pasto = 60.60 ——"— . 421Km ..—2-— = 607.4%

(Unidad de Planificacion Minero Energética UPME, 2021, pag. 85), se observa que la tarifa por
poliducto es similar al monto ofrecido por concepto de compensacion de transporte, al menos en
los valores referenciados para el municipio de Pasto, esto la convierte a esta alternativa en una
opcion viable para su implementacién a mediano plazo.

Para el municipio de Pasto esta iniciativa seria muy interesante pues llevaria a la
consolidacion del mercado local en perspectiva regional y nacional e incluso internacional ya que
se podria dar unas series de condiciones para que el mercado de derivados apunte al suroccidente
con los departamentos de Cauca y Putumayo con una posible expansion hacia Ecuador e incluso
fomentar el comercio internacional (Ecosimple-Unidad de Planificacion Minero-Energética

UPME, 2022).
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En este punto se ha presentado los principales elementos de la compensacion al transporte
y como esta a originado un relacionamiento especifico entre los agentes del suministro de
derivados, lo cual ha desembocado en tensiones que pueden poner en riesgo la seguridad energética
y también se atraviesa el factor eficiencia y precio al consumidor via la captura de la compensacion
y como la regulacion no logra cumplir un papel mas activo por las posibles limitaciones de
informacion (Lopez Murcia, 2022). Para finalizar toda la institucionalidad del subsector de
combustibles liquidos se ha tomado enserio los esfuerzos por lograr presentar el proyecto de

construccion del poliducto, lo cual mejoraria la prestacion del servicio publico y podria impactar

el mercado de manera efectiva, eficiente y eficaz.

Gratfico 30

MATRIZ DE EFECTOS IDENTIFICADOS

Actor Intereses Acciones o Impacto Comentario
Estrategias
Distribuidores Mantener Frenar el Pérdida de Dilema: capturar renta
Minoristas (EDS | subsidio, seguir | funcionamiento de | acceso a u optimizar el costo
Pasto) operando en su la planta y realizar | subsidio logistico
localidad alianzas con otros
actores.
Distribuidores Mantener Coordinar Perdida de Buscan mantener su
Mayoristas demanda de acciones para demanda mercado y contener la
(Primax-Terpel) | compra contener actual competencia
competencia
regional.
Distribuidores Intervenir Operar la planta en | Optimizan la Abastecer de manera
Mayoristas mercado regional | la region. cadena permanente el mercado.
(Petrodecol) aprovechando las logistica
ventajas.
Regulador / Asegurar Supervisar, Control del Protagonista en la
Regulacion/ cumplimiento de | imponer mercado regulacion del orden de
MME la prelacion y reglamentos, operacion de plantas.
regulacion limitar acciones no
vigente autorizadas

Fuente: Elaboracion propia




138

La matriz contenida en el Grafico 30 condensa, en sintesis, los aspectos abordados en los
capitulos II y III, ilustrando las relaciones existentes entre los distintos actores del mercado en
funcion de tres variables estratégicas: intereses, acciones o estrategias, e impacto. Estas
dimensiones se contextualizan en el marco de la regulacion de la compensacion por transporte
terrestre de combustibles liquidos, cuya distribucion y alcance estan determinados en gran medida
por condicionantes geograficos.

Es preciso destacar que estas variables se ven influenciadas por la localizacion geografica,
dado que los intereses de los actores pueden variar significativamente en funcion de la region. Por
ejemplo, la dindmica de un distribuidor minorista en Pasto difiere sustancialmente de aquella en
la Costa Pacifica de Narifio, lo que incide directamente en la cuantia de la compensacion
establecida, conforme a lo dispuesto en lineas previas.

Asimismo, resulta imprescindible delimitar con mayor precision el alcance y las
prioridades de los distribuidores mayoristas, a fin de comprender su comportamiento frente a la
competencia en el mercado regional. Para ello, se segmentan los distribuidores mayoristas en dos
categorias: aquellos que cuentan con plantas o sedes fuera del departamento de Narifio y aquellos
que operan dentro de la region. Esta diferenciacion responde a la influencia que ejercen en la
cadena de distribucion, fundamentada en su participacion en el mercado local, y resulta
determinante para establecer la prelacion en la estructura regulatoria vigente, en funcion de la cual

se asignan roles y prioridades en el marco del mercado regional.
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XIII.  Conclusiones y Recomendaciones

En conclusion, para Colombia, en el marco de la seguridad energética, son muchas las
acciones que el Estado emplea para su materializacion, pero en el sector de hidrocarburos se
manifiesta primordialmente mediante la regulacion, en especifico en el subsector de combustibles
liquidos, todo el sostén esta proporcionado por el Ministerio de Minas y Energia, el cual como
cabeza de sector en materia de politica publica y regulacion, materializa las soluciones energéticas
para el servicio publico.

Descendiendo a la distribucion de combustibles liquidos derivados del petréleo, se
encuentra que, existe un régimen general, en el cual se encuentran las instituciones del sector y su
funcidn, posteriormente unos agentes de la cadena, los cuales al cumplir con sus obligaciones al
subsector, logran suministrar combustibles de forma permanente y asequible. Dentro de estas
normas se tiene unas reglas excepcionales para las zonas de frontera, las cuales se justifican en su
vulnerabilidad econémica y en la alta probabilidad de contrabando de los paises vecinos, dados
los fendmenos de precios.

Esta condicion permite ofertar combustibles a un precio menor, basicamente porque
desaparecen unas cargas tributarias, lo cual incentiva la oferta en estas regiones. Comprendido este
elemento se tiene que existen unos actores econdomicos de la cadena, los cuales tiene a su cargo
unos deberes establecidos y por lo cual reciben una remuneracion fijada.

En el caso de los distribuidores mayoristas, su tarea es suministrar combustibles liquidos a
los distribuidores minoristas; esta situacion se ve atravesada por distintas circunstancias: en primer,
lugar poder agotar los requisitos normativos, financieros y técnicos para la operacion. En segunda
medida, las relaciones con los distribuidores minoristas las cuales se ven mediadas por un ambiente

de control, permitido por el sistema de abanderamiento. Y en tercer lugar, la distribucion
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geografica de los mercados mayoristas, lo cual lleva a realizar analisis de mercado relevante segun
la necesidad.

El mercado mayorista de combustible esta dominado por cuatro firmas entre las cuales se
da efectivamente sefiales de competencia, Terpel, Primax, Chevron y Biomax, esta ya tienen una
posicion asegurada y consolidada, lo cual les otorga ventajas en la disputa comercial y los vuelve
agentes con gran poder de decision sobre los distribuidores minoristas.

A pesar de la regulacion para tratar de organizar sus relaciones contractuales esto no obsta
para que haya acuerdos o comportamiento que desborden dicha reglamentacion y que pueda llevar
a la proteccion de rentas.

A su turno, los distribuidores minoristas son de una multiplicidad y variedad la cual puede
escapar a todas las clasificaciones o encasillamientos y da muestra del mercado de consumidores,
pues no hay uniformidad en la demanda aparte de ser muy desperdigada. Siendo una parte en
desventaja dentro de la cadena pues sobre ellos los distribuidores mayoristas tienen la facultad de
poder ejercer situaciones de dominio empresarial.

En el departamento de Narifio, la distribucion de combustibles liquidos, con una alta
vulnerabilidad, hace que este en permanente riesgo. En este panorama surge la asignacion de un
subsidio con destino a los distribuidores minoristas en Narifio, el cual tiene como fin asegurar la
prestacion del servicio publico de distribucién de combustibles liquidos en el departamento de
Narifio de forma ininterrumpida y a costos asequibles.

Ese valor incentiva la compra y transporte de combustible de los distribuidores mayoristas
con sede en departamentos vecinos en detrimento de la operacion logistica que se podria generar
en el Departamento de Narifo. Esta situacion ha llevado a una confrontacion de los distribuidores

minoristas con los distribuidores mayoristas que podrian tener ubicacion en el mismo
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departamento y también auspiciado por los agentes mayoristas con sede en Yumbo (Valle del
Cauca) y quienes tienen una posicion dominante en el mercado, el cual estd limitado por las
barreras de entradas que presenta.

Esta tension se enmarca en la dindmica competitiva del mercado y en la pugna por lograr
mayor incidencia en el mismo. En este contexto, se presenta un escenario en el que los
distribuidores minoristas, especificamente las estaciones de servicio ubicadas en Pasto enfrentan
el dilema de maximizar la renta derivada de la compensacién por transporte terrestre de
combustibles o, alternativamente, alinearse con las mejoras logisticas y operativas que representan
las plantas con sede en Narifio.

Por otro lado, los distribuidores mayoristas no comparten necesariamente intereses
similares, ya que estos varian en funcion de su participacion en el mercado y de la ubicacion de
sus plantas. La principal preocupacion de actores como Primax y Terpel es mantener su cuota de
mercado, adoptando acciones coordinadas u organizadas que dificulten la entrada de nuevos
agentes en el mercado regional, particularmente si la motivacién de los agentes minoristas es la
captacion del subsidio.

Adicionalmente, Petrodecol debe disponer de sus operaciones en el menor plazo posible,
con el proposito de optimizar la cadena de abastecimiento regional. En este sentido, cuenta con las
condiciones regulatorias idoneas para implementar dichos cambios, aunque su desarrollo se
encuentra condicionado por la prelacion establecida y por la estructura tarifaria que regula la
remuneracion de todos los gastos en los que pueda incurrir, en concordancia con las disposiciones

del marco regulatorio vigente.
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A nivel de las finanzas territoriales, llama la atencion que el valor agregado de la sobretasa
a la gasolina y ACPM en Narifio y Pasto, no llegar a ser ni el 40% del valor del subsidio
presupuestado, situacion que interroga acerca de las bondades de subsidiar la oferta de
combustibles liquidos con el propdsito de fortalecer la hacienda publica de departamento y
municipios.

En este estado de cosas es buenos recordar las recomendaciones que dio la comision de
gasto e inversion publica respecto a los subsidios, en una logica trade-off, el monto del gasto
publico debe tener un retorno similar a la sociedad, en este sentido se debe precisar si el dinero
utilizado en el incentivo podria ser utilizado de otro modo, en ese sentido establecen: la
justificacion financiera del subsidio; posteriormente examinar la relacion costo-beneficio de la
intervencion, lo cual exige un sesudo estudio econdmico de la oferta y la demanda del mercado,
evaluar el beneficio y las posibles distorsiones que podria crearse, identificar la poblacion
beneficiada de manera general o especifica, también se tiene que abordar otras opciones con
similes objetivos y con un costo-eficiente elevado y analizar el espacio en las fianzas publicas y
por ultimo mejorar la delineacion del subsidio. (Villar et al., 2018).

Las instituciones del sector vienen analizando alternativas en consonancia con lo sefialado,
en ese entendido es de anotar que la UPME (Unidad de Planificacion Minero Energética UPME,
2021) viene estudiando con criterio técnico y econdémico la construccion de un poliducto desde
Yumbo (Valle del Cauca) hasta Pasto (Narifio) (Delvasto & Echeverria Asociados y UPME, 2019),
la cuales es una opcidn tendiente por mejorar la confiabilidad del servicio de abastecimiento para
el suroccidente del pais, Cauca, Narifio y Putumayo. El propdsito es de poder brindar el servicio

de manera continua sin que perturben el sistema actos de distinta duracion.
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Un anélisis comparativo de las tarifas del transporte por poliducto y carrotanque, realizado
por la Unidad de Planeaciéon Minero-Energética (UPME, 2021), concluye que no existen
diferencias significativas entre ambas. También que el nivel de compensacion pudiera sufragar en
buena medida el proyecto, pues el proyecto aproximadamente cuesta 1.5 billones de pesos y el
subsidio solo en el tiempo de estudio de esta pesquisa alcanza de cerca el medio billon, situacion
que permite afirmar que con el valor de compensacion se podria financiar sino la totalidad una
muy buena parte del poliducto Yumbo-Pasto y los retornos se realizarian en un horizonte de tiempo
menor al proyectado por UPME.

La alternativa presentada viene siendo profundizada, por eso (Ecosimple-Unidad de
Planificacion Minero-Energética UPME, 2022), ha realizado un estudio mas profundo, basado en
la recoleccion de informacion primaria y trabajo de campo. Este andlisis busca identificar tanto las
oportunidades como las limitaciones en las dimensiones socioculturales, ambientales y sectoriales,
ademas de evaluar los riesgos asociados al entorno sociopolitico. Asimismo, se lleva a cabo un
analisis costo-beneficio de las alternativas técnicas que estdn siendo consideradas para el
desarrollo del proyecto, las cuales coinciden con el estudio de (Delvasto & Echeverria Asociados
y UPME, 2019) y precisan el alcance y actividades a realizar. Pero se debe enfatizar que
disminuiria la amenaza sobre la distribucion en Narifio y podria abrir espacio para otros elementos

logisticos.
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