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RESUMEN

El presente documento es un analisis de los obstacul os que enfrenta la gjecucion de
la politica de abastecimiento alimentario de Bogota, por cuenta de las caracteristicas de la
comercializacion tradicional de alimentos, en particular de su mercado mayorista. En este
sentido se identifican claramente cuales son las restricciones que enfrenta la politica para
eliminar la intermediacion comercial, se argumenta por qué la intermediacion mayorista
no es e factor que mas encarece los precios de los alimentos, y se puntualiza las
limitaciones que debe tener en cuenta la politica al momento de adaptar su implementacion

para incluir al sector mayorista.

Palabras clave: Politica de abastecimiento, implementacion de politica publica, mercado

tradiciona de alimentos.

ABSTRACT

This document is an analysis of the handicaps faced by the implementation of
Bogota's food supply policy. Such an analysis in undertaken taking into consideration the
main features of the traditional food marketing in this city, particularly those relating to its
wholesaler dimension. Therefore, there are distinctly identified which restrictions the
policy actually is faced to in its explicit task to remove commercial intermediation. It is
contended why this feature, commercia intermediation, is not the main explicative factor of
the upswing in food prices. There are also stated the limitations which must be taken on
account at the policy implementation stage, in connection with the necessity of include

strategically the wholesaler sector.

Key words: food supply policy, implementing policy, traditional food marketing.
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INTRODUCCION

El presente documento es un andlisis de los obstaculos que enfrenta la gecucion de la
politica de abastecimiento alimentario de Bogot4, por cuenta de las caracteristicas de la
comercializaciéon tradicional de alimentos, en particular de su mercado mayorista.
Considerando que la propuesta de la politica de disminuir la intermediacién como
condicion para bajar los precios de los alimentos no tiene en cuenta ciertos elementos
claves en e andlisis de los agentes y los procesos de comercializacion, proponemos sobre
este tema una mirada distinta. Esta consiste en profundizar en el rol que cumple el sector
mayorista en la compra de productos provenientes de areas rurales y la venta a
distribuidoresminoristas como los tenderos, destacando la forma como opera el sector y el
caracter muiltipley diverso de sus actores. Dicho acercamiento nos permite identificar
claramente cudles son las restricciones que enfrenta la politica para eliminar la
intermediacion comercial, sefialar que la intermediacion mayorista no es el factor que mas
encarece los precios de los alimentos, y puntualizar las limitaciones que dbe tener en
cuenta la politica al momento de adaptar su implementacion para incluir al sector

mayorista.

El Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos y Seguridad Alimentaria para Bogota
(PMASAB) pretende “garantizar” a los habitantes de la ciudad la disponibilidad, calidad y
acceso a los alimentos promoviendo que el sistema de abasto suministre alimentos
suficientes en cantidad, de caidad nutricional y a menores precios®. Al respecto,
considerando que una politica es factible cuando satisface todas las restricciones relevantes
(MAJONE; 1975), e problema abordado por la tesis es €l inadecuado andlisis de la
intermediacién comercial de aimentos en la politica que afecta la factibilidad de su

implementacion® por dos razones &) no tiene en cuenta las restricciones que enfrenta uno

! Los sistemas de abastecimiento y distribucion de alimentos “son combinaciones complejas de actividades,
funciones y relaciones (produccién, manipulacién, almacenamiento, transporte, procesamiento, embalaje,
ventas al por mayor y menor, etc.) que permiten a las poblaciones de las ciudades satisfacer sus exigencias de
alimentos.” (ARGENTI y MARACCHINO; 2007; Pag. 1)

2 Para Sabatier y Mazmanian, “la implementacion es el cumplimiento de una decisién politica bésica’. Bagjo
tal perspectiva, € andlisis de la implementacion “consiste en identificar los factores que condicionan e logro
de los objetivos normativo alo largo de todo el proceso”. (SABATIER y MAZMANIAN; 2007; Pag. 329)




de sus objetivos mas importantes: reducir € precio de los alimentos propiciando relaciones
directas entre productores rurales y distribuidores detallistas urbanos —tenderos-; y b) no
permite € desarrollo de la politica en el sector mayorista de la comercializacion®,  cud
intermedia cerca del 50 % de los alimentos que se consumen en la ciudad, abastece €l 98%
de bs “productos frescos’ demandados por las tiendas de barrio — el mas importante
distribuidor minorista de alimentos de la ciudad en especia para la poblacion de menos

ingresos-, y es e segundo proveedor de dichas tiendas en alimentos procesados.

Reconociendo las restricciones del punto a y a partir de la caracterizacion del sector
mayorista referido en el punto b, el objetivo de latesis es proponer aternativas de accion
que permitan adecuar la implementacion del Plan Maestro de Abastecimiento Alimentario
de Bogota (PMASAB) a las restricciones y dificultades que su desarrollo en € sector
mayorista implica®. En este sentido, |la perspectiva de nuestro andlisis de implementacion
no supone que €l éxito de la gecucion de la politica dependa fundamentalmente de la
capacidad de control que se puedagjercer a partir de un disefio previo — enfoque racional o
del smple juego politico de los actores involucrados mas ala de cudles son los objetivos
trazados por la politica. Més bien se inclina por la perspectiva tedrica en la cud la
implementacion evoluciona por adaptacion en la medida en que reconoce los obstéculos
emergentes y en donde tanto la gjecucién como la politica que le da lugar son igualmente
importantes (MAJONE y WILDAVSKY; 1998, BROWNE y WILDAVSKY; 1998;
BARRETT y FUDGE; 1981, Citado por PARSONS; 2007; Pag. 493.).

3 La presencia del mercado mayorista es uno de los rasgos centrales que caracterizan los sistemas
tradicional es de comercializacion (TRACEY-WHITE; 1991. CADILHON, et al.; 2003. FAO; 1999.)
4 Para algunos autores la implementacion de la politica pablica ademés de llevar a cabo la decision que le
antecede, también la modifica (Majone y Wildavsky; Citado por Sabatier y Mazmanian; 1989). De ali que
una cuestion de gran relevancia es indagar las razones por las cuales una politica se modifica o deberia
modificarse, es decir, los obstaculos de la implementacion. En este orden de ideas, Majone sostiene a que “es
dable arguiir que las politicas puedan ser ‘buenas’, ‘exitosas’ o ‘racionales solo a posteriori, en la medida en
que llegaron a adaptarse a las condiciones reinantes y fueron adaptadas por el ambiente politico”.
(MAJONE; 1997; Pé&g. 361)
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Construccion del Argumento sobre la factibilidad de la politica

El andlisis de la implementacion, desde sus primeras manifestaciones, ha procurado
responder por qué una politica publica funciona o no — en palabras de Derthick ¢Por qué
una politica falla?-. Alrededor de esta cuestion central, se han desarrollado diversas
corrientes tedricas que asignan posibilidades explicativas a los diferentes aspectos del
proceso de la implementacion: las organizaciones responsables de la egecucidn
(ELMORES; 2007B), la capacidad de control y planeacion (enfoque raciond), la
interaccion entre los actores (Fritz Scharpf, citado por HILL y HOPE; 2002; Pag. 59 y s3),
el ensamblge o montge de las diferentes actividades que congtituyen € proceso de
implementacion -“a system of loosely related implementation game” (BARDACH; 1978;
pag. 37)-, entre otros. Dentro de tal conjunto de perspectivas andliticas posibles, nuestra

preocupacion se concentra en |las restricciones que condicionan la factibilidad de la politica

Ignorar las caracteristicas mas relevantes del sector mayorista de la comercializacion de
alimentos, impide dilucidar con claridad cual es e margen de accion de la politicay

cuéles las posibilidades de alcanzar sus objetivos.

Cuando se desconocen las restricciones, se desconoce iguamente € ambito de lo factible
de la politica (MAJONE; 2007). El punto central de la discusion sera evidenciar por que,
parafraseando a Maone, la “redlidad” comercial definida por € mercado mayorista
restringe la riqueza de lo posible en la implementacion de la politica de abastecimiento
alimentario®. Es decir, explicar como afectan las caracteristicas de la comercializacion
mayorista de alimentos a la implementacion y resultados del PMASAB. En e marco de
nuestro andlisis tales caracteristicas se denominan “restricciones’, y de su satisfaccién o no,

se desprende la factibilidad o no del desarrollo de la politica

Por supuesto las restricciones no definen por si misma el desarrollo de la politica, también
es importante el marco de accion definido por esta Ultima. Como lo propone € andlisis de

politica como actividad hermenéutica, la valoracidon de las condiciones existentes y las

5 “La mayoria de los limites no serdn tan restrictivos como para privar de todo margen de accion al
gobernante, pero sin tan importantes que pasarlos por ato provocard consecuencias graves y a Veces
desastrosas” (MAJONE; 1997; Pég. 116).
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alternativas posibles a tales condiciones debe ser e resultado del intercambio y la
interaccion entre e marco de referencia del analista — la politica 0 un modelo- y e marco
de referencia de los actores involucrados. “The result of this kind of dialectic should ideally
be a synthesis of the best of both kind of framework, rather than imperialism of the
analytical framework or the actor’s framework” (DRY ZEK; 1982; Pég. 322).

Interpretar por una parte los supuestos y propuestas de la politica de abastecimiento, y las
condiciones de funcionamiento de la comercializacion mayorista de alimentos por otra, es
el punto de partida para contrastar el marco de politica definido por e PMASAB con los
aspectos méas relevantes de la realidad comercial del sector mayorista indagando
iniciamente s el plan satisface o no las restricciones definidas por las condiciones

existentes.

En términos de las implicaciones de los supuestos y propuestas de la politica sobre su
propia gecucion, encontramos un serio problema de implementacién cuando e andlisis de
la intermediacion comercia que subyace en la politica de abastecimiento no permite ni
reconocer las restricciones de los objetivos que esta se propone, ni adecuarse a las
restricciones emergentes cuando pretende reorientar su implementacior®. De alli la
pertinencia de formular explicitamente una pregunta fundamental no considerada aun por
los responsables de la politica, y que de hecho se congtituye en nuestra inquietud principal
¢La politica de abastecimiento de Bogota satisface las restricciones y dificultades que
enfrenta su implementacién en la comercializacion mayorista de los alimentos?” Como se
explicara mas adelante, en el andlisis de la implementacion, “las restricciones’ y las
“dificultades’ obedecen a preocupaciones tedricas y conceptuales distintas. De hecho, el
preguntarse por cada una de estas limitaciones de la gjecucion sustenta la pregunta principal

anteriormente enunciada y por tanto orientan €l desarrollo 16gico de nuestra argumentacion.

® «os problemas que | as politicas pretenden enfrentar, asi como las condiciones bajo | as cuales pueden
encontrarse soluciones viables, existen independientemente de las percepcionesy preferencias d e cualquier
grupo particular de responsables de latoma de decisiones” (MAJONE; 2007; Pég. 419)

7 Segun David Weber, cada fase del proceso de las politicas publicas involucra distintas condiciones
relevantes que definen su factibilidad (WEBER; 1986). De alli la necesidad de especificar nuestro interés por

la implementacion.
12

FLACLO

ma i omoa



En e andlisis de la politica, la interpretacion busca descifrar €l conjunto de pasos que €l
PMASAB supone que son necesarios para alcanzar uno de sus objetivos centrales: reducir
el precio de los aimentos al consumidor final. Es decir nos preguntamos por la teoria
causal que subyace a la politica® tratando de valorar sus limitaciones. Para Pressman y
Wildavsky, una politica es una hipotesis que conlleva condiciones esenciales y condiciones
previstas, “s x se lleva a cabo en un tiempo t;, y resultara en € tiempo t”; por lo tanto la
implementacién es “la capacidad de forjar eslabones subsecuentes de la cadena causal afin
de obtener los resultados que se desean” (PRESSMAN y WILDAV SKY ; 1998; pag. 55).

En la politica de abastecimiento la hipGtesis en materia de acceso a los alimentos fue, en
sintesis, la siguiente: si se disminuye 0 “ imina’ la intermediacion en la comercializacion
de los alimentos-condicion esencial-, entonces bajaran los precios al consumidor final —
condiciéon prevista-. Esta teoria causal implica un concepto particular del papel de la
intermediacion comercial en e abastecimiento aimentario®, € cual a su vez tiene
importantes implicaciones sobre el establecimiento de los eslabones que permitan pasar de
lo “ideal” alo “concreto”. Cud es dicho tratamiento vy cuales |as principales consecuencias

iniciales en la elecucion de la politica (2006-2009)10, s0n las inquietudes a resolver en €

capitulo 1. Al respecto argumentaremos que, en la nedida en que la politica asocia sin
mayor explicacion la intermediacion con “ineficiencias’ y “sobrecostos’ que encarecen |os
precios de |os alimentos—* agrega costos pero no agrega valor™-, el tratamiento de este tema
resulta insuficiente para comprender cud es su funcion en e abastecimiento alimentario.
Dicha insuficiencia origina las primeras manifestaciones del mencionado problema de

implementacién: las dificultades que afrontaron los g ecutores para poner en practica la

8 “Many implementation studies make their greatest contributions by revealing the inadequacy of the
underlying theory or the limited ability of regulatory agencies to bring targeted groups into compliance”
(SABATIER Y MAZMANIAN; 1989; P4g. 11)

® Para Majone y Wildavsky, el contenido esencial de una politicay su teoria deben ser también considerados
para explicar los resultados de la implementacion. “La teoria subyacente proporciona no lo los datos, la
informacion y las hipdtesis en las cuales se apoya el debate y las acciones subsiguientes, sino también, de
suma importancia, una conceptualizacién del problema de las politicas” (MAJONE y WILDAVSKY'; 1998;
Pag. 277). En este sentido, “Las politicas, una vez se han alcanzado, tienden a convertirse en doctrinas,
dirigen y justifican la accion gubernamental por algiin tiempo, por 1o que no pueden emprenderse a la ligera’
(MAJONE; 2007; Pag. 347)

10 E| PMASAB fue adoptado por el Alcalde Mayor de Bogota mediante el Decreto 315 de 2006. Los informes
revisados y las entrevistas a funcionarios encargados de la politica, da cuenta de las actividades de
implementaci6n adel antadas entre |os afios 2006 y 2009.
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politica (funcionarios gerciendo funciones comerciales e incumplimiento en transacciones
comerciaes), y ademas implico que la administracion distrital comenzara a revaluar su

desentendimiento de la funcion que cumplen los mayoristas.

Por otra parte, la necesidad de abordar el mercado mayorista de alimentos en el marco de la
comercializacion de aimentos se explica por € limitado tratamiento de la cuestion
comercia en la teoria causal de la politica y sus consecuencias en la implementacion, tal
como lo enunciamos anteriormente. Al respecto, en € capitulo 2 abordamos este tema
formulando la siguiente pregunta ¢Qué aspectos de la comercializacion mayorista de
aimentos pueden afectar la implementacion de la politica de abastecimiento de Bogota?
Como se podra advertir méas adelante, |a respuesta a esta pregunta dara cuenta de la forma
como funciona el sector mayorista y la diversidad de sus agentes como caracteristicas
centrales de este mercado. A su vez, en  marco de la incertidumbre propia de la
comercializacion tradicional de alimentos, dichas caracteristicas se constituyen,
correspondientemente, en notables restricciones y dificultades para e desarrollo del
PMASAB (MAJONE; 1974)**.

La caracterizacion del sector mayorista de la comerciaizacion tradicional de alimentos,
definido como “mecanismo socia” de articulacion entre los sectores productivos —
particularmente rurales- y el comercio detallista (TRACEY-WHITE; 1991), se realiz6
considerando los enfoques tedricos que abordaran especificamente e rol mayorista en €
abastecimiento aimentario y ademas la informacion obtenida de fuentes primarias
(particularmente entrevistas) y fuentes secundarias’?. De este modo se definieron dos

aspectos de caracterizacion.

En primer lugar, como el agente mayorista ejerce su funcion— modo de operacién - en lo

cual se pone en relieve su caréacter informal, € tipo de intermediacion que gerce y las

relaciones que establece, y en segundo lugar, la diversidad de los agentes mayoristas.

11 para Majone, “To attack a socioeconomic problem with a reasonable hope of success, we also need
empirical knowledge about the underlying processes, and the structural characteristics of social mechanisms
which we propose to use. Theories and hypotheses concerning the behavior of individuals and institutions are
the most important source of such knowledge’. (MAJONE; 1974; P&4g. 79)
12 g pien varios de |os autores consultados resaltan la importancia del sector mayorista, desafortunadamente
pocos hablan especificamente de como adelantar su andlisis, por esta razén fue necesario “sugerir” los
aspectos de estudio que aqui utilizamos tomando en cuenta diversas aproxi maciones empiricasy teoricas.
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Este punto tiene particular importancia en la medida en que buena parte de la literatura
revisada no pasa de afirmaciones generales sobre la funcion mayorista, y de hecho tales
generalizaciones limitan la formulacion de dternativas de intervencion por parte de
politicas como la que es objeto de nuestro estudio. Al respecto, fue esencial la observacion
de los tipos de productos que intermedia, € volumen de aimentos comerciaizados y el

area comercia en la que desarrolla su actividad (cuadro A).

La importancia de diferenciar estos dos aspectos de la caracterizacién —modo de operacion
y diversidad de los agentes, radica no solo en su funcionalidad para organizar la
informacion sobre la complgjidad del mercado mayorista de aimentos. Nos facilitan
igualmente &l andlisis de la politica a propésito de las restricciones y dificultades que cada

uno de estos aspectos representa.

) Cuadro A
CARACTERIZACION DEL SECTOR MAYORISTA DE LA
COMERCIALIZACION DE ALIMENTOS

Aspecto

Caracter Informal
Modo genera de operacion - Tipo de intermediacion
Relaciones que establece

Tipo de productos comercializado

. - Volumen de producto comercializado
Diversidad de |os agentes . Area  comercial  disponible  en

CORABASTOS

Una vez son identificadas estas caracteristicas y contando con el andlisis del contenido del
PMASAB, el paso a seguir es analizar sus implicaciones sobre la politica de abastecimiento
(MAJONE y WILDAVSKY; 1998). Como se menciono atras, contrastar estas dos
interpretaciones. En primer lugar y respecto a las restricciones de los objetivos, concluimos
que la incertidumbre como rasgo central de los sistemas tradicionales de comercializacion
de aimentos, y la configuracion del sector mayorista, limitan seriamente las posibilidades
de lograr relaciones directas entre productores y “tenderos de barrio”. La caracterizacion
nos permite afirmar que, por lo menos para € caso del producto sobre & cua se hizo

énfasis -la papa-, por estar constituido por un diverso grupo de actores que compiten entre
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si —como se explica en € capitulo no en condiciones de competencia perfecta-, € mercado
mayorista representa varias opciones comerciales para los productores de alimentos y 1os
demandantes detallistas, por lo cua la posibilidad de comercializar “directamente’ tendria

que entrar a competir con este mercado mayorista®>.

Adicionamente, las mencionadas relaciones comerciaes dependen de condiciones dificiles
de anticipar dada la incertidumbre que caracteriza los canales tradicionaes de
comercializacion y que enfrentan los agentes comercides que en ella participan La
importante variacion en las cantidades y calidades de los productos — incertidumbre
técnica- asi como la variacion de los precios y la dificultad para la difuson de la
informacion relacionada —incertidumbre econdmica-, hacen que las condiciones en las que
se desarrollan tales transacciones sean bastante inciertas y poco estables. En € andlisis del
mercado mayorista de la papa, se destacara por gjemplo las caracteristicas mas relevantes
del sector agrario de este producto, resaltando la importancia de las pequeiias unidades

campesinas y su dependencia de la comercializacion en fresco de este producto.

Pero eso no es todo. S bien, en & marco de tal competencia, en ciertas ocasiones puede
resultar atractivo para productores y tenderos establecer relaciones directas prescindiendo
del agente mayorista, €l efecto sobre e precio a consumidor final es menor. La

intermediacidn mayorista no es por si misma la actividad que més encarece el precio de los

alimentos a consumidor. Segun se observa la composicion e precio final del producto

andlizado, mientras el mercado mayorista participa con e 5% agprox., la comercializacién
minorista pesa por o menos € 30% en e precio fina. Esta situacion no implica
necesariamente que se le atribuya al sector minorista-tenderos de barrio- el encarecimiento
del precio de los aimentos, lo cua seria repetir € error en que incurre e plan. Més bien
justifica una vez més la necesidad de revisar seriamente la teoria causal de la politicay los
objetivos que de ella se desprerden, en lo cual antes de proponer la exclusion de ciertos
agentes o0 “diminacion”’ de etapas en la comercializacion, es central preguntarse como

operan'y cOmo se articulan a proceso de abastecimiento.

13 Como se comenta en el capitulo 1, uno de los supuestos que sustenta la propuesta de generacion de
relaciones comerciales directas es que la falta de informacion sobre la oferta y la demanda a la que tienen
acceso los productores rurales y demandantes urbanos, implica que estos no tienen méas opcidn que recurrir a

losintermediarios pararealizar sus transacciones.
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Teniendo en cuenta que, en el marco de la sefidlada revision, nuestro aporte radica en €
andlisis del sector mayorista, el segundo aspecto del problema de implementacion derivado
de la caracterizacién hace referencia a las limitaciones que enfrenta la politica para incluir
en su desarrollo a dicho sector. Por la evidencia presentada en e capitulo 2, es necesario

que laimplementacion de esta politicase adecue incluyendo esta vezal sector mayorista™.

Del mismo modo que pretender “eliminar” la intermediacion comercial — como |o pretende
el PMASAB- implica erfrentar ciertas restricciones, la inclusion del sector mayorista en la
implementacion de politica de abastecimiento — como o sugiere nuestro andlisis - demanda
considerar igualmente otro tipo de obstaculos. En e capitulo tres nos ocupamos de observar
las limitaciones que se enfrentala operacién de la politica en la incertidumbre del mercado
en mayorista, identificando por un lado las restricciones para poner en marcha los
instrumentos que ha adoptado e PMASAB, y por otro las dificultades que se enfrentan en

la definicion de lineamientos de implementacion.

Con respecto alos instrumentos de la politica, las lineas de accion o “estrategias’ definidas
por la politica de abastecimiento para alcanzar sus objetivos se traducen en un conjunto de
servicios cuyo desarrollo debe orientar e comportamiento de los agentes del
abastecimiento hacia las transformaciones deseadas por la politica. Es decir, los servicios
son €l conjunto de instrumentos cuyo desarrollo daria lugar a los resultados esperados en
cada una ck las lineas del PMASAB. Asi por giemplo, la estrategia de conectividad y
acceso a la informacion definida por el Plan deviene en € servicio de informacion y
conectividad (SDDE; 2009), el cua a su vez facilitaria y garantizaria el acceso a la
informacion construida sobre el abastecimiento (precios, oferta, demanda, oportunidades) y
a las transacciones (pedidos, pagos, contrato de servicios) *° por parte de los agentes del

abasteci miento.

14 Para algunos autores la implementacion de la politica ptiblica ademéas de llevar a cabo la decision que le
antecede, también la modifica (Majone y Wildavsky; Citado por Sabatier y Mazmanian; 1989). De alli que un
cuestién de gran relevancia es indagar bs razones por las cuales una politica se modifica o deberia
modificarse, es decir, los obstacul os de la implementacion. En este orden de ideas, Majone sostiene a que “es
dable arguir que las politicas puedan ser ‘buenas’, ‘exitosas o ‘racionales solo a posteriori, en la medida en
que llegaron a adaptarse a las condiciones reinantes y fueron adaptadas por € ambiente politico”.
(MAJONE; 1997; Pé&g. 361)
15 Art. 9; Cap. IV; Decreto 315 de 2006
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Segin se desprende del andlisis, los servicios como instrumentos de la politica de
abastecimiento de Bogota no satisfacen |as restricciones'® que enfrentasu puesta en marcha
en el sector mayorista de la comerciaizacion de alimentos. Por lo tanto la implementacion
de la politica abastecimiento en este sector no es factible. La posibilidad de que dicha
implementacion tenga lugar depende de la adecuacion de tales instrumentos a las

caracteristicas denotadas del mercado mayorista.

La explicacion del por qué estas restricciones no son satisfechas, se sustenta en el andlisis
de los aspectos de operaciéon de uno de los servicios implementados por € plan que esta
estrechamente relacionado con la intermediacion comercial, e servicio logistico'’,
indagando s es o no compatible con la forma 0 modo de operacién del mercado
mayorista. 18 Las razones por las cuales las herramientas de la politica no satisfacen las
restricciones que les representa € mercado mayorista, radican basicamente en la
incompatibilidad entre el “modo” en que los servicios pretenden influir en el
abastecimiento, y d “modo” como los agentes mayoristas de comercializacion cumplen su
funcion. Asi por giemplo, daremos cuenta de que mientras para € mayorista existe una
estrecha relacion entre su funcién comercial y su capacidad logistica, e PMASAB supone
gue estas dos funciones pueden separarse en el canal tradicional y asignar cada una de ellas
aactores diferentes como sucede en el canal moderno de distribucion. Este punto, junto con
los relacionados con la transferencia de la propiedad en € mercado mayorista y la
importancia de las relaciones en € mango de la incertidumbre, nos evidencian
concretamente la falta de armonia entre el funcionamiento del mercado mayorista 'y las
caracteristicas de los servicios del plan que por tanto restringen su implementacion
(Cuadro B).

6 En e marco del andlisis de factibilidad Majone define una restriccién como “cualquier caracteristica del
ambiente que (a) puede afectar los resultados, y (b) no estd4 bajo el control de quien hace la politica’.
(MAJONE; 1975)
17 Seglin se encuentra en los lineamientos de implementacion, este servicio pretende “Poner a disposicion
herramientas metodoldgicas, recursos de conectividad e infraestructuras, donde convergen la oferta y
demanda de aimentos, articulando productores, transformadores, comerciantes, redes de oferta y demanda’
(SDDE; 2009)
18 Ademés de su relacion con la comercializacion, el énfasis en este servicio se explica por ser sido priorizado
en el marco de las acciones que el PMASAB se propone adelantar en la principal central mayorista de Bogota
CORABASTOS (SDDE; 2010).
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Iguamente, ademas de la identificacion de las restricciones y en la perspectiva de contar
con un mejor panorama a la hora de formular aternativas, nuestro andlisis se complementa
con abordar uno de los aspectos de la caracterizacion del sector mayorista, la incertidumbre
de la comercializacién como una de las dificultades que enfrenta la implementacion dada
la tratabilidad del problema (Sabatier y Mazmanian).'® La incertidumbre es una
caracteristica fundamental del ambiente en e que operan tanto los actores del
abastecimiento como los instrumentos de la politica. En términos del proceso de
implementacion, esta implica serias dificultades para asegurar que se acancen los
resultados -como la reduccion de los precios de los aimentos-, y para anticipar con la
suficiente exactitud cudles serén los efectos de las acciones g ecutadas. ¢El desarrollo de los
servicios implicaria necesariamente e “mejor” funcionamiento del abastecimiento? ¢Cémo
garantizar, por gemplo, gque de lograrse reducir los costos en la comercializacion, esta

disminucion se traduzca en menores precios a consumidor? ¢Quiénes son |os beneficiados?

Al respecto, advertimos una situacion hasta cierto punto paraddjica. Mientras la diversidad
de actores mayoristas que se concentran en CORABASTOS se constituye en un importante
atractivo para que productores y demandantes concurran a su mercado — les asegura en
medio de las incertidumbre la compra o venta de una importante variedad de productos en
cantidad, precios y calidades, esta misma diversidad se constituye en una seria dificultad
en la definicion de lineamientos de implementacionpor cuenta de la incertidumbre que ella
implica. Por esta raz6n, mas que pensar en la eliminacion de incertidumbre, pretension de
cas imposible realizacion, esta debe reconocerse como limitante de la operacion de los
servicios y, en general, como parte de las condiciones en las que tiene lugar la
implementacion del PMASAB. Asi, del mismo modo que la implementacion deben dar
cuenta de las restricciones anteriormente expuestas, también deben enfrentar |os aspectos
que dificultan la comprension de la cuestion mayorista y la definicion detallada de planes

de accion parasu estricto cumplimiento. Es decir, tener en cuenta particularidades como la

19 Como se andliza en el capitulo 3, la importante diferencia radica en que mientras en el primer caso nos
concentramos en las caracteristicas especificas de los instrumentos de la politica pues lo relevante es
identificar qué restricciones no tiene en cuenta (pregunta fundamental para Majone), en el segundo sefialamos
aguellos aspectos del problema que dificultan la implementacion de una politica de abastecimiento mas alla
del tipo de instrumentos que adopte (una de las variables que condiciona la implementacidn segin Sabatier y
Mazmanian).
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diversdad de agertes, la poca informacion existente y la débil consistencia tedrica en la

formulacion de propuestas.

CuadroB
Andlisis de las limitaciones de la implementacion del PM ASAB en € mercado mayorista.

Tipo de limitacion

|Restricciones no satisfechas por o9

Articulacién de la funcién comerciad y 19
funcion logistica
Transferencia de propiedad en el gercicio de |1g
comercializacion

comportamiento

servicios Los agentes mayoristas no  pertenecen
estrictamente a un territorio de oferta o de
demanda
Diversidad del comportamiento

Tratabilidad del problemd Dificultades en e manejo del cambio

(Dificultades) - Alcance de las modificaciones en

En sintesis, e andlisis de implementacién que presentamos sobre la politica de
abastecimiento de alimentos de Bogot4, evidenciara la necesidad de profundizar en €l
andlisis de la comercializacion —como funciona y las caracteristicas de sus agentes- para
hacer posible la gecucion de la politica de abastecimiento. En este sentido, las
recomendaciones presentadas estén orientadas a superar la causa comun de los problemas
de implementacion abordados: la poca claridad sobre la funcidn y caracteristicas de la

intermediacion comercial mayorista.

Mas que demandar de antemano el pleno conocimiento de la problemética como condicion
para iniciar la gecucion, se sugiere que € PMASAB adopte una perspectiva de
implementacién evolutiva que le permita avanzar en su capacidad de tratar con la cuestion
mayorista, reconociendo las restricciones emergentes y adaptando su desarrollo para lograr
satisfacerlas. La adaptacién ocurre cuando la politica se desarrolla en respuesta a medio, €
cua también responde a la intencion de las politicas. Como asegura Browne y Wildavsky,
“esinevitable la adaptacion mutua’. (BROWNE y WILDAV SKY ; 1998; Pég. 317)
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Capitulo 1. DIFICULTADES EN LA COMPRENSION DE LA INTERMEDIACION
COMERCIAL QUE AFECTAN LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA DE
ABASTECIMIENTO

Resumen

El presente capitulo analiza cdmo interpreta e Plan Maestro de Abastecimiento Alimentario y
Seguridad Alimentaria de Bogota los procesos de intermediacion comercial de aimentos. Se

evidenciard que dicha interpretaciéon resulta inadecuada en la medida en que no brinda los
elementos necesarios para superar |os problemas de la implementacion relacionados con sectores

claves del abastecimiento aimentario como € mayorista.

Lagestion del abastecimiento alimentario es uno de los temas centrales en la sostenibilidad
de las ciudades. Bgjo esta preocupacion, € Plan Maestro de Abastecimiento Alimentario y
Seguridad Alimentaria de Bogota PMASAB (Decreto 315 de 2006), es € intento del
Gobierno Distrital por orientar e abastecimiento de la ciudad hacia los objetivos que en
materia de seguridad alimentaria 'y nutricional fueron recientemente establecidos Decreto
508 de 2007)%.

Una vez adoptada la politica de abastecimiento alimentario, €l andlisis de la factibilidad de

su implementacion es una cuestion central. En esta perspectiva, € problema que nos

interesa abordar esta relacionado precisamente con las dificultades en la puesta en marcha

de la politica que se derivan de la forma como se construy6 la problemética aenfrentar. La

construccion de este problema de investigacion, demanda en lo fundamental ofrecer una
interpretacion de la nocion sobre intermediacion comercial que sustenta la politica,
contrastandola posteriormente con las condiciones en las cuaes tiene lugar la
implementaciéon. En este sentido, el presente capitulo pretende responder dos preguntas
fundamentales sobre el PMASAB:

ad ¢Cud esdl tratamiento de laintermediacidén comercial en e Plarf?

b) ¢Qué consecuencias se derivan de este tratamiento para su implementacion?

20 Dentro de los objetivos de la Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Bogota se encuentra:
“garantizar la disponibilidad de alimentos nutritivos, seguros e inocuos para la ciudad-regién por medio de la
articulacion estratégica entre Bogotay laregion central”. Art. 13, Titulo |1, Decreto 508 de 2007.
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Responder estas dos inquietudes nos permite concluir que € andlisis de la intermediacion
comercial realizado por el Plan resulta inadectedo, o por o menos insuficiente, para la
formulacion de estrategias de implementacion que incluyan a sectores claves del

abastecimiento alimentario como el sector mayorista del mercado tradicional.

Para llegar a esta conclusién organizamos en dos secciones € documento. En la parte
inicial y a propésito de la primera inquietud, consideramos |os aspectos més relevantes del
contexto en e que surgio e plan, sintetizamos la caracterizacion que hicieron sobre la
problematica de abastecimiento los estudios de soporte de la politica, y finalizamos
sefialando sus objetivosy estrategias. Respecto a la segunda pregunta, en la Gltima seccion
revisamos las principaes dificultades de laimplementacionde la politica que en e periodo
2006-2009 se registran destacardo que, a pesar de las reorientaciones, los problemas
derivados del andlisis de laintermediacion aun persisten. En la seccion 1.3, presentamos las

conclusiones de este primer capitulo.

11  El Plan Maestro de Abastecimiento Alimentario y Seguridad
Alimentaria de Bogota ¢Para qué una politica de abastecimiento

alimentario?
La adopcion de la politica se dio en un momento en & que la Situacion alimentaria de una
parte importante de los habitantes de la ciudad era bastante problematica. En € 2004, el
40.2% de los hogares en Bogota no acanzaban a cubrir las necesidades de cdorias y €
34% no cubria las necesidades de proteinas. Segun el Ingtituto Colombiano de Bienestar
Familiar, en ese afo una familia requeriria para satisfacer los requerimientos basicos
nutricionales 1.7 salarios minimos mensuales legales vigentes (ICBF; 2004). En este
sentido, la poblacion con mayor vulnerabilidad alimentaria por acceso correspondian a las
familias de estratos uno, cuyo ingreso promedio es de un salario minimo, pero también
parte del estrato dos con un ingreso que esta entre uno y tres salarios minimos®:. En €

2003, en 164 mil hogares bogotanos alguno de sus miembros no consumié ninguna de las

“IMapa e informacion de estratos en Bogotd Informacion obtenida en la pagina web de
metrocuaduadrado.com, seccién Generalidades, disponible en:
http://contenido.metrocuadrado.com/contenidom2/ciudyprec_m?2/inforbog_m2/informacingeneralbogot/ ARTI
CULO-WEB-PL_DET_NOT_REDI_M2-2026901.html.
Es importante aclarar que estas cifras son solo una aproximacion ya que la definicién de los estratos
socioecondmicos en Colombia no capturalavariable ingreso.
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tres comidas uno 0 més dias de la semana por falta de recursos (Bogota con Desarrollo
Humano; 2007).

En marco del anterior panorama alimentario de la ciudad, dos importantes procesos
impulsaron la adopcién de la politica de abastecimiento. En primer lugar, € Plan de
Desarrollo orientado por Gobierno de la ciudad. El entonces Alcalde Mayor de Bogota,
L uis Eduardo Garzén (2004-2007), promovié como una de sus politicas mas importantes la
lucha contra el hambre®®, cuya gestion se estructuré y articulé con las iniciativas ya
planteadas por sus antecesores particularmente en temas relacionadas con la atencion
nutricional a lapoblacién de menores recurso, pero ademas incluyo otros componentes bajo
la coordinacion del denominado Programa Bogota Sin Hambre. Los primeros antecedentes
de politicas relacionadas con la alimentacion y nutricion en el Distrito Capital, estuvieron
relacionados fundamentalmente con programas de lactancia materna y disminucion de las
deficiencias micro-nutricionales, en especial el hierro. En este sentido, encontramos el Plan
de Promocién, Apoyo y Proteccion a la Lactancia Materna adoptado en 1993, € Plan
Distrital de Lactancia Materna en 1996 (1996-1998), y ademas, con un campo de accion
mas amplio, el Plan de Alimentacion y Nutricion del Distrito Capital 1999-2003. Este
altimo, incluyé temas como habitos saludables y vigilancia para la inocudad de los
alimentos — en especia carnicos y procesados- y el observatorio sobre la situacion
alimentario-nutricional de todos los grupos de edad. (Alcaldia Mayor de Bogota, 2007b).

Con respecto a las experiencias anteriores, una de las novedades més importantes de la
Administracion de Luis E. Garzon fue incluir el abasto de alimentos como parte central de
la politica de seguridad alimentaria, la cua a su vez estuvo inscrita en la politica social del
entonces Alcalde Mayor de Bogota; una decision sin precedentes en el Distrito Capital. Asi,
ademés de la Asistencia alimentaria para hacer frente a los problemas de acceso y consumo
de alimentos que afectan a la poblacién en alta vulnerabilidad socioecondmica?®, hicieron
parte de la politica de lucha contra € hambre el componente de Responsabilidad Social,

con el cual se buscd involucrar alos agentes privados en la solucion de |la probleméticay,

22 Numeral 10; Art. 4; Titulo I1; Acuerdo 119 de 2004, Por el cual se adopta el plan de desarrollo econdmico,

social y de obras publicas para Bogota D.C. 2004-2008 Bogota Sin indiferencia un compromiso social contra

lapobrezay laexclusion”; junio de 2004

23 Al cierre del Gobierno Garzén Diariamente €l distrito entrega 672.332 apoyos alimentarios (SDDE; 2007).
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por supuesto, € componente de Abastecimiento Alimentario, orientado a superar los
problemas propios del abasto alimentario en € contexto de la Ciudad-Region. Este Ultimo
componente, se consolidd precisamente en el Plan Maestro de Abastecimiento Alimentario
y Seguridad Alimentaria de Bogota (PMASAB) objeto de nuestro andlisis.

El segundo proceso importante que impulsa la politica de abastecimiento, esta relacionado
con e Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota (POT)*, e cua dispuso que se
estructuraran un conjunto de planes de equipamiento urbanistico (salud, educacion,
transporte, etc.), entre ellos uno, e PMASAB, especificamente orientado a recuperar,
organizar y mejorar e funcionamiento logistico del abastecimiento alimentario de la
ciudad. En este sentido, la entonces Unidad Ejecutiva de Servicios Piblicos (UEPS)?°
adelantd una serie de estudios técnicos sobre las caracteristicas humanas, territoriales y
operativas del abastecimiento aimentario identificando los aspectos de mayor

vulnerabilidad en cada una de las dimensiones sefidl adas.

La confluencia histérica de estos dos procesos, permitio su mutuo reforzamiento. El
compromiso politico del Alcalde le brindd el respaldo politico que € plan necesitaba para
ganar vigencia en la agenda publica, incluyendo € tema del abastecimiento en la marco de
una politica de seguridad alimentaria y nutricional. A su vez, los estudios previos del Plan
Maestro de Abastecimiento le otorgaron el sustento técnico alaAdministracién Distrital en
sus discusiones sobre la politica con otros actores tanto de la ciudad como de laregion Los
aspectos claves de este diagnostico sobre el abastecimiento alimentario presentados por

tales estudios, se exponen a continuacion.

La adopcion de politica de seguridad alimentaria y nutricional como parte de la politica

socia implico que e desarrollo del PMASAB, particularmente en lo que se refiere a la

24 Sobre este punto Ver: Art. 79 sobre Planes Magstros y Art. 1; N° 2: Decreto 119 de 2004, por € cua se
compilan las disposiciones contenidas en los decretos 619 de 2000 y 469 de 2003: “la ciudad se ordenard
reconociendo su papel de nodo principal de la red de ciudades de la Region Bogota-Cundinamarca, de otras
con las cuales la articulacion virtual y fisica resultara fundamental para cuestiones como la seguridad
alimentaria, seguridad ciudadana, seguridad humanay sostenibilidad econémicay ambiental”
%5 El Concejo Distrital de Bogota, mediante el articulo 113 del Acuerdo ndmero 257 del 30 de noviembre de
2006, transformd la Unidad Ejecutiva de Servicios Publicos en Unidad Administrativa Especial de Servicios
Pablicos. Ademés le quitd las competencias en materia de abastecimiento alimentario, las cuales pasaron a la
Secretaria Distrital de Desarrollo Econdmico. Ver péagina oficial de la UAESP, http://www.uesp.gov.co/.
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organizacion de la demanda, se iniciara prioritariamente en aguellas localidades declaradas
entonces en “ emergencia social” teniendo en cuenta la situacién de vulnerabilidad socia y
econdmica de buena parte de la poblacién en ellas asentada. De hecho en cuatro de las seis
localidades declaradas en emergencia (Ciudad Bolivar, Suba, y Bosa 'y Usme)®® se ha
puesto en marcha la construccion de la infraestructura que facilitaria la puesta del

componente logistico del Plan que explicaremos més adelante®”.

1.1.1 El problema del abastecimiento alimentario: “ineficiencias’ que
setraducen en un mayor precio al consumidor
Una de las preocupaciones fundamentales que la Administracién Distrital de Bogota
manifesté cuando adopto la politica de abastecimiento, fue la existencia de un conjunto de
“ineficiencias’ en d abasto alimentario que afecta a los consumidores en la ciudad. Tratar
de comprender la complgiidad de este tema, pasa en primer lugar por considerar

globalmente el funcionamiento del sistema de abastecimiento de Bogotéa.

El 77 % de los aimentos que se consume en la ciudad proviene de un entorno regional
relativamente cercano?® (Departamentos de Cundinamarca, Boyaca, Meta y Tolima, entre
otros);?° De hecho, solamente e departamento de Cundinamarca abastece el 59,7% del
total demandado por la ciudad. No obstante, sobre la magnitud del abastecimiento de
Bogota no se tiene mayor consenso en la medida en que la informacion disponible es
inconsistente. Mientras el volumen de aimentos estimado por diagnostico del Plan en €
2003 fue de 2'800.000 toneladas anuales aprox., solamente la Central de Abasto de

% 14 y COMoO se encuentra en la que en ese momento era politica social del Distrito, Por una Bogota Sin

Indiferencia, “ La declaratoria de laemergencia social esta mas quejustificaday puede facilitar unaestrategia
de intervencion social integral, en la que se apunte a resolver en forma simultanea diferentes tipos de
privacion (alimentacion, nutricion, educacion, capacitacion...). Se trata de una estrategia que apunta a la
modificacion del entorno y de las condiciones de vida de las comunidades...” En este sentido las seis
localidades de Bogota declaradas en Emergencia Social fueron Bosa, Ciudad Bolivar, Usme, San Cristébal,
Subay Kennedy. (AlcaldiaMayor de Bogoté; 2004)
%" De ellas solamente en Ciudad Bolivar se ha terminado la Plataforma Logfstica, aun sin iniciar su operacion,
y en Suba, Usmey Bosa apenas se encuentran realizando | os estudios previos. (SDDE; 2009)
28 Segin las estimaciones de |a Direccion de Abastecimiento y Economia Rural, 1a Distancia promedio desde
el origen de los alimentos hasta Bogota es de 123 km, “con lo cual el tiempo medio de aprovisionamiento es
de 5.3 horas’. (SDDE; 2009).
2% Incluyendo ademés de estos Departamentos, e Departamento del Valle del Cauca, la Corporacion
Colombia Internacional estima que de estos territorios provienen el 85% de los aimentos que ingresan a la
ciudad y el 87% delos que ingresan ala Central de Abastos. (CClI; 2007; pag.2)

25



Alimentos de Bogot4, en donde se estima que se comercializan cerca del 50% de los
alimentos que demanda la ciudad, reportd en el 2006 un volumen de comerciaizacion de
3'996.000 toneladas™.

En € escenario general del abastecimiento, de los 99 alimentos reportados por el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) como parte de la Canasta Bésica Nutricional, €
plan considera los 33 productos de mayor relevancia nutricional y que a su vez representan
el 85 % del volumen total consumido por los bogotanos (UEPS; 2005; pég. 28). A partir de
esta informacion, los estudios previos de la politica calcularon €l nivel de consumo real en
el afo 2001 y estimaron el nivel deseado para el afio 2010 teniendo en cuenta tanto el
aumento de la poblacion como las transformaciones esperadas en la dieta de los
ciudadanos. (Cuadrol.1)

Cuadro 1.1 Alimentosdela Canasta Basica de Alimentos
considerados por € PMASAB

Grupo Toneladas Toneladas Anuales 2010 | Variacion
Anualesen €l (seguin estimaciones de esperada
2001 consumo deseado)
L acteos 626,705.00 75153500  20%
Carney
leguminosas 261.340.00 494,210.00 89%
Hortalizasy
verduras 102,930.00 462,455.00 349%
Frutas
112,420.00 1,763,315.00| 1469%
Grasas
36,500.00 173,375.00 375%
Azlcaresy dulces|  120,085.00 24564500  105%
Ceredles,
tubérculos 0
y papa 770,880.00 1,474,235.00 91%
Condimentosy
misceldnea 66,065.00 187,975.00 185%
Total
2.096,925.00 5,552,745.00 165%

Fuente: Unidad Ejecutiva de servicios publicos y Programa Bogota sin Hambre; 2005

%0 Cifratomada de la pagina de la Central de Abastecimiento de Alimentos CORABASTOS:
Www.corabastos.com.co
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Sin entrar en la discusion nutricional, sefidlemos que alcanzar €l consumo deseado por la
Politica de Abastecimiento para € afio 2010 segun las estimaciones presentadas en el

cuadro anterior, significaria un aumento per-cépita de 117.11% respecto al consumo del
afo 2001, es decir, incrementar la demanda total de alimentos en 1.65 veces. Como se
observaen € cuadro 1.1, los mayores incrementos esperados estan en el grupo de las frutas
(14.69 veces), hortalizas y verduras (3.49 veces) y grasas (3.75 veces). Estos alimentos, con
excepcion de las grasas, son precisamente las cadenas de mayor preocupacion para €l

PMASAB dadas las “ineficiencias’ en su funcionamiento. Veamos de qué “ineficiencias’

setrata

Segun los estudios previos de la politica (UEPS; 2004), la forma como funciona
actualmente el abastecimiento, sus “ineficiencias y no agregacion de valor”, le significan a
consumidor el encarecimiento de los precios de los alimentos en un 21%>*. Més aun, en e
estudio se calificadicho funcionamiento como “cadtico” y “desarticulado” desarrollando su

argumento de la siguiente manera:

“...Al no exigtir ‘ un sistema de abastecimiento ordenado’, la mayoria de este flujo es
‘operativamente informa’ ... En efecto, con excepcion de las grandes cadenas integradas y

otros pocos operadores no existe una programacion donde se conozca quién requiere los

productos a momento de ofrecerlos, quién los puede proveer en una fecha determinada, la
calidad de los mismos, € grado de transformacion con que llegan, €l volumen total de una

region especifica hacia el mercado, etc....Como consecuencia, en € sistema actual se

producen sobrecostos por intermediacion - necesaria por la carencia de informacion- ...,

pérdidas de cosechay sobrecostos de transporte regional y urbano ... Todo ello redunda en

pérdida de calidad de los productos y en mayor precio para el consumidor final” (UEPS,

2005; pag.51)* (Agregamos el subrayado y negrilla)

Es interesante la construccion de este argumento. Un sistema de abastecimiento informal,

no ordenado, que no se parece a las “ grandes cadenas integradas’ (también conocidas como

31 El estudio no explica la metodologia ni fuente que sustenta esta cifra. Tal vez ésta corresponda a una
estimacién hecha por Gilberto Mendoza Villalobos (Ver MENDOZA; 1999)

32 Bogota sin Hambre y Unidad Ejecutiva de servicios publicos; Nutrir a precio justo. Soporte Técnico del
Plan Maestro de Abastecimiento y Seguridad Alimentaria de Bogota, Bogot4; 2005; pag. 51
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tiendas departamentales), se traduce en sobrecostos por intermediacion. Situacién que
segun los estudios, afecta no solo a los consumidores sino ademas a los pequefios
productores, quienes en e caso de las frutas y verduras reciben apenas e 35% del valor
final de los alimentos comercializados.*

Un supuesto importante que se desprende la problematizacion anterior, es que la falta de
informacién sobre la oferta y la demanda a la que tienen acceso |os productores ruraes y
demandantes urbanos, implica que estos deben recurrir a los intermediarios para realizar
sus transacciones. Desafortunadamente en este punto el tratamiento de la intermediacién no
va més alla de los calificativos. No se detienen a analizar, por gemplo, l0s procesos
vinculados a la comercializacion que tienen lugar en el abastecimiento de alimentos. Esta

observacion se ratifica cuando abordamos el tema con respecto a los actores de la
abastecimiento identificados por el diagnostico del PMASAB.

1.1.2 Losactoresdd abastecimiento alimentario

Segin e documento de politica, “cada dia 26.300 productores entregan productos
alimenticios a 140.000 operadores diferentes’ -1.800 mayoristas, 4.800 procesadores y
135.000 detallistas. (Unidad Ejecutiva de servicios publicos y Programa Bogota Sin
Hambre 2005; pag. 50)

33 Frente a este problema de abastecimiento, la politica pretende ahorrarles alos consumidores de la ciudad
cerca de 445 millones de pesos anuales. “ Se estima que si se reduce al 13% el margen de intermediacion de la
comercializacion de 2.831.889 toneladas anuales, a un precio promedio de de $ 1.966 el kilo, tiene un valor
diario de 1.220 millones de pesos, lo cual produce un ahorro anual de $ 445.423 millones’; (UEPS; 2005;
péag. 85). Esimportante sefialar que el calculo de esta cifraincluye el volumen total estimado de alimentos que
ingresan a la ciudad, suponiendo que es en todos ellos y no solo los alimentos perecederos en donde se
presentan problemas con laintermediacion. Por estarazdn, esta cifra puede estar sobreestimada.
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Graéfico.1.1 Actores el abastecimiento alimentario de Bogota segin € PMASAB

> 1800 _| 135000
> Mayoristas m;’—» Tenderos de
26300 »  Transportadores - » 4 il
productores 178
rurales de supermercados
alimentos )
" Acopiadores >l 25
Rurales B .
— 4800 | hipermercados
- Procesadores

"L; 48 plazas de
mercado

Elabaracion propia con base en el soporte técnico del PMASAB. UEPS; 2005.

Cuadro 1.2 Composicion del Comercio
Minorista de Alimentos

Canales Porcentaje
homologables
Tiendas de Barrio 51,3
Supermercados 24,5
Mercado Institucional 15,2
Plazas de Mercado 6,6
Otros 2.4

Fuente: Unidad Ejecutiva de servicios publicos y
Programa Bogotéa sin Hambre; 2005.

Con respecto a sector minorista, los estudios destacan que la mayor proporcion de la
distribucion detallista de alimentos (a consumidor final), corresponde a pequefios
comercializadores —tenderos- (cuadro 1.2). De hecho en los sectores de menores ingresos
de la ciudad (estratos 1 y 2) e inclusive en los estratos 3 y 4, la participacion de estos
comercializadores en e mercado pude llegar a 78%. En términos del Plan, la importancia
del sector de los tenderos esta dada “por la cercania a consumidor y la funcién socia que
cumple, especiamente para la poblacion de menor capacidad adquisitiva y e servicio en
zonas no atendidas por otros canales’(Decreto 315 de 2006; Consideraciones).

Por otra parte, sobre el comercio mayorista de la distribucion de alimentos no procesados,

buena parte se concentra en la Central de Abastecimiento de Alimentos de Bogota
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CORABASTOS (Ver cuadro 1.3). Considerada como la central mayorista més grande de
Sur América, CORABASTOS®** congrega a 6.500 comerciantes (entre minoristas y
mayoristas). Su importancia para la politica de abastecimiento radica tanto en e rol que
juega en laformacion de los precios de los alimentos®, como enel volumen que maneja en
el funcionamiento de las cadenas que & Plan califica como “cadticas’ o “cadenas
inmaduras™®: Las cadenas logisticas del FRUVER (frutas, verduras, hortaizas y los
tubérculos).®” Recordemos que estos productos, con excepcion de los tubérculos, son

precisamente aguellos cuyo consumo se espera aumente ostensiblemente.

Segun cifras de la Administracion de CORABASTOS, en esta Central se comercializaron
cas cuatro millones de toneladas de alimentos (3.996.000) en el afio 2006, 80% de ellos
fueron hortalizas y verduras (31%), frutas (25%) y tubérculos (24%)38. La Corporacion
Colombia Internacional (CCl), aunque difiere sobre el volumen total, estimé en el 2007
este porcentgje en un 91%, con una participacion de las hortaizas y verduras del 39%,
tubérculos, raices y platanos del 34%, y frutas frescas del 18%°°. En estas cadenas
inmaduras, ademas de la intermediacion que no agrega valor, e Plan diagnostico también
ciertas “ineficiencias’ relacionadas con la generacion de residuos por inadecuada
manipulacion (pérdida del 22% de los productos) y subutilizacion de la capacidad de carga
del parque automotor (se utiliza el 48% de esta capacidad en promedio). (SDDE; 2009).

3 Es necesario diferenciar la Corporacién, que cumple basicamente una funcién de administradora
inmobiliaria (responsable por ejemplo de los arrendamientos y mantenimiento de la infraestructura), del
conjunto de comerciantes en actividades mayoristas y minoristas que estan en las instalaciones de la Central
en calidad de arrendatarios.
3 Para el investigador Gilberto Mendoza Villalobos, “en la préctica en ésta Central se fijan los precios de los
alimentos que aplican tanto en Bogota y su entorno regional, como para el todo pais en €l caso de algunos
productos’ (MENDOZA; 1999; pag. 73)
3% El grado de madures de una cadena se define en funcién de dos criterios, “el nivel de transformacion y
diversidad de lineas de producto” y “el uso de canales formales que le demandan normalizacion y calidad”.
(UEPS; 2005; pag. 49).
37 para algunos investigadores, los problemas en e funcionamiento de esta Central de Abasto, pueden estar
relacionados a la ausencia de orientacion gubernamental. Desde la década de los noventas, el impulso
modernizador que llevo alacreacion de diversa central es de abastos en |as ciudades mas importantes del pais,
perdi6 fuerzay liderazgo por parte de los gobiemos locales y nacionales. El resultado ha sido la perdida de
“eficiencia’ en el funcionamiento de los mercados, la tendencia a la tugurizacién y a convertirse en focos de
monopolios y de préacticas contrarias al comercio sano. (MENDOZA 1999; Pag. 64 y ss.)
8 Cifras tomadas de la pégina oficial de CORABASTOS,
http://www.corabastos.com.co/index.php?option=com_content& task=view&id=28& Itemid=67
39 El resto de los alimentos son cereales y granos (6%), Alimentos procesados (3%) y carnicos (1%). (CCI;
2007)
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Cuadro 1.3 La Central de Abastecimiento de Alimentos de Bogotéa
CORABASTOS en Cifras

Aspecto Bogot4™
Inicio de Operacion 1973
Extensién 430 mil metros cuadrados
Abastecimiento 10 millones de consumidores
Transacciones Comerciaes 4 billones de pesos colombianos anuales.

11 mil toneladas diarias Aprox. 4 millones de

V olumenes comercializados
toneladas anuales

Visitantes 200 mil personas diarias
HuellaAlimentaria Comercializacion la produccion de 240 municipios
Alimentos Comercializados 90 % son tubérculos, verduras, hortalizasy frutas

Personas vinculadas en forma

. 41
permanente ala Central Aprox. 43 mil personas

Elaboracion propia a partir de CORABASTOS. IMENEZ; 2008. RODRIGUEZ; 2004.
Importantes preguntas relacionadas con e funcionamiento de la comercializacion quedan
sin responder por parte de este estudio, como por gjemplo, ¢Cudl esla dindmica através de
la cual los 26.300 productores “entregan” su producto alos 140.000 comercializadores? Si
bien la informacién suministrada por e “diagnéstico” da cuenta de la presencia de diversos
actores en el abastecimiento (mayoristas, minoristas, productores, etc.), la misma resulta
insuficiente para establecer cudl es papel que taes agentes desempefian y cudes las
diferentes relaciones que se establecen. Esta es sin duda, una importante limitacion de los
estudios que soportan la politica de abastecimiento, en la medida en que brindan pocos

elementos para comprender la intermediacién comercial.

En sintesis, los estudios previos se ocupan dejustificar la adopcién de la politica sefialando
la existencia de efectos no deseados de la intermediacion sobre la situacion alimentaria y
nutricional de la poblacion; el mas importante de estos efectos, €l encarecimiento de los

precios de los alimentos (“la intermediacion agrega sobrecostos pero no agrega vaor”). Sin

40 Cifras tomadas de la pégina oficial de CORABASTOS,
http://www.corabastos.com.co/index.php?option=com_content& task=view&id=28& Itemid=67

41 Estacifraincluye: Empleadosy dependientes, comerciantes y trabajadoresinformales. (JIMENEZ; 2008)
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procurar mayor comprension o explicacion del funcionamiento de las cadenas de
abastecimiento de los aimentos no procesados, éstas se catalogan como “cadticas’ y poco

“integradas’. Estos estudios no indagan sobre cuestiones como el conjunto de relaciones e

instituciones sociales gue se configuran en la interaccion en estos circuitos comerciales,

pasando por ato la gran diversidad de estructuras de abastecimiento alimentario de la

Ciudad-Regién. Mas aun, la importancia que sefialamos de la Central de Abastecimiento —

CORABASTOS - contrasta con € tratamiento por |o menos tangencial en € andlisis del

problema?2.

Como se advirtio inicidlmente, nuestro interés a revisar esta caracterizacion de la
problemética del abastecimiento no es desvirtuar o ratificar de antemano las cornclusiones
obtenidas por los estudios: la existencia 0 no de sobrecostos, la manipulacién inadecuada de
los aimentos, e funcionamiento cadtico de las cadenas, entre otras conclusiones.

Buscamos en lo fundamental sefidar las fallas més relevantes en @ amdlisis de la

intermediacion comercial o cuestiones que limitan su comprension Realizaremos el mismo

giercicio teniendo en cuenta ahora los propositos definidos por la politica de

abasteci miento.

1.1.3 Objetivos, politicasy estrategiasdel PMASAB

Presentada la problematica de abastecimiento alimentario identificada por los estudios
previos a Plan, analicemos los propésitos vinculados con mejorar € abastecimiento de la
ciudad. Al respecto, destacamos los puntos mas significativos del Decreto de adopcion de
la politica en funcién de comprender como pretende enfrentar los sobrecostos del
abastecimiento y la relacion de causdidad que € Plan establece entre reducir la

intermediacion y mejorar € acceso alos alimentos.

42 En el diagnostico no se encuentra un apartado especifico sobre CORABASTOS, y en el Decreto de
adopcion de la politica (Decreto 315 de 2006) apenas se menciona en los Considerandos y en lo relativo al
funcionamiento del Consejo Directivo.
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El objetivo del PMASAB es mejorar la disponibilidad y acceso alos alimentos en la ciudad

a través de la reduccion de los precios y € fortalecimiento de 10s circuitos econdémicos

urbanos y rurales que sustenta el sistema alimentario de la Ciudad- Regi6r™.

Cuando se habla de disponibilidad, se hace referencia a componente de la seguridad
alimentaria y nutricional vinculado con la oferta de alimentos en las cantidades suficientes
y calidades requeridas por las necesidades nutricionales de la poblacién. El acceso por su
parte, implica que los dimentos estén al acance de las familias y los individuos superando
restricciones de orden fisico, econdmico o cultural que impiden su distribucién. Para la
politica de abastecimiento, estos dos componentes resultan afectados en mayor medida por
el ma desempeiio —ineficiente’- de sistema de abastecimiento; mal funcionamiento que se

refleja, como se menciond anteriormente, en mayoresprecios a consumidor si se comparan

con los que pagaria s dicho abastecimiento funcionara de manera adecuada.

Teniendo en cuentad rol fundamental que juega el entorno regional en el abastecimiento,

el “fortalecimiento de los circuitos econdmicos’ en la Ciudad-Region, parte de la idea de

gue uno de los mayores problemas de las cadenas aimentarias es su baja o débil
articulacion que origina el “exceso” de intermediacion De alli que su fortalecimiento

implique la reduccion del nimero de operaciones necesarias para que un producto

pase de los territorios de produccion a los territorios de consumo. Es decir, mejorar la

“integracion” de la oferta con la demanda de alimentos reduciendo la intermediacion 1o

cual se traduce en la promociéon de relaciones “directas’ entre productores ruraes vy

tenderos urbanos*.

La politica operacional concreta la estrecha relacidn entre precios de los aimentosy costos

del abasto que supone e Plan: “Megorar e sistema para disminuir los costos del

43 Seglin se encuentra en e Documento por el cual se adopta, el objetivo del PMASAB es “regular la
funcion de abastecimiento en la ciudad para garantizar la disponibilidad suficiente y estable de los
suministros de alimentos con calidad y con criterio nutricional en el nivel local y € acceso a éstos de manera
oportuna y permanente por parte de todas las personas por la via de la reduccion del precio, fortaleciendo
los circuitos econdmicos tanto urbanos como rurales’-La negrilla no corresponde al texto original. Art. 5;
Cap. I1; Decreto 315 de 2006. Ver también del Decreto considerando inciso 34.
44 E| objetivo especifico del PMASAB relacionado con el suministro de alimentos establece: “Integrar la
oferta organizada desde los diferentes anillos de provision alimentaria identificados por el presente Plan con
lademandapublicay privada’. Litera e, inciso quinto; Art. 5; Cap. |1; Decreto 315 de 2006
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abastecimiento, de modo que se reflgjen en e precio a consumidor y mejores ingresos para
los pequefios y medianos actores de la cadena de produccion, transformacion y
comercidizacion, optimizando las eficiencias de los operadores y eliminando la
intermediacion que no agrega valor.”**No es muy dificil establecer |a conexién entre estas
disposiciones de la politica de abastecimiento y € estudio de la probleméatica que la
antecedio.

Como se expresa en esta parte del decreto de adopcion, disminuir “los costos del
abastecimiento”, optimizar “las eficiencias de los operadores’ “eliminando la
intermediacion que no agrega valor”, son importantes propdsitos del plan estrechamente
relacionados. Una apretada sintesis de la teoria causal que subyace a esta propuesta seria:
Para bajar los precios de los aimentos, es necesario mejorar el sistema de abastecimiento,
lo cua significa disminuir los costos, optimizar las €eficiencias de los actores econdmicos y

eliminar la intermediacion “que no agrega valor”.

Para alcanzar sus objetivos y politicas, € plan contempla tres tipos de estrategias. Un
primer conjunto de estrategias se definen como “bésicas’®, un segundo grupo son el
conjunto de estrategias ambientales las que articulan el PMASAB con el Plan Distrital de
gestion Ambiental y por Ultimo, se establecen las “estrategias operativas” organizadas para
cada una de sus politicas*’. Ademés de aspectos logisticos, de calidad y de conectividad —
los cuales abordaremos en detale en e capitulo 3, en la revision de estas estrategias se
advierten dos cuestiones de gran relevancia con respecto al tratamiento de la

comercializacion. Por un lado, y bao la pretenséon de reducir la intermediacion, la

45 Numeral 2; Art. 6; Cap. I11; Decreto 315 de 2006. Ademas de |a citada politica operacional, en este articulo
se establece la politica socia, que da cuenta de la necesidad de que la funcion de abastecimiento repercuta en
la garantia de seguridad alimentaria; la politica de integracién regional, que inscribe la perspectiva de la
ciudad-region en el desarrollo del plan; la politica de sostenibilidad, promoviendo acciones que garanticen la
permanencia de la poblacion en su territorio; politica de integracion a las directrices de la produccion
agropecuaria nacional, aprovechando los recursos de programas de fomento agropecuario del gobierno
nacional; y la politica de participacion “Promover la participacion de los distintos actores de la cadena de
abastecimiento, reconociendo su diversidad y sus intereses, promoviendo escenarios de concertacién de los
propésitos del plan en la construccion de unaciudad incluyentey sinindiferencia”.
46 Edtrategia de integracion de los actores del abastecimiento, de articulacion institucional, de instrumentos de
gestion y seguimiento (que reduzcan la vulnerabilidad del “sistema’ y garanticen su democratizacion), de
participacion y comunicacion para la movilizacién social, de regionalizacién posicionando la politica en los
escenarios de concertacion con otras entidades territoriales de laregion y de sostenibilidad territorial.
47 Articulos 7, 8y 9, Cap. IV; Decreto 315 de 2006.
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importancia que la politica de abastecimiento le asigna al establecimiento relaciones

comerciales “directas’ entre los productores rurales v los demandantes detallistas

(tenderos) *®. Por esta razén, para la implementacion del PMASAB  la conformacion de
“redes’ cobra fuerza como mecanismo de cooperacion y gestion conjunta entre, por un
lado, los agentes de la oferta y, por otro, los agentes de la demanda®®. Segin este
componente de las estrategias, en la medida que estos agentes operen colectivamente,
lograran los volumenes necesarios para establecer relaciones comerciales sin

intermediarios.

Por otra parte, como resultado de asociar la intermediacion con la “desarticulacion” o €
“cans” en el abastecimiento, se advierte que los objetivos y estrategias de la politica pasan
por alto e papel que pueden jugar algunos agentes de la comercializacion en el
mejoramiento de las cadenas alimentarias. Por gemplo, los actores mayoristas de la
intermediacion comercial, es decir quienes compran grandes cantidades de alimentos para
abastecer al sector minorista, no han tenido mayor participacion en los espacios de
discusion. A pesar de que ninguna disposicion del Decreto excluye explicitamente a estos
intermediarios (de hecho establece la poshbilidad de invitarlos a la instancia de
Direcci6r®), su participaciénen la construccion de la politica es por lo menos marginal, 1o
cual contrasta—como lo analizaremos més delante- con su importancia en € abastecimiento

alimentario.

“8 |_a gran importancia que este enfoque de la politica les reconoce a los campesinos en las areas rurales y los
tenderos en las areas urbanas, orienté al Gobierno de la Ciudad a disponer de algunos mecanismos de
participacion para facilitar su inclusion en el desarrollo del PMASAB, como el Consgjo Directivo -maximo
organismo de decision del PMASAB- y las Mesas Consultivas. Ver Art. 11y 16 del Decreto 315 de 2006.
9 En este sentido, se adoptaron conceptos como el de las “agroredes” y las “nutriredes’ para hacer referencia
a territorios de gestion rural y urbana correspondientemente. Por ejemplo se define una Agrored como “un
territorio de la provision alimentaria de Bogota D.C. en el que, apartir del marco previsto por €l Plan Maestro
de Abastecdmiento de Alimentos y Seguridad Alimentaria, se interviene y despliega de manera planificada,
los planes, programas y proyectos gque redunden en la construccion de eficiencias colectivas para una mejor
insercion de los actores de la provision en e mercado de alimentos de la ciudad, en alianza y cooperacion con
las autoridades publicas regionales y los actores institucionales y territoriales de la produccion y oferta de
alimentos’. Ademas de temas de logistica, calidad e informacion, |os programas en unaagrored se orientarian
ala“construccion y fortalecimiento de redes de cooperacién y gestion entre los actores de la produccion y
oferta de alimentos (productores, comerciantes, transportadores, etc.)”. Art. 4; Titulo I; Decreto 040 de 2008
modificatorio del Decreto 315 de 2006.
50 Art. 5; Titulo |; Decreto 040 de 2008. En el decreto se establece que | os representantes de otros agentes del
mercado, como |os consumidores, comercializadores de CORABASTOS, de plazas de mercado, podran ser
invitados a las sesiones del Consegjo Directivo del PMASAB.
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Como ya lo hemos sugerido, la ausencia de disposiciones claras respecto a sector
mayorista del mercado de alimentos en Bogotd, esta vinculada a la lectura que sobre la
problematica ha presentado e Plan, particularmente, respecto a la intermediacion
comercia. Seglin se desprende de lo anteriormente descrito, para € Plan Maestro de
Abastecimiento existen dos tipos de intermediacion: una que si agrega valor, sobre la cual
no hace referencia (ni como parte del problemani de la solucion) pero podemos inferirla, y
una gque no agrega valor frente ala cual, por sus efectos en e encarecimiento de los precios,

el objetivo es “eliminarla’. A este ultimo tipo de intermediacion, teniendo en cuenta la

posibilidad de que productores y detalistas se “integren” directamente, haria parte la

comercializacién mayorista.

S bien la agregacion de valor puede presentarse como un argumento Valido para definir la
pertinencia 0 no de la intermediacion en el contexto del diagndstico presentado por el
PMASAB este criterio parece reflgar més bien la ausencia de un mayor andlisis sobre los
proceso de la comercializacion de alimentos. Esta interpretacion coincide con la lectura del
investigador Jaime A. Forero, para quien € tratamiento del sector mayorista en el Plan
Maestro es producto de los “prejuicios’ de los responsables de la elaboracion del plan. Al
preguntarse por gjemplo por qué se le atribuye a los mayoristas el que los precios de los
alimentos a consumidor final no disminuyen a la par con e aumento de la oferta de los
mismos, Forero se responde: “Porque quienes lo elaboraron —el plan- parten de algunos
prejuicios como por gjemplo que los mayoristas de CORABASTOS manipulan los precios
en detrimento del consumidor y que son ineficientes. Este prejuicio se extiende a todo €
canal de comercializacién tradicional o informal que es calificado, en su generalidad de
ineficiente, mientras que se asume, como contrapartida, que € canal moderno, €l de los
supermercados, es eficiente.” (FORERO; 2005; Pag. 26)

Dificultades en la implementacion generadas por fallas en e andlisis de la intermediacion
comercial.

Hasta este punto hemos indagando por € manejo de la intermediacion comercia en €
PMASAB, concentrandonos fundamentalmente en € decreto de adopcién y los estudios
que la soportaron la politica. A continuacion trataremos de identificar las consecuencias
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que este tratamiento ha tenido en la implementacion del planen su etapa inicial (2006-
2009)°*, contemplando algunas experiencias claves en este sentido. EI examen de estos
puntos nos permite sefidar que si bien la puesta en marcha de la politica ha demandado la
revision de algunos de sus planteamientos iniciales, el andlisis sobre la intermediacion
comercial no presenta mayores avances. Las carencias en este campo, sigue siendo un

factor problematico parala implementacion.

a) Primera revison: EI PMASAB no pretende condtituirse en un sistema de
abastecimiento “ gubernamental” distinto al existente. Su objetivo es €l desarrollo

de“servicios’ para los agentes del abastecimiento.

El ambiguo tratamiento sobre b funcion mayorista en e diagnosticoy en el Decreto de
adopcion de la politica, desencadend uno de los problemas de mayor conflicto y confusion
en laetapainicial del Plan: el nuevo papel del Gobierno Distrital en e abasto de alimentos.
Inicidmente se interpretd que el Distrito Capital a través del PMASAB pretendia crear un
sistema de abastecimiento nuevo, paraelo a existente, que funcionaria con actores, reglas
de acceso e infragstructura propias (centros veredales de gestion, centros de integracion
provincial y regional, nodos logisticos en las entradas de la ciudad, entre otros)®?. Esta
percepcion, inclusive orientd e desarrollo de acciones por parte de algunos contratistas del
Plan generando diversos inconvenientes en la relacion entre la administracion distrital y los
actores del abasto. Para estos ultimos, en ese momento el Distrito estaria asumiendo
actividades de agregacion y desagregacion de productos, es decir, funciones de

intermediacion mayorista®s.

®1 Seguin el Art. 4 del Decreto de adopcion del plan, el corto plazo en su proceso de ejecucion va desde el afio
2006, afio de promulgacion de lanorma, el afio 2009.
°2 De alli que se hablara del Sistema de Abastecimiento de Alimentos de Bogotd, como el “sistema’ del
decreto e inclusive los campesinos asumieran que el Distrito ahorales compraria su productos. En este sentido
Forero afirmd: “Segun este plan, dentro de las estrategias de abastecimiento solo deben incluirse algunos
pocos productores campesinos con capacidad empresarial y que se asocien en los Centros Integrales de
Produccion Agropecuaria (CISPAS). Esta propuesta surgida de una bien intencionada visién modernizante
resulta ser excluyente, pues deja por fuera la inmensa mayoria de productores que actualmente estén
abasteciendo aBogotd” (Forero; 2005).
53 En entrevista con uno de los funcionarios de la Direccion de Economia Rural y Abastecimiento Alimentario
(en referencia a pilotaje de operacion logistica de la plataforma Lucero-Tesoro ubicada en la Localidad
Ciudad Bolivar), comentd que los responsables de esta operacion comenzaron a intermediar transacciones
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Los inconvenientes generados llevaron a que los responsables del Plan reorientaran su
implementacion, especificando esta vez € rol de la Administracion Distrital a través de la

politica de abastecimiento: Fundamentalmente el desarrollo de “servicios’ a disposicién de

todos los actores involucrados. En cierto sentido, en el desarrollo de estos servicios persiste

la necesidad de generar relaciones comerciales directas entre los productores y los
pequefios distribuidores de alimentos de la ciudad, aun cuando no se reconocen las

limitaciones que se enfrentan para acanzar este propdsito.

En los informes sobre e desarrollo de los servicios presentados en los afios 2007, 2008 y
2009, se da cuenta de procesos de presentacion y capacitacion sobre los servicios del Plan
orientada fundamentalmente a actores del sector detallista y productores. No se hace
referencia, como parte de este desarrollo, a otros agentes de la intermediacion comercial
como los acopiadores rurales 0 los peguefios y medianos mayoristas. Al respecto, en d
infforme de gestion del afio 2008 se sefida “Se ha desarrollado una estrategia de
informacién y sensibilizaciéon de actores a través de visitas directas a tenderos, pequefios
comerciantes de aimentos, comerciantes de plaza, entre otros, con énfasis en las
localidades de Ciudad Bolivar, Bosa, San Cristébal, Usme y Suba la cua a la fecha logré
informar y sensibilizar a 12115 personas sobre los servicios del plan con corte a 31 de
diciembre” (SDDE; 2009).

Iguamente, el componente del servicio de informacion relacionado con operaciones
comerciales, ha priorizado €l disefio de una herramienta que pretende facilitar el desarrollo
de transacciones directas entre oferentes rurales y tenderos a través del intercambio virtual
de informacion sobre la oferta 'y la demanda, con el apoyo de herramientas como € centro

de llamadas y portal web (Sistema Transaccional)®*.

Por otra parte, d piloto del servicio logistico desarrollado en una de las localidades de
Bogota (conocido como € piloto de la Plataforma Lucero-Tesoro en la Locdidad de
Ciudad Boalivar), se orientd a facilitar la agregacion o acopio y distribucion de aimentos -

procesados y frescos - adquiridas por pequefias unidades comerciales. De nueva cuenta, s

comerciales anombre del distrito, definiendo qué se compraba, aquién se le comprabay cuando se pagaba. El
caso llegd atal extremo, que dentro de |os inventarios se tuvo en algin momento “ papadel Distrito Capital”.
54 El portal del Sistema Transaccional puede ser visitado en: http://190.24.134.54:8080/c/portal/login
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bien no se excluyen expresamente, |os agentes comerciales de la intermediacion no tienen
lugar en las estrategias de implementacion del Plan o por 10 menos no es clara cud es su

participacion, aun cuando estas han sido reformuladas.

En e capitulo 3, desarrollaremos e andlisis de estos servicios como instrumentos de la

politica de abastecimiento.

b) Segunda revisién: Se reconoce la importancia del sector mayorista en €
funcionamiento del abastecimiento alimentario. Sin embargo, no se cuentan con

los elementos para definir su rol en el PMASAB.

Como lo mencionamos anteriormente, el propésito del plan es eliminar la intermediacién
que “no agrega valor”, criterio que resulta no solamente ambiguo (¢Ja agregacion de valor

es transformacion agroindustrial? ¢Empacar un producto es agregarle valor?), sino ademés

poco Util paraentender el complejo proceso de la comercializacion de los alimentos.

En un comienzo se supuso que productores campesinos y pequefios tenderos organizados,

tendrian la expectativa de “integrarse” directamente y asi sustituir la intermediacion en la

comercializacion de alimentos. Algunas investigaciones sobre este tema advierten las
limitaciones de este supuesto en dos sentidos. @) La intermediacion no necesariamente es
un sobrecostos. La situacion en la que los intermediarios obtienen margenes exagerados o
por lo menos su labor puede ser considerada innecesaria, puede existir pero no es
generalizable (Forero; 2005.CASARES y REBOLLO; 1996)°°. B) No es del todo cierto que
el campesino no tenga mas opcion que entregarle a intermediario su produccion sin poder

acceder a otros candes de comerciadizacion. Saboya sefida que en el caso de los

%5 «Efectivamente, para el mercado horticola del Oriente de Cundinamarca un estudio (Forero y Rudas, 1983)
concluyd que los intermediarios de esta zona —crucia para el abastecimiento de Bogoté trabajaban con
margenes relativamente bajos que estaban alrededor del valor del flete. La idea en bogaen ese entonces, era
sustituir estos comerciantes que tenian una sospechosa apariencia de ineficientes, con sus viejos camiones y
con sus comportamientos que tienden a identificarse con sintomas de desgrefio empresarial, por
comercializadores modernos. Pero €l andlisis, hecho para €l estudio mencionado, mostré que su sustitucion
por un sistema empresarial formal subiria los costos con relacion a los que en ese momento incurrian estos
comerciantes informales y que por lo tanto encareceria los mérgenes de comercializacion” (FORERO
Alvares, Jaime; El sistema de abastecimiento alimentario de Bogota, Andlisis y propuestas; Proyecto Planeta
Paz; Bogota marzo 2005; pag. 25.)
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campesinos productores de papa del municipio de Villapinzor®, cuentan con informacion

sobre diversos canales de comercializacién como opciones para ofertar sus productos. El

campesino productor, segin Saboya, podria elegir para comercializar sus productos entre el
acopiador rural, el mercado regional o la Central de Abastecimiento de Bogota, teniendo en
cuenta los volimenes de produccion, las formas de pago, precios de la demanda, entre otros
criterios. En e capitulo 2, estos dos puntos se corroborardn en el caso del mercado

mayorista

Si bien los Informes de Gestion del PMASAB no dan cuenta de los resultadosconcretos de
los procesos comerciales entre productores y tenderos, |os testimonios de los responsables
de la g ecucion de los convenios relacionados con estos procesos sefidan el poco alcance de
los gercicios iniciales como las “rondas de negocios’. Segun los gecutores de estos
convenios financiados por la Direccion de Economia Rura y Abastecimiento Alimentario,
los productores o0 los pequefios distribuidores prefieren muchas veces mantener sus
relaciones de compra o venta de alimentos a través de los canales actuales, antes que
avanzar en la generacion de canales aternativos®’. En este mismo sentido, se mencionaen
los informes de trabgjo en el 2008-2009 con los tenderos de la Localidad de Ciudad Bolivar
las experiencias negativas anteriores en e marco de convenios auspiciados por el
PMASAB:

En la gestidn de la demanda, “ se tomo de la base de datos del consolidado de los afios
2007 y 2008 ... empezando a identificar los diferentes puntos de demanda, involucrados en
procesos anteriores con el Plan Maestro de Abastecimiento y Seguridad Alimentaria de

Bogoté, en donde manifestaron haber tenido una cruda experiencia por la falta de

continuidad del proyecto e incumplimiento por parte de los productores; sin embargo

manifestaron su interés en este y posibilidades de mejorar la cadena de abastecimiento si

Ilegara a funcionar como se tiene proyectado; por lo cual se debio entrar a trabajar con

ellos nuevamente en un proceso de sensibilizacion en donde se les invito a trabajar

56 principal productor de este producto de Cundinamarca que a su vez es principal departamento productor a
nivel nacional.
57 Entrevista a Jaime Ussa, Coordinador Proyecto Agroredes, Convenio SDDEUniversidad Distital
Francisco José de Caldas, y Gloria Montoya, Coordinadora Comercial del Proyecto Nuevos Mercados
Campesinos: Convenio ILSA-SDDE (Informe en preparacion).
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colectivamente...” (Equipo de trabajo Agrored Ciudad Bolivar; 2009) Agregamos €
subrayado.

Este conjunto de factores y los mdltiples ropiezos que han desencadenado (por g emplo
incumplimiento de acuerdos y desconfianza entre actores) han llevado a la politica de

abastecimiento a reconocer la importancia de los procesos de intermediacion comercial, en

especid de la funcién mayorista El funcionario encargado de la Coordinacion de los

Servicios Logisticos del PMASAB expresd en este sentido lo siguiente: “Uno de los
grandes aprendizajes que hemos tenido en estos afos es que € paradigma de arranque del
Plan de acercar directamente la oferta y la demanda...creo que lo hemos ido revaluando o
repensando en el sentido de que debido a la madures cultural de nuestros actores el rol

mayorista sique siendo fundamenta en € funcionamiento de la cadena.” 8 No obstante, este

reconocimiento resulta insuficiente para definir cudl es € rol del sector en la puesta en
marcha de la politica.

S bien se han adelantado algunas acciones como € acuerdo de voluntades con la
Confederacion Nacional de Comerciantes Mayoristas, aun no se establecen con claridad los
lineamientos de accion a respecto. El punto puede ser un poco mas compleo que
simplemente convocar a los mayoristas. Una revision inicial de las experiencias de
comerciaizacion desarrolladas en e marco del Plan, sugiere la necesidad de indagar por

otras formas de andlisis de la intermediacion.

1.3 Conclusion, tenemos un problema de implementacion.

Para mejorar € acceso a los alimentos por parte de los consumidores en la ciudad, € Plan
Maestro de Abastecimiento Alimentario y Seguridad Alimentaria de Bogota pretende
disminuir los costos que “encarecen” los precios de estos bienes. En este sentido, la
intermediacion comercial, particularmente aquella que “no agrega valor”, es sefidlada como

uno de los factores causales de la problemética.

°8 Entrevista realizada por ésta investigacion a Diego Mesa, Coordinador de Servicios Logisticos del Plan
Maestro de Abastecimiento y Seguridad Alimentaria de Bogota Agosto 16 de 2009
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Hasta este punto hemos mencionado las dificultades iniciaes en la implementacion del

PMASAB que se derivan del tratamiento que la politica le ha dado a la intermediacion

comercia de alimentos. Al parecer, aquellos calificativos sobre este proceso — la
intermediacion (excesiva, ineficiente, generadora de sobrecostos) que fueron suficientes
parajustificar latoma de decisiones, no son muy Utiles cuando se implementa la politica en
la medida en que no facilita comprender |a naturaleza del problema que se enfrenta. Como
se sefiald anteriormente, ni le permite identificar los obstadculos en el acance de sus
objetivos — por gemplo, ¢Qué restricciones se enfrenta la promocion de relaciones
comerciales “directas’ entre tenderos y productores rurales? ¢Si se excluyen a los
mayoristas bgjarian sustancialmente los precios a consumidor final2, ni le permite tomar
adecuadas medidas correctivas frente a los problemas de implementacion, o cua se reflgja
en laimposibilidad de responder qué y como hacer frente a mercado mayorista. De hecho
de este Ultimo punto se deriva nuestra pregunta principal relacionada con la posibilidad de
implementar el PMASAB en el mercado mayorista

Para superar este problema de implementacion es necesario, en primer lugar, ampliar
nuestro conocimierto sobre los proceso de intermediacién comercial en € mercado de
alimentos de la ciudad, indagando particularmente por los actores involucrados, sus
caracteristicas y el papel que desempefia el mercado mayorista. El siguiente capitulo dard
cuenta de nuestra interpretacion propuesta bajo la perspectiva de los sistemas tradicionales

de comercidizacion de alimentos.
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Capitulo2 LOSMAYORISTAS EN LOSSISTEMASTRADICIONALESDE

COMERCIALIZACION DE BOGOTA: SU MODO DE OPERACION Y DIVERSA
COMPOSICION

Wholesalers are not only stakeholders who buy in bulk and sell in crates, their knowledge of the food chainin
which they are a link makes them an important player in the increasingly complex food marketing systems
around the world.

G. Galizzi®®

Resumen

Bajo la perspectiva del papel de los mercados mayoristas en los sistemas de comerciaizacion
tradicional (TRACEY -WHITE; 1991. CADILHON, et d.; 2003. FAO; 1999.)%, e capitulo se
propone caracterizar € sector mayorista del abastecimiento aimentario, sefialando aspectos claves
de la forma como gjerce su funcion y la diversidad de actores que constituyen el sector. De este
modo, insistimos en que la observacion de las caracteristicas del mercado mayorista es una cuestion
fundamental en la implementacién del PMASAB, dada su importancia en € funcionamiento del
cana tradiciona de distribucion de alimentos. El sector mayorista comercializa e 50% de los
alimentos consumidos en la ciudad, provee € 98% de los productos frescos demardados por las
tiendas de barrio y, en € caso dela papa, es un punto que los productores campesinos regularmente
prefieren para ofertar sus productos. La pregunta a resolver es entonces, ¢Qué aspectos de la
comercidizacion mayorista de aimentos pueden afectar la implementacion de la politica de
abastecimiento de Bogota?

En & capitulo 1 detallamos el por qué la comprensién construida por Plan Maestro de
Abastecimiento Alimentario de Bogota (PMASAB) sobre la intermediacion comercial ha
generado serias dificultades en su implementacion. En la medida en que esta compresion
es inadecuada, no le permite entender a sus implementadores |as razones por las cuales, por

giemplo, no prosperan la generacién de relaciones comercidles “directas’ — sin

intermediacion entre productores y tenderos —uno de los propésitos basicos de la palitica-

0 responder qué hacer con la principal central de comercio mayorista de alimentario de

Bogota, CORABASTOS. Este tipo de cuestionamientos, estan relacionados en buena

medida con la necesidad de comprender de mgjor manera cudl es papel del sector mayorista

%9 Citado por: CADILHON, et al.; 2003; pag. 14
60 “In most countries wholesale markets remain an essential link between production and consumption. That
such markets should be well managed is essential as the efficiency of their operation directly affects the cost
of carrying out produce marketing. High marketing costs inevitably lead to lower prices for producers and
higher prices charged to consumers. Inefficient markets also increase the risk of problems of hygiene, of
environmental degradation and of transport congestion, to name but afew”.(FAO; 1999)
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de alimentos en la comerciaizacion, y € por qué de su importancia para otros actores del
abastecimiento como los productores rurales de alimentos. Por esta razon, como punto de
partida para superar los obstéculos sefidados, adelantamos a continuacidon la
caracterizacion del mercado mayorista de alimentos de Bogota en € marco de la
comercializacion tradicional de alimentos. Debemos insistir que €l centrar nuestra atencion
en esta parte del mercado de alimentos, no debe interpretarse como la negacién de la
importanciade los demas agentes y procesos de abastecimiento. Esta orientacion responde
fundamentalmente, a atender uno de los aspectos de menor tratamiento en € marco de la

politicay con importantes implicaciones en el proceso de implementacion.

La comercializacion es una de las dimensiones del proceso de intermediacion en € marco
del abastecimiento alimentario. Su funcién central es la de operar como un “mecanismo
primario” de coordinacion de las actividades productivas, distributivas y de consumo que,
en e marco de un sistema de intercambio, median en la relacion productor-consumidor.
(Mendoza; 1995. Bejarano; 1998). En este proceso comercial, diversas propuestastedricas
definen a sector mayorista como una “institucion o mecanismo social” que permite
especificamente la articulacion entre los productores y e segmento de la distribucién
minorista de mercado (TRACEY-WHITE; 1991). Al respecto, nuestra inquietud
fundamenta es profundizar en e andlisis de la forma como los mayoristas cumplen esta
funcion en e marco de la comercializaciorf! y observar cuéales son sus caracteristicas més

relevantes.

El andlisis bajo esta perspectiva implica el desarrollo del capitulo en dos secciones. En la
primera, se sefiala el papel predominante del sector tradicional en la comercializacion de

dimentos y como de esta situacion se desprende la necesidad de anaizar el sector

®1 En e marco del abastecimiento alimentario, la comercializacion cumple tres tipos de funciones. Una de
carécter propiamente fisico (venta, almacenamiento, transporte y compra), una funcion de intercambio
(trasferencia de los derechos de propiedad, generacion y transmision de sefiales de precios para la toma de
decisiones) y una tercera funcién de carécter auxiliar, dentro de las que se encuentra actividades de
promocién, financiamiento, gestion de riesgos, entre otras. (Begjarano; 1998. Mendoza; 1995). Con respecto a
la funciones de intercambio, también denominada por Casares Ripol funcion transaccional, “se instrumenta a
través de un conjunto de decisiones por parte de los intervinientes en el mercado sobre los términos de
realizacion de los productos: precios, calidades y cantidades’. En este sentido, se originan diversos flujos de
informacion y flujos de titularidad, en la que los productos cambian varias veces de propietario antes de |l egar
a consumidor o cliente. (CASARES y REBOLLO; 1996)
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mayorista. En la segunda, parte se caracteriza e sector mayorista considerando
fundamental mente dos dimensiones claves del sector: laforma como ejerce su funcion y su
diversidad.

2.1 Predominioy caracteristicas delos canales tradicionales en la comer cializacion de
alimentos en Bogota.

El investigador Felipe Torres Torres, identifica por 1o menos cinco etapas en € proceso de
desarrollo de los sistemas de abastecimiento de las ciudades. La primera en la que
prevalece un esguema “comercial administrado socialmente” que permite a los productores
ofrecer directamente sus productos a los consumidores en € marco de ferias y mercados
locales. Una segunda etapa en la que los procesos de intercambio simple son remplazados
por sistemas comerciales articulados. En este punto, los procesos de abastecimiento surgen
en la medida en que los consumidores adquieren bienes a través de mecanismos que
trascienden los limites de la unidad doméstica o € territorio inmediato. (TORRES; 2003)

La tercera fase se caracteriza por la emergencia de un sistema de centros urbanos que
permite la configuracion de un esquema de abasto que va més ala de lo local y lo regional
en la medida en que puede desarrollar procesos de intercambios con su entorno inmediato y
exterior. Particularmente en esta etapa se identifica claramente la figura del intermediario
gerciendo funciones tanto mayorista como minorista. “Es la época en la que irrumpe €l
comerciante profesional establecido, aunque comparte todavia esta actividad con
productores agricolas que ofrecen sus productos en los pueblos a través de los mercados
moviles de las ferias regionales’ (TORRES; 2003; Pag. 146)

Paulatinamente las economias se hacen més complgas, presentando por lo general unas
serie de cambios relacionados entre si: la produccién para el intercambio aumenta en
relacién con la produccion de subsistencia; la distancia promedio que los productos
recorren desde el productor hasta el consumidor aumenta; |os productores se especializan;
la importancia de las transacciones directas entre € productor y € consumidor disminuye,
aumentando, por tanto, la importancia de los intermediarios (mayoristas y minoristas)

(BROMLEY; 1984; pag. 62)
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La etapa avanzada en este proceso de formacion de los esquemas de abastecimiento,
comienza a presentarse con la aparicion y predominio de cadenas de tiendas y
supermercados. En esta etapa se marca €l inicio de grandes transformaciones en € sistema
de abasto, al implementar estrategias de distribucion y venta a partir de economias de
escala (disminuyendo la intermediacion en funcion de bgar costos e influir en la
determinacion de los precios) y de integracion vertica desde e productor hasta €
consumidor. “Las zonas de abastecimiento urbano se extiende, en funcién de sus
requerimientos, a otros paises, conformado un sistema de mercado internacional cuyas
fluctuaciones influyen en los precios internos...el ambiente entre los agentes econdmicos

locales e internacionales su torna mas competitivo”. (TORRES; 2003; pag. 148)

En esta Ultima etapa, la especializacion desplaza a la articulacion. Al interior de cada una
de las “regiones metropolitares interdependientes’, se presenta una alta especializacion “en
lugar de la subdivision excesiva en regiones mas pequefias destinadas a articular la
distribucion minoristas de bienes y servicios’ (TORRES; 2003; pag. 149) Asi mismo, redes
de firmas internacionales, en un mercado heterogéneo, segmentado e individualizado, que
exige un abasto rapido, oportuno y cualitativamente homogéneo, definen estrategias de

distribucion estandarizadas con la aplicacion de alta tecnologia en toda la cadena

aimentaria interviniendo, inclusive, en los esquemas productivos (BELIK y ABRAHAO;
1999. TORRES; 2003).

Segun la definicién de cada una de las etapas expuestas, l0s sistemas de comercializacion
tradicionales jugarian un papel clave hasta la tercera fase o fase de transicion. Reconocer
en cud de estos momentos se encuentran un sistema de abasto de alimentos, es una
cuestion central para una politica publica que pretenda mejorarlo. El predominio de los
canales tradiciones 0 de los modernos, en la comercializacion de productos frescos o

abarrotes, plantea retos distintos.

En & caso de Bogota en particular y Colombia en general, los canales tradicionales de
distribucion aun mantienen una gran importancia en la comercializacion de alimentos.
Cerca del 50 % de los alimentos demandados por la ciudad se distribuyen a través de los
canales tradicionales de comercializacion (LONDONO, E., NAVAS, M.; 2005), es decir a
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través de las “tiendas de barrio” ©, las cualesjuegan un rol esencial particularmente parala
poblacion de menores ingresos (FENALCO; 2008)%3. De hecho en el caso particular de los
alimentos perecederos, esta participacion es aproximadamente del 80% (FORERO; 2005)
manteniendo su vigencia a pesar de la incursién en e mercado de nuevos agentes
comerciales modernos como los supermercados y demés unidades comerciales de gran
tamafo, fundamentadas en el autoservicio, y en los atos volumenes de venta. (BURCH y
LAWRENCE; 2007).

Figura2.1 Participaciéon del gasto en alimentos perecederos en el
gasto total de alimentos seglin estrato socioecondmico en Bogota
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~Elaboracion propia, con datos de la canasta de alimentos de §ogoté definida
por el DANE en el 2009 citada en: SDDE; 2009C

En este sentido, la relacion entre los canales tradicionales y los canales modernos puede
considerarse como de complementariedad competitiva en la que este Ultimo tipo de canal
de distribucion no logra desplazar a tradicional en cierto tipo de productos. El canal
tradicional es trascendental en € flujo de los aimentos consumidos en fresco —que

representa cerca del 14% del gasto en alimentos de los habitantes de Bogota (Figura 2.1)-,

2 Entre otras definiciones de “tienda’ encontramos la siguiente: ‘negocios micro empresariales que

generalmente son desarrollados por un grupo familiar y de muy pequefia escala, en el cual se expenden
articulos de primera necesidad, comestibles, bebidas, licores, misceldnea y productos de aseo”. Pinilla, O.;
Gonzalez, G. (2004). “Estudio comparativo de las caracteristicas del merchandising aplicado la tienda
tradicional de Barranquilla en estratos 2 y 5”. Trabajo de Grado Especializacion en Gerencia de empresas
comerciales. Division de Ciencias Administrativas. Universidad del Norte. (citado por GRACIA, et al. 2009)

63 Seglin la Federacion Nacional de Comerciantes, en Bogota el 63% de estos negocios detallistas se ubican el

sur de la ciudad en donde predominan sectores con ingresos medios y bajos (FENALCO; 2008).
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mientras que los supermercados ganan un mayor espacio en la comerciaizacion de otros
bienes como los alimentos procesados. Segun Raul Green la complementariedad
competitiva, destaca el hecho que “é desarrollo de un nuevo cana de distribucion no
elimina los otros sistemas, sino que simplemente tiende a desplazar un cierto nimero de
actividades de uno a otro canal. Este desplazamiento puede ser mas o menos importante
segun € tipo de cadena-producto que se trate o de las caracteristicas de la estructura
comercia del pais. Pero en general, los sistemas tienen a coexistir, aunque con dindmicas
de mercado desiguales’ (GREEN; 2002; pag. 39).

La participacién que los sistemas tradicionales de comercializacion aun mantienen con
respecto a los modernos, es una particularidad del abastecimiento de Colombia en €l
contexto de Ameérica Latina (Figura 2.2). Particularidad que tiende a consolidarse si se tiene
en cuenta que, por gemplo, del 2007 a 2008 las tiendas de barrio aumentaron su
participacion en la comerciaizacion de bienes de consumo masivo del 52% y 53%
disminuyendo de este modo la participacion de los supermercados (DIARIO
PORTAFOLI0O; 2008).

Dentro de las razones que explican la permanencia de este sector, algunas investigaciones
sefidan su capacidad de adaptacion a las necesidades de los consumidores respecto a
cantidades minimas de compra —relacionada generalmente con su bajo nivel de ingresos-,
horarios de atencién y diversificacion de marcas mangjadas que le permiten complementar
las compras del consumidor en el canal moderno. Dichas acciones de adaptacion se suman
a las caracteristicas tradicionales de la tienda y que también explican su permanencia en la

distribucion de alimentos: cercania a consumidor, trato personalizado® y crédito sin

intereses, entre otros®®.

64 De esta caracteristica se desprende una curiosa particularidad de la relacion cliente-tendero, en e Colombia
¢l tendero conoce por su nombre a 78 % de sus clientes, en Argentinael 84%, en Chile el 64% y en México
el 63%. (Londofio, E., Navas, M. 2005)
&s Olga Lucia Cano, Et. al. comentan por ejemplo para el caso de las tiendas en la ciudad de Manizales
(Colombia), que la tienda asume un papel de cultural central en la distribucion de alimentos al ser “espacio de
reforzamiento cultural del consumidor como por las relaciones de proximidad que mantienen con los
mercados atendidos” (Ver a respecto, GRACIA Et a; 2009)

48



Figura 2.2 Participacion de los canalestradicional y moderno en la distribucion de
alimentos en Colombia, Chiley México (segun niveles de ingreso).
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Tomado de: Tendencias mundiales en e formato de los Mini Mercados: Propuesta de un
Modelo de Negocio para competir con éxito”. Jorge Gonzalez Q.

El predominio de uno u otro canal tiene importes implicaciones sobre el funcionamiento del
abastecimiento, tales como las exigencias que deben cumplir los productores rurales para
ofertar con éxito sus productos a estos canales, o la existencia o no del mercado mayorista
como gje de articulacion entre la oferta y la demanda de alimentos (SCHWENTESIUS y
GOMEZ; 2002. BELIK Y ABRAHAO; 1999) (Figura 2.3). Dado el papel que juega €
canal tradicional, particularmente en aquellas cadenas que el PMASAB califica como
“ineficientes’ que son la de los alimentos perecederos —* fruver” -, es importante entonces

destacar algunas de sus caracteristicas comerciales més relevantes.

En B distribucion tradicional de los alimentos demandados en Bogotd, participan una
multitud de agentes y procesos en la comercializacion que por las caracteristicas del
abastecimiento de la ciudad se suscribe fundamentalmente a ambito regional. Si bien
existen multiples formas de funcionamiento de los canales tradicionales—segun el producto,
el tipo de productor, el origen geogréfico y demas aspectos del cana de comercializacion-,
podemos identificar dos caracteristicas bésicas de este tipo de comercializacion
relacionada particularmente con alimentos frescos 0 perecederos cuya denominacion

“tradicional” se usa regularmente para diferenciarlo de canales modernos®®: Ia

6 Es decir, tiendas de autoservicio, tiendas departamentales, grandes superficies comerciales y demés. Para
unadescripcion y andlisis del mercado modernos ver: JACQUIAU; 2007; pag. 48.
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incertidumbre que enfrentan los agentes involucrados en la comercidizacion y el

predominio o importancia del sector mayorista como agente de intermediacion

Figura 2.3 CanalesModernoy Tradicional de Distribucién de Alimentos
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Elaboracion propia a partir de FORERQO; 2008 y VITERI y GHEZAN; sf.

Sobre la primera caracteristica, es importante sefidlar que b falta de conocimiento sobre el
valor de los parametros para la toma decisiones productivas y comerciales, es una dificultad
gue enfrentanparti cularmente |os agentes que participan en los canales de comercializacion
tradicional. En e caso de pequefio productor rural por gemplo, cuya importancia
resaltaremos mas adelante, al momento de tomar sus decisiones de produccidon no puede
saber cudles seran los precios a los cuales podra comercializar sus productos, ni las
cantidades y calidades que cosechara dada su dependencia de factores climéticos y

limitaciones tecnoldgicas para enfrentar problemas como plagas, enfermedades y demas
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gue afectan sus rendimientos productivos (BEJARANO; 1998). De hecho estas
caracteristicas de la produccion rural, son importantes factores que dificultan el
encadenamiento de los pequefios productores rurales a los canades modernos de
comercializacidn los cuales, como se menciond anteriormente, tiene como una de sus
caracteristicascentrales un importante grado de homogeneidad en los sistemas productivos
de los cuales se abastece. (GAMA; 1999. SCHWENTESIUS y GOMEZ; 2002. BELIK y
ABRAHAO; 1999)%".

Para los estudios previos del PMASAB la incertidumbre es resultado de las fallas del

sistema de abastecimiento de alimentos, en particular — como sefiadlamos en e capitulo
anterior - de la falta de planeacién en la produccion y distribucion de los productos, en 1o
cua las “grandes cadenas’ son la excepciorP®. Por lo tanto, para el PMASAB en la medida
en que se superen obstaculos relativos d flujo de informacion, la incertidumbre de la
comercializacién se disipara més alé de cuaes sean sus causas. No obstante, una primera

aproximacion a tema, nos sugiere una lectura distinta.

En primer lugar, si esimportante tener en cuenta cuédles son las fuentes de la incertidumbre
que afectan €l abastecimiento. Desde € punto de vista del funcionamiento de los sistemas

de comercializacion tradicional, la incertidumbre definida como la falta de conocimiento

de los pardmetros a partir de los cuales |os agentes tomas sus decisiones, se debe a factores
cono la constante variacion en los volumenes ofertados y demandados, a las importantes
fluctuaciones en los precios y la baja estandarizacion e irregularidad en la calidad de los
aimentos (MENDOZA; 1995; Pég. 214 y ss.). Al respecto, es fundamental considerar dos
factores claves ligados a ta incertidumbre: las caracteristicas de la actividad agro-

productiva, que tiene efectos particulares sobre la incertidumbre de carécter “técnico”, y los

67 Sobre |as implicaciones para el productor rural de la participacion cada vez mayor del canal de moderno de
la comercializacion en la distribucion de alimentos Walter Belik, sefidla: “Do ponto de vista do produtor a
coordenagdo imposta pela Grande Distribuicdo leva a necessidade de maior produtividade, regularidade e
pontualidade na entrega, o que faz com que os produtores menos capacitados acabem saindo desse
mercado” .(citado por GAMA; 1999; P4g. 4)
8 En términos de estos estudios previos, “no existe programacion donde se conozca quién requiere los
productos al momento de ofrecerlos, quién los puede proveer en una fecha determinada, la calidad de los
mismos, €l grado ce transformaciéon con que llegan, el volumen total de una region especifica hacia el
mercado, etc.” (UEPS; 2005; pag.51).

51

FLACLO

ma i omoa



problemas en el desempefio de lafuncién de coordinacién por parte de la comercializacion,

estrechamente relacionada con la incertidumbre econdmica®.

Con respecto a origen de los productos comercializados (la actividad agro-productiva), los
alimentos que predominan en los canales tradicionales de comercializacion son generados
en sistemas productivos de economia campesing los cuales se caracterizan por ser
principalmente de semisubsistencia, por la heterogeneidad de los esquemas productivos,
por su dispersion territorial 'y por e bgo nivel de tecnologia en sus procesos
(MONDRAGON y VALDERRAMA; 1998). Sobre este Ultimo punto es importante
destacar por gjemplo, que en & afio 2008 e 81,72 % de los predios destinados para

actividades agropecuarias no recibian asistencia técnicay € 72% del area utilizada para

cultivos transitorios (averja, frijol, maiz, papa y yuca) no contaban con ningun tipo de

riego (DANE; 2009). Mas adelante cuando abordemos especificamente el caso de la papa,

se profundizara al respecto.

La importancia de esta fuente de incertidumbre radica en que dichas unidades campesinas
soportan la generacion de buena parte de los alimentos consumidos en la ciudad: “la
economia campesina aporta arededor del 65 por ciento de los alimentos de la canasta
basica consumida en Bogota, lo que permite proteger a abastecimiento de practicas
monopdlicas y disponer de una diversidad de productos primarios y transformados’.
(UEPS; 2005; P4g. 9. Ver también: FORERO; 2002) *°.

%9 La incertidumbre técnica, se deriva de la “aleatoriedad de los rendimientos por unidad de produccion,

aleatoriedad que es debida a las variaciones de los factores climaticos, enfermedades, plagas, etc.” Mientras
que la incertidumbre econémica, “es la derivada de las oscilaciones de los precios de los productos’

(BEJARANO; 1998; Pag. 126 y ss.)

0 Este tipo de productor campesino, “productor familiar agropecuario”, se diferencia de otro tipo de
productor denominado en la literatura especializada “productor capitalista agropecuario”, cuyo objetivo
principal en el desarrollo de las actividades productivas es la obtencién de ganancia. En la €onomia
campesina “las unidades de produccion son a mismo tiempo unidades de consumo, cuya finalidad es
precisamente la reproduccion de lafamilia o de la comunidad”. (FORERO; 2002; Pag. 10)
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Dada las implicaciones de estas caracteristicas productivas en e funcionamiento de la

cadena, para investigadores como Jestis Antonio Bejarano

“... dificilmente podria conformarse una comercializacién avanzada y congtituiria un
verdadero derroche intentar la modernizacion del proceso de mercadeo sin hacerlo

simultaneamente en la etapa de la produccion”. (BEJARANO; 1998; Pag. 135.)

Tan heterogéneo es este sector productivo como su forma de articularse a mercado —su
fuente mas importante de ingresos-. De alli las diferentes formas de comerciaizacion que
tienen lugar en e cana tradiciona- segin € grado de perecibilidad, estacionalidad,
posibilidad de almacenamiento, tipo de productor, entre otros- de los cuales solo es posible
dar cuenta analizando en detale cada uno de los alimentos en los que este tipo de
produccién predomina (erecederos como los tubérculos, hortalizas y verduras, y algunos
ceredles como € trigo y la cebada). Por su puesto esta tarea escapa a las pretensiones de
nuestra indagacion

Ademés de las razones de caracter productivo sefialadas, una segunda fuente importante de
la incertidumbre est4 relacionada con la ausencia de mecanismos que faciliten € flujo y
distribucién de la informacion sobre el mercado de alimentos, lo cua a su vez dificulta que
la comercializacion opere como “mecanismo primario” de coordinacion entre actividades
productivas, distributivas y de consumo —funcion que tedricamente se le atribuye
(MENDOZA; 1995. BEJARANO; 1998).

Mientras la adopcién de medidas orientadas a megorar € flujo de informacion entre los
actores, como lo pretende e PMASAB, puede reducir este ultimo tipo de incertidumbre—
quién oferta, quién demanda, a qué precios y demés, no atiende otras fuentes de
incertidumbre en la comercializacion como la relacionada con factores estructurales de la

produccién campesina de los aimentos transados en los canales tradicionales —dispersion
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territorial, uso poco intensivo de tecnologia, importantes variaciones en la cantidad y

calidad de productos, entre otros- "*.

Adicionalmente, es importante considerar que si bien la incertidumbre es una caracteristica
de la comercializacion de alimentos a la que deben hacer frente los diferentes agentes
involucrados, no todos ellos cuentan con las mismas condiciones para minimizar sus
impactos negativos. Como se ampliard més adelante en e caso de la papa, wa son las
consecuencias de la incertidumbre que asume un pequefio productor y otras son las
implicaciones a las que se enfrenta un gran productor; uno es e caso de un pequefio
comercidlizador y otro e de un gran intermediario. Por tanto, los efectos de la
incertidumbre de la comercializacion sobre los actores, deperde de la funcion que estos
cumplan en la comercializacion como de los recursos con los que estos cuenten para

enfrentarla.

En el andlisis de tales diferencias, frecuentemente se hace referencia a la ventaja con la que
cuentan los mayoristas. Tal y como se enuncié anteriormente, la presencia de este sector es
precisamente |la segunda caracteristica de gran relevancia en la comercializacién tradicional

de alimentos. En la medida en que la informacién no se distribuye en forma adecuada entre
los agentes de la comercializacion, se supone generalmente que los mayoristas, como punto
de articulacion del abastecimiento, gozan de cierta ventgja en los procesos de negociacion
con sus clientes (detallistas) y con sus proveedores, intermediarios o campesinos (SDDE;

2009C)"2. De ali se deriva precisamente e carécter centraizado de los sistemas
tradicionales, en los que e sector mayorista se constituye en e “centro de gravitacion de las
decisiones’. (PANDO; 1975; Citado por MENDOZA; 1995)

" Por gjemplo, el investigador Dario Fajardo Montafia vincula este tipo de problemas en la comercializacion
de alimentos, con la incapacidad del “sistema’ para dar via a una reforma agraria. (FAJARDO; 1991) Por
supuesto la profundizacion de este aspecto desborda las posibilidades de nuestro andlisis.
2 De hecho, para la politica de abastecimiento esta caracteristica sustenta la capacidad que tienen los
mayoristas de fijar los precios de |os alimentos. Mas adelante revisaremos el proceso de formacion de los
precios de uno de los productos comercializados por este sector para revisar la veracidad de esta percepcion.
(SDDE; 2009C)
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Por la ausencia o debilidad de otras dternativas de encuentro e intercambio entre

productores y consumidores”, & mercado mayorista es un eslabén fundamental en la

articulacion de actividades de produccién rural de alimentos y comercio urbano minorista
de carécter tradiciona™ (Figura 2.3). Los comercializadores mayoristas de la Central de
Abastecimiento de Bogota —CORABASTOS- son los primeros proveedores de las

mencionas “tiendas de barrio”

en productos como las hortalizas, las verdur as y la papa
—predominantemente producidos por la economia campesina- °, en porcentajes que estan
por encima del 93% del total adquirido. Ademés, ocupan € segundo lugar en algunos
productos procesados superados solamente por los distribuidores propios de la industria
alimentaria, aunque en productos como la sal (39,18%), la pasta (34,43%) y € azlcar
(38.4%) es |a primera fuente de abastecimiento de dichas tiendas.”” Al respecto, si bien en
el decreto de adopcion de la politica de abastecimiento se menciona la necesidad de adecuar
la distribucién mayorista de CORABASTOS a los “retos del comercio moderno”, la
expectativa prioritaria del PMASAB de forjar relaciones “directas’ entre productores

rurales y tenderos urbanos, explica el tratamiento relegado que se le ha dado a sector.

Las caracteristicas destacadas de los canales tradicionales de comercializacion de
alimentos- la incertidumbre y e mercado mayorista- resultan fundamentales en e andisis

de las condiciones en las que tiene lugar la implementacion del PMASAB, permitiéndonos

3 S se comparan los vollmenes de alimentos comercializados en CORABASTOS, con los vol(imenes
transados en |as opciones de comercializaci6n directa productor-consumidor o productor-detallistaimp ulsadas
por el PMASAB, las deferencias son abrumadoras. Mientras que durante el 2009 |os denominados Mercados
Campesinos — que tiene como uno de sus propésitos facilitar que los campesinos lleven directamente los
productos a los consumidores- comercializaon 155, 2 toneladas y los “vivanderos” —comercializadores
detallistas de las plazas de mercado- |e compraron directamente a los productores 26 toneladas en el segundo
trimestre de 2009, en promedio mensual de los productos comercializados en el mercado mayorista en el
mismo afio fue de 124.831 toneladas. Ver comunicados de prensa de la Direccion de Economia Rural y
Abastecimiento de Alimentos publicados en su pagina oficial www.alimentabogota.gov.co

4 «“Wholesale markets first see an increase of the volumes traded in their premises as production by farmers
increases with agrarian development. Subsequently, their share of fresh food trading diminishes when farmers
get more market oriented and can contract direct with supermarkets or consumers in vertically co-ordinated
and integrated marketing systems”. (CADILHON, et al.; 2003; pag. 5)

> Recordemos que para el PMASAB el sector de los tenderos juega un papel vital en el abastecimiento “por
la cercania al consumidor y la funcion social que cumple, especiamente para la poblacién de menor

capacidad adquisitiva y €l servicio en zonas no atendidas por otros canales’(Decreto 315 de 2006;

Consideraciones). Ver en capitulo 1 el apartado sobre los actores del abastecimiento.

8 Ver al respecto: (FORERO; 2003).

7 Estos resultados se observan en la caracterizacion y dimensionamiento del mercado de alimentos realizada
por la Administracion Distrital en el marco del PMASAB en las localidades de Kennedy, Bosa, San Cristobal

y Antonio Narifio. (UEPS; 2005b)
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destacar aquellos aspectos que obstaculizan su puesta en marcha. En este sentido, avanzar
en e andlisis del sector mayorista — que comercializa cerca del 50% de los aimentos de
Bogota y es una de las fuentes principales de abastecimiento de las tiendas de barrio- nos
brindara los elementos necesarios para identificar especificamente por qué consideramos
gue la nocion de la intermediacion comercia que presenta la politica de abastecimiento y

gue interpretamos anteriormente, es inadecuada.

2.2. El sector mayorista.

El marco ce andlisis del sector mayorista esta constituido por e conjunto de agentes del
cana tradiciona y d rol que éstos desempefian. Considerando las funciones fisicas de la
comercializacion, los agentes involucrados se pueden organizar en dos grandes categorias:
los que realizan actividades de acopio, fundamentalmente en areas rurales, y los que
desarrollan actividades de distribucion particularmente de caracter urbano (BROMLEY:;
1984).

En e caso del acopio, entendido como “la acumulacion y transaccion de cantidades cada
vez mayores de bienes hasta que € tamafio limite de envio ha sido acanzado”
(BROMLEY; 1984; P&g. 63), € numero de participantes depende de la escala de
operaciones, de las caracteristicas y del origen de los productos. Asi por gemplo, en la
comercializacion de alimentos de origen agrario, particularmente de pequefios los

productores, cumplen una funcion central agentes como € “acopiador rural”, que recoge

los productos en la finca 'y agrega los volumenes suficientes para venderlos a mayorista.

Otro agente importante en el acopio es el “transportista/comerciante”, el cual si bien tiene

como funcion principal la de prestar el servicio de transporte, también pude asumir el papel

de intermediario responsabilizandose de los costos y riesgos que esto implica (Figura 2.3).

La distribucion por su parte implica la transmision de cantidades cada vez mas pequefias
hasta que se alcanza e minino en la Ultima transaccién, entre el minoristay el consumidor.
En e sistema de comercializacion que nos ocupa, esta funcion se inicia en e sector
mayoristas que, con mas capital, “tienden a negociar en etapas de la comercializacion
cercanas a envio limite” (BROMLEY; 1984), y termina con el sector detallista. En este

sentido, € sector mayorista es responsable de la venta de bienes y servicios a empresas y
56

FLACLO

mAEom oL



otras organizaciones para su reventa, para su uso en la produccién de otros bienes o en el
funcionamiento de una compariia, mientras que el comercio minorista es definido como la
reventa de productos o mercancias para su consumo final. (LONDONO, E., NAVAS, M.;
2005 pag. 602)

Como se menciond anteriormente, € sector mayoristas de la comercializacion se define
como un “mecanismo socid” de articulacion entre los sectores productivos —
particularmente rurales y del comercio a consumidor final o comercio detdlista
(TRACEY-WHITE; 1991). Bgo tal funcion los mayoristas establecen un conjunto de
relaciones con sectores rurales y urbanos que aseguran, salvo en condiciones de desastre
humano o natural, e flujo de alimentos en forma continua, diversificada y regular. (FAO;
1999; pég. 10)®.

Para profundizar en € andlisis de la funcion de este sector en € caso de la Centra de
Comercializacion de Alimentos CORABASTOS, dividimos su estudio en dos aspectos que
nos brindan, en conjunto, un panorama bésico para su comprension: e modo de operacion
relacionado con la descripcién de como funciona el mercado mayorista, y la diversidad de
sus actores, en donde nos interesa especificar quiénes egercen ta funcidon. Esta
aproximacion nos permitird entender por qué, por gemplo, los productores rurales — dadas
las limitaciones de los sistemas productivos gque soportan su actividad- cuentan con €l

mercado mayorista como una importante opcion para ofertar sus alimentos.

2.2.1 Sobre & funcionamiento del mercado mayorista

En la medida en que se reconozca la necesidad de abordar € tema del sector mayorista en
el marco del PMASAB, las herramientas de la politica adoptadas (capitulo 3) deben tener
en cuenta como funciona el mercado mayorista de la comercializacion. En otras palabras, el

andlisis de cdmo se pretenden alcanzar los objetivos de la politica, se enriquece cuando

8 |a importancia del andlisis de estas relaciones, tiene como supuesto fundamental que “la actividad de
distribucion comercial se concreta en un conjunto interdependiente de personas e instituciones que realizan
las distintas funciones y servicios de distribucién, y entre los cuales se establecen vinculos de distinto tipo”
(CASARESy REBOLLO; 1996; pag. 28)
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previamente nos preguntamos sobre cdmo resuelven |os agentes mayoristas |as dificultades

-por gemplo la incertidumbre propias de su actividad comercial.

Por estar ubicado cerca de los puntos de consumo final € mercado mayorista de
CORABASTOS es un “mercado mayorista en destino” cuya funcion fundamental es
abastecer a sectores minoritas urbanos, mercado ingtitucional (restaurantes, FF.MM,
hospitales y otros) o pequefios industriales (CASARES y REBOLLO; 1996; pag. 33). A
propésito de como ejercen esta juncion, es decir el modo de operacion del mercado
mayorista, destacamos tres rasgos fundamentales. tipo de intermediacién que gercen, la
informalidad en la actividad comercial y, muy estrechamente vinculada a tal informalidad,

las relaciones que establecen.

Sobre la primera cuestion encontramos que el tipo de comerciante nayorista que prevalece
en la Central, corresponde a aquellos que gercen su rol adquiriendo la propiedad de los
alimentos ofertados por intermediarios, por los mercados mayoristas de origen o
directamente por los productores’®. De esta caracteristica se desprende dos importantes
implicaciones. A) la articulacion entre productores y detallistas facilitada por el sector

mayorista tiene dos dimensiones fundamentales: una de caracter comercial o transaccional,
relacionada por supuesto con la formacion de precio sy transferencia de la propiedad de los
productos, y otra funcién de caracter fisico vinculada con e amacenamiento de los
alimentos®®, aunque eventual mente también con el transporte y la adecuacién del producto
para ciertos segmentos del mercado (lavado, re-empaque). Se observara mas adelante la
relevancia de tener en cuenta la estrecha relacion que se establece entre estos tipos de
funciones y la forma como mutuamente se configuran. B) La otra implicacion de la forma
como gercen su funcion —adquiriendo @ producto-, esta relacionada con tener que
enfrentar la incertidumbre propia del mercado tradicional. En términos de Cadilhon, et al.,

“the wholesalers have to analyse the market and consider what kind of product to buy in

7 Otro tipos de mayoristas como los “brokers’ o agentes comisionistas que participan en la comercializacion
pero sin asumir la propiedad de los bienes, no tiene lugar en el mercado en cuestion (FAO; 1999; pag. 42 y
Ss.).
80 “Most wholesalers therefore have chilling facilities in their units in the wholesale markets or in another
location. In some specific supply chains, stocking can go along with ripening (bananas, pears, meat). In case
of long stocking periods at the wholesale level, this helps regulate product flows throughout the supply
chain”. (CADILHON, et a.; 2003; pag. 12).
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what quantity. In this phase merchants take the marketing risk of buying products they may
not be able to sell later on” (CADILHON, et al.; 2003; Pag 13).

La siguiente caracteristica a resaltar en torno a modo de operacién mayorista es la
informalidad. Investigaciones anteriores han sefidlado que el sector mayorista de
CORABASTOS esta conformado no por empresas legalmente constituidas sino por un
grupo de unidades comerciaes de carécter familiar en las que € jefe del hogar, es a su vez
el jefe de la unidad comercia. Ademas de su “unidad comercial”, las relaciones mas
importantes gque establece para sostener su actividad resultan ser iguamente informales. Por
ejemplo, las personas vinculadas por el sector mayorista para la manipulacion de alimentos
(“coteros’), son contratadas a destajo (por trabajo realizado) y las sociedades con otros
comerciantes y la compra de productos a campesinos se adelantan bajo palabra, asi como la
contratacion de servicios logisticos (g. € transporte). Para algunos autores, dicho conjunto
de relaciones llegan a conformar una “red informal” constituida por un conjunto de
unidades familiares o individuales, subordinadas a control de ciertos mayoristas (FORERO
Y RUDAS, et. a.; 1991). S bien mas adelante ampliaremos las caracteristicas de estas
relaciones, seflalemos de antemano cud es su importancia en la actividad comercia

mayorista.

En lamedida en que “los individuos en el comercio crean y utilizan redes personales con €
objeto de solventar los problemas de transacciones riesgosas’ (PLATTNER; 1975. Citado
por ECHANOVE; 2002; pag. 39)%, estas relaciones informales se constituyen en el

soporte de la actividad comercial del agente mayorista permitiéndole actuar con un grado

mayor de seguridad frente la incertidumbre®, gracias al flujo de productos y de
informacion que tales conexiones implican, tal y como se hara evidente en € caso de la

papa presentado més adelante.  Por esta razén, tomamos estas relaciones como la tercera

81 Analizando el caso de México D.F, Flavia Echdnove concluye que estos vinculos configuran redes de
abasto tejidas por los “grandes mayoristas’ hacia el mercado rural que son determinantes en el flujo de
mercancias. (ECHANOVE; 2002)
82 Apropésito de la incertidumbre en la comercializacion Casares y Rebollo sefialan: “Los participantes en la
distribucién comercial requieren actuar con un grado minimo de seguridad en las transacciones de manera
que, primero, se pueda rutinizar €l ciclo de compraventa de los productos y, consecuentemente, minimizar el
coste de las transacciones; y, segundo, puedan realizar su funcién con certidumbre, en cuanto a tipo de
producto, precio, calidades, etc., que les asegure poder ofrecer el producto con el nivel minimo de servicios
requeridos en cada caso” (CASARESyY REBOLLO; 1996; pag. 32)
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caracteristica méas importante del modo de operacion mayorista en cuestion. Sin ellas no se

puede entender como funciona este mercado.

S bien la constitucion de estas relaciones es una respuesta de los actores ante la
incertidumbre del mercado, €l “control” que, segun Forero, sobre ellas gercer el agente
mayorista es una caracteristica que debe tomarse con cierta reserva. El “control” que
pueden gercer estos comercializadores sobre aguellos que le prestan un servicio logistico —
movilizacién de la carga como en el caso de los “coteros™, es muy diferente a “control”
gue tienen sobre los agentes proveedores del bien comercializado- productores o
intermediarios-. Cuando abordemos especificamente el caso de la papa, explicaremos por
qué, s bien las relaciones juegan un papel crucial en e mango de la incertidumbre, es muy

relativa la afirmacién de “redes informales subordinadas a control de los mayoristas”.

Ademas de destacar los aspectos centrales sobre € modo de operacion del mercado
mayorista, resulta esencial tener en cuenta que no se trata de un grupo homogéneo. Al
respecto, ciertamente existe un importante rezago en e desarrollo de esguemas
metodologicos y de mecanismos de seguimiento y levantamiento de informacién que
permitan el andlisis de los procesos mayoristas®®. La complejidad del tema contrasta con los

pocos andlisis que a respecto podemos encontrar.

Tratandose de mejorar € sistema de abastecimiento, el énfasis en €l andlisis debe orientarse
a reconocer cuales son los factores sobre los cuales se sustenta la capacidad de accion o
poder® de los actores mayorista en e mercado. Dicho andlisis en e caso que nos
corresponde, nos sugiere de entrada | as limitaciones propias de plantear generalidades poco

sustentadas sobre el sector mayorista del mercado tradicional.

Desafortunadamente son escasas |as aproximaciones tedricas que nos orientan en esta tarea.

Sin embargo, € andlisis mas a fondo de la Central de Comerciaizacion de Alimentos de

83 | os estudios més recientes que existen al respecto, datan de 1983, cuando el Centro de Estudios Ganaderos
y Agrarios—CEGA - realiz6 un conteo oficial de mayoristas.
8 EL-Ansary define el poder en el canal de comercializacion como la habilidad de controlar las variables
decisivas en el mercado estratégico de otros agentes en un canal dado a diferente nivel de distribucién. “For
this control to qualify as power, it should be different from the influenced member's original level of control
over hisown marketing strategy” (EL-ANSARY and. STERN; 1972).
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Bogotd, apoyandonos en algunos estudios anteriores y en las entrevistas con actores del

mercado, nos permitirdn advertir |os aspectos més relevantes de este proceso.
2.2.2 Diversidad del sector mayorista

En complemento con la anterior descripcion y ademas de sefidar las importantes
diferencias entre los distintos tipos de agentes mayoristas, este apartado nos brindara una de
las razones por las cuales el objetivo del PMASAB de establecer relaciones directas entre
productores rurales y tiendas de barrio, es de dificil realizacion por 1o menos en € caso del
producto analizado de la papa. Dicha razon es la existencia de un mercado mayorista de

competencia entre diferentes actores. Veamos como |legamos a esta conclusion.

La Central de Abastecimiento de Alimentos de Bogota cuenta con 137 mil nf como &rea
para actividades comerciales (31.8% del tota de la Central) de las cuales hacen uso
aproximadamente 6500 comerciantes que participan en la Central segun datos
suministrados por la Corporacion. Los estudios previos del Plan Maestro de Maestro de
Abastecimiento y Seguridad Alimentaria de Bogota (PMASAB) reportaron que de estos
comerciantes, 1800 son de caracter mayorista (Respecto al diagndstico sobre los actores del

abastecimiento ver Cap. 1).

Si se considera que en promedio un comerciante minorista cuenta con un local de 4 n,
4700 comerciantes minoristas ocuparian aproximadamente 18.800 nf; si el &rea comercial
restante se asignara a nimero de comerciantes mayoristas que supone los estudios de la
politica, cada uno de estos tendria un &rea de 65.7 nf. No obstante, el promedio brinda un
panorama errdneo sobre la situacion de sector. Por giemplo, podemos encontrar mayoristas
con &reas comerciales de més de 240 nt (caso de la papa)®, y otros mayoristas con locales
de 12 nf como en e caso de la Bodega Popular®, situacién que implica no solo diferentes
magnitudes de los volumenes transados, sino ademas distinta posibilidades de subarriendo

del espacio fisico en la central, practica comin como se observara més adelante.

8 Informacion suministrada por un comercializador Mayorista de papa en CORABASTOS quien accedio a
responder algunas preguntas por medio electronico omitiendo datos personales. Si consideramos el
subarriendo que existe en la Central, estacif ra puede ser mayor aunque es dificil estimar en que magnitud.
86 Sobre la Bodega Popular ver GOMEZ y SUARES; 2009.
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Lo anterior nos advierte sobre la necesidad de profundizar en € andlisis del sector,

destacando su diversidad. Bajo esta perspectiva, a continuacién nos proponemos explorar el
sector mayorista considerando tres aspectos claves. Su distribucién por grupos de alimentos
y su clasificacion segin volumen de producto comercializado y area comercia disponible

(caso en € cua nos concentramos en un solo producto).
a) ¢Como sedistribuyen los mayoristas en los grupos de alimentos?

Como lo sefidlamos en € capitulo 1, La Central de Abastecimiento de Alimentos de Bogota
ha venido consolidando su perfil como central de comercidizacion de aimentos
perecederos, dentro de los cuales se destacan en e Ultimo afio las verduras y hortalizas
(38%) y los tubérculos y plétanos (35%) (Figura 24). Aunque presentan porcentajes
similares en términos volumétricos, la composicion de estos grupos de alimentos difieren
en cuanto su diversidad. Mientras la relevancia de los tubérculos se concentra
fundamentalmente 3 productos (la papa negra, papa criollay layuca), la oferta de verduras
y hortalizas en CORABASTOS esta constituida por més de 40 productos. Esta situacion
nos advierte sobre las limitaciones de la comparacion que presentamos a continuacion la
cual pretende ser apenas una aproximacion a lo que seria la magnitud en la que & sector

mayorista participa en la comerciaizacion de cada uno de estos grupos de alimentos.

Figura 2.4 Evolucion de la participacion de los grupos de alimentos en € total
comercializado por CORABASTOS (por centaj es)

70 i Frutas
60 [ | .
8 Tubérculos, raices y
a0 platano
a0 F ) | Yerduras y Hortalizas

30

0 Otro{Cereales, granos,
20 +— ! carnicos v procesados)
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| .| il |l
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Elaboracion propia. Datos tomados de Boletines del Sistema de informacidn de Precios del sector
agropecuario (SIPSA) para los afios 2008 y 2009; WIERER, Karl; 1990, para 1990 y FORERO y
RUDAS, €t. a.; 1991, para e afio de 1984.
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Al contrastar la distribucion de volimenes de aimentos con la correspondiente a la
distribucion de los mayoristas, sugerimos que es posible identificar en qué grupos de
alimentos posiblemente se encuentran los agentes con un mayor grado de incidencia
individual en e mercado®’. Revisando la informacién existente sobre este particular en
periodos anteriores, encontramos que el grupo de “tubérculos, raices y pldtanos’ si bien
desde la década de los ochenta representa el peso volumétrico més importante en la central
-con excepcion del 2009 cuando es superado en apenas 2 puntos porcentuales por las
“hortalizas y verduras-, la participacion de los mayoristas en la comerciaizacion de estos

productos ha venido disminuyendo en términos relativos.

Mientras que en la primera mitad de la década de los setenta este grupo representaba el
47% del volumen total de alimentos y era controlado por el 34% de los mayoristas que
operaban en la Central (Figura 2.5), ainicios de |os ochenta las participaciones eran de 45%
y e 26% correspondientemente (Figura 2.6). Es decir, en este periodo e poder de los
comerciantes del grupo de los tubérculos posiblemente aumento (menos mayoristas
controlan una proporcion similar de alimentos).

87 Los documentos revisados y las entrevistas realizadas, nos indican que los mayoristas generalmente
comercializan mas de un producto pero dentro de un mismo grupo de alimentos. No encontramos referencias
sobre mayoristas participando en varios grupos de alimentos, es decir, comercializando por eemplo
tubérculosy hortalizas o verdurasy cerealesalavez.
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Figura 25 Comparacion de Distribucién de Figura 2.6 Comparacién de Distribucién de
alimentos (1970) con la Distribucion de alimentos (1982) con la Distribucion de
mayoristas (1973) en Plaza Espafia*. mayoristas (1984) en CORABASTOS
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Elaboracion propia. Datos de FORERO y RUDAS, et. al; Elaboracion propia. Datos de Forero et d; 1991

1991* Anterior Central de Abastecimiento de Bogota

En contraste, en la comercidizacion de las verduras y hortalizas, €l porcentge de
comerciantes aumento mas rdpidamente que la participacion en e volumen total de
alimentos. Mientras que de 1970 a 1982 esta ultima permanecio préacticamente constante
(pasd dd 16% a 17 %), este grupo de aimentos pasd de concentrar € 33 % de los
mayoristas en 1973 a concentrar €l 38 % en 1984, representando el mayor nimero de
comerciantes mayoristas en este Ultimo afo. Esto significaria, por lo menos en términos
comparativos, una menor capacidad de incidencia en el mercado por parte de un agente
mayorista de este Ultimo grupo de aimentos respecto a la situacion del mercado mayorista
de otros productos.

En & 2009 el panorama presenta algunas particularidades respecto a estos afios. En primer
lugar, para la Subdireccion de Mercadeo de CORABASTOS estos comercializadores
mayoristas no son los 1800 estimados por los estudios del Plan, sino apenas 650 y estarian
distribuidos de la siguiente manera: 200 en sector de frutas, 120 en € caso de los
tubérculos, 210 en la comerciaizacion de verduras y hortdizas, y 120 en grupo de
productos de cérnicos y no perecederos®®. Teniendo en cuenta esta Ultima estimacion

encontramos que el grupo de verduras y hortalizas ha venido incrementando su importancia

88 Datos Suministrados por Jaime Pérez de la Gerencia Comercial y de Negocios de CORABASTOS.
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tanto en términos volumétricos (37%) como respecto a tamafio relativo de su sector
mayorista (32%), y que, contrario a los periodos anteriores, la comerciaizacion de
productos como los cereadles, carnicos y granos cuenta con una importante presencia de
agentes mayoristas (18%) lo cual ratificaria la importancia que para la Central significa la
comerciaizacion de estos productos®®. Igualmente es importante destacar en el caso de las
frutas, que la proporcién de mayoristas ha crecido més répidamente que la participacion
volumétrica de estos productos en e total comercializado en la Centra. Mientras la
proporcion de mayoristas pasd del 21% en 1984 a 31% en 2009, la proporcion de
alimentos se mantuvo précticamente igual en e mismo periodo ya que paso del 19% al

20% (Figura 2.7).

Figura 2.7 Comparacion de Distribucion de alimentos con la Distribucion de
mayoristas en CORABASTOS para el afio 20009.
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Para € afio en cuestion, los tubérculos pueden involucrar, en términos relativos, a los

mayoristas con mayor capacidad de control a nivel individual: e 18% de los mayoristas

89 Sefialamos anteriormente que e mercado mayorista de CORABASTOS es el segundo proveedor mas

importante de las tiendas de barrio en productos procesados.
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comercidlizan & 35% del volumen total de alimentos en CORABASTOS. Dada esta
posibilidad, profundizaremos en € andlisis de este grupo concentrandonos en uno de sus

productos mas importantes.
b) Clasificacion del sector mayorista de la comer cializacion: caso de la papa.

Para analizar el mercado mayorista de este producto, es importante sefialar prevamente
aspectos claves de la produccion y comerciaizacion de este producto. Como en el caso de
otros alimentos perecederos de consumo basico en Bogota, a pesar de la presencia de
grandes productores, la produccién de papa se lleva a cabo fundamental mente por pequefios
y medianos productores de economia campesina. Segun el | Censo Nacional del Cultivo de
laPapa, en los principales territorios de oferta de este producto el 95,4% de los productores
son pequefios y ocupan el 56,2% del érea cultivada. Los medianos productores son el 4%y
ocupan € 24% del area productiva, mientras que los grandes productores representan el
0.8% y producen en e 19,7% del area cultivada. En €l caso de Cundinamarca, del total de
unidades productivas el 84 % de ellas no cuenta con ninguna asistencia técnicay 81% no

dispone de riego (DANE; 2002).

Seguin célculos realizados a partir de los datos del cuadro 2.2, en el departamento productor
mas importante de papa —Cundinamarca- € coeficiente de GINI de la concentracion del

areaproductivaes de 0.31 tal como se observaen lafigura2.8.

Cuadro 2.1 Composicién del sector agrario dela papa en
Colombia
S Participacion
Tipo de f:;;’luglgacmn en Participacionla | estimadaen la
productor productor es superficie produccion
total

Pequefio 0
productor 90% 52.2% 5%
M ediano o
Productor 7% 32.5% 3%
Gran 3% 15.3% 2%
Productor

Fuente: Datos tomados de Observatorio; 2005 y RODRIGUEZ; 1996
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Cuadro 2.2 Distribucion del area productiva segin tamafo del productos en
Cundinamarca
Tamafo Tamafio dela < , Participacion
. Area Nimero |Total porcentual en
del unidad . Productiva | defincas | hectareas |area
productor | Productiva (Ha) .
productiva
De0,05a05 2051 5436
Pequefio De05lal 3375 3268 14624 41%
productor | De1,01a3 9198 4308
- 1244
Mediano |De3,01a5 5012 ad 11015 0%
Productor | De 5,01 a10 6003
Gran Mayor de 10,01 10021 541 10021 28%
Productor
Total 35660| 19704 1

Fuente: Censo Nacional del Cultivo de la Papa; Departamento de Cundinamarca.

Figura 2.8 Curva de concentracion del area productiva por tamafo de fincas en
Cundinamar ca

o 2006} 4000 6000 B0 10000 12000 14000 16000

Nimerno de fincas acumulade comenzando por Las de mayor taman a las de
mienar tamado

Elaboracion propia a partir de datos presentados en el cuadro 2.2

Son aproximadamente 90 mil familias las que participan directamente en la produccionde
la papa, actividad que genera cerca de 20 millones de jornales al afio. Por esta razon, es la
actividad agropecuaria de mayor importancia en los principales departamentos productores
los cuales representan € 80% de la oferta nacional: Cundinamarca (45%), Boyaca(22%) y
Narifio (13%), teniendo lugar predominantemente en zonas de ladera ya que apenas el 10%
tiene lugar en suelo plano mecanizable (OBSERVATORIO; 2005. DANE; 2001).
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Cerca ddl 935% del total de la produccién se destina a los centros mayoristas para su
comercializacion en fresco, y apenas € 5,7% se orienta a la industria agroaimentaria, 1o
cual denota la importancia del acceso a dicho mercado mayorista para parte de los
productores (OBSERVATORIO; 2005). Los bagos niveles industridizacion y las
dificultades de amacenamiento, sumado a la estacionalidad de la produccion y a la
inelasticidad precio de la demanda -estimada en -0.2 (OBSERVATORIO; 2005; Pag. 13)-,
son factores que contribuyen a la importante variacion de los precios de la papa en

Colombia. Los cambios en el precio de la papa son de tal magnitud durante el afio, que en

1999 fue la mas dlta entre todos | os productos agricolas del pais. (I1CA; 1999; pag. 17).

Es de esperarse que los diversos productores no cuenten ni con las mismas condiciones de
produccién — los rendimientos productivos pueden variar de 8 a 30 toneladas por hectérea-
ni de comercializacion de sus productos. “La papa es posiblemente el producto agricola que
presenta las mayores dificultades para la estabilizacion de un precio remunerativo al

productor” (RODRIGUEZ; 1996; Pag. 62). La capacidad econdmica de estos productores
define en buena medida las posibilidades que estos tienen de beneficiarse del alza de los
precios o de recuperarse de la caida de los mismos, cuando cada uno de estos eventos tiene
lugar. En este sentido, la incertidumbre de los procesos de comerciaizacion tiene

implicaciones distintas para pequefios, medianos y grandes productores.

Periodos de altos precios generamente son antecedidos por periodos de bajos precios los
cuales afectan particularmente los ingresos de los peguefios productores y por tanto las
posibilidades de seguir su actividad productiva. Por esta razén, dependiendo de la
profundidad de la caida de los precios, |os grandes productores de papa -que generalmente
pueden dternar varias unidades productivas y que cuentan con l0s recursos econdmicos
para seguir esta actividad a pesar de las perdidas son los que se benefician en mayor

medida de |os altos precios.

En e andlisis de los precios encontramos un claro gemplo de esta situacion en los afios
2007 y 2008. En los primeros cinco meses de este ultimo afio — de enero a mayo-, los
precios de la papa del mayorista a detalista casi se duplicaron — aumentaron 190 % -
mientras que a consumidor fina registraron un incremento de 135 % (Diario €
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Colombiano http://www.elcolombiano.com/BancoConocimiento/P/papa_se sustituye/papa se_sustituye.asp). Dentro de

las razones fundamental es de este importante aumento del precio del producto, se encuentra
la disminucién de la oferta generada por la crisis econdmica de los pequefios productores
por los bajos precios de la papa en € afio 2007, alo que se sumo el ato costo de los insumo

agroquimicos.

La figura 2.9 nos da cuenta de la situacidn descrita pero en € caso de los precios de venta
mayorista. Como se puede observar el porcentgje de variacion de los precios de la papa en
los periodos en los que habitualmente sube (Figura 2.10), difieren de manera importante,

particularmente en & los meses de enero, febrero, abril y mayo.

Figura 2.9. Variacion de precios de la papa parda pastusa en el mercado mayorista de
CORABASTOS (2007 y 2008)
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del 2007 22008

A su vez, la caida de los precios en €l 2007 tuvo lugar por e exceso de oferta del producto
en ese afo. En ese afio, “los prondsticos de heladas presentadas por el Gobierno Nacional
alertaron a los papicultores, quienes aumentaron el &rea de siembra pensando que el

producto se podia perder, pero ocurrid todo lo contrario y la totalidad del tubérculo se dio
sin contratiempos. Esto fue devastador para los agricultores que perdieron hasta 90 por

ciento de lainversion” (Diar iola RG[JUb| ica, http://www.freshplaza.es/news_detail.asp?id=3566 )
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Esta situacién nos da cuenta de la vulnerabilidad de los productores pequefios y mediaros
frente a la incertidumbre del mercado. Si bien se cuenta con cierta informacion sobre el
sector y es posible identificar, por gemplo, el comportamiento de los precios durante el
ano, es muy dificil tratar de anticipar cual serd el comportamiento futuro de este producto.
Asi por ejemplo, si bien los calendarios de siembra esta claramente definidos y puede ser
posible estimar el &rea sembrada, no es facil para el productor saber ni la cantidad ofertada
por otros agentes y las fechas en las que lo haran. “Las caracteristicas fisico-biolégicas de
la produccién y las condiciones del mercado del producto fresco son determinantes en la
decision de la época de cosecha’. (RODRIGUEZ; 1996; Pag. 9)

Como se puede observar en los indices estacionales presentados en b Figura 2.9, en los
meses de marzo, abril y mayo se presentan los mayores inc rementos del precio de la papa,

mientras que en los meses de julio, agosto y septiembre los mas bajos del producto.

Figura 2.10 indices Estacionales del precio mayorista-detallista del
Mercado de la papa pastusa en Bogota
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Ademés de la bga industrializacién de la cadena de papa —que significa un alta
dependencia de la comercializacion en fresco-, existen algunas caracteristicas especificas
del funcionamiento del mercado mayorista que explican € por qué los productores, en €
marco de la incertidumbre de la comerciaizacion, manifiestan cierta preferencia por

CORABASTOS para ofertar sus productos. lgualmente, cuando analicemos las
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caracteristicas mas importantes de las herramientas de politica del PMASAB, notaremos la
importancia que representa para su implementacion la identificacion de actores para €
desarrollo de alianzas. En razon de esta situacion y una vez considerados rasgos claves de
los sistemas agro-productivos del producto en cuestion el andlisis de la diversidad del
comercio mayorista en CORABASTOS sigue con la diferenciacion de los agentes que

participan en el sector.

Recordando que e término “mayoristas’ no hace referencia a tamafio de la unidad
comercial sino a su funcién en e sistema de comerciaizacion™, la presente clasificacion se

sustenta en la diferenciacion entre pequefios, medianos y grandes mayoristas.

Sin profundizar a respecto, los estudios previos del PMASAB estimaron que €l nimero de
comerciantes mayoristas de papa en CORABASTOS era aproximadamente de 200 (UEPS;
2004; pag. 107). Ademés de que estos estudios previos tratan este grupo de mayoristas
CcoOmo un grupo homogéneo, esta cifra posiblemente sea erronea. A partir de lainformacion
suministrada en entrevistas con agentes vinculados a esta actividad, tratemos de cuantificar
este sector y destacar su diversidad haciendo la salvedad de que los siguientes calculos son
solamente aproximaciones.

En primer lugar es importante sefialar que, por |o menos en términos volumeétricos, el grupo
de los grandes mayoristas no son los que controlan la mayor proporcion del mercado. Entre
el 53% y 68% del total del prodwcto comercializado en CORABASTOS corresponderia a
medianos mayoristas, mientras que los grandes mayoristas representarian entre el 28% y
38%, y los pequefios mayoristas entre el 3% y 8% (Tabla 2.3). Segun esta distribucién de

las participaciones, € volumen intermediado por cadatipo de mayorista, y € volumen total
comercializado en un dia -aproximadamente 1700 toneladas-, € nimero de comerciantes
mayoristas no serian los 200 sefialados por € Plan, sino estaria en un rango o un intervalo

que tiene un minimo de 63 y un maximo de 8092,

90 En este sentido para Etienne Goulon “...wholesalers are not defined here by the quantity they handle but
rather by their customers”. Citado por CADILHON, et al.; 2003 p&g. 11.
91 Seguin esta fuente los grandes mayoristas comercializarian en promedio 22.000 bultos mensuales, los
medianos 15.000 y 5.000 los pequefios. Un bulto es la unidad de comercializaciéon de este producto y
equivale a 50 kilogramos.
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Cuadro 2.3. Composicién del sector mayorista

de la comercializacion de la papa*.

Tipo Numero de Distribucion % de | Participacion %
Mayorista | comerciantes mayoristas en cada | en total
(intervalo estimado) | tipo (intervalo comercializado
estimado) (intervalo
estimado)
Grande 12 -13 16 -20 28-38
Mediano 44— 47 60-70 53 - 68
Pequefio 7-20 10-20 3-8
Total 63- 80

Elaboracién propia. Calculos propios.
*La informacién suministrada por los co merciantes entrevistados, no nos permite establecer un
numero exacto pero si estimar el valor minimo y el valor maximo (intervalo) en el que cada valor se

encuentra.

Figura 2.11 Curva de concentracion en € mercado mayorista de la papa
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Figura 2.12 Participacion (aprox.) delostipos de mayoristasen la
comercializacion de papa en CORABASTOS

Elaboracion propia a partir de los datos de cuadro anterior.

Como podemos observar en el cuadro 2.3, la creencia comun sobre la existencia de 4 0 5
mayoristas que controlan e mercado seria dificil de corroborar. Por e contrario,
encontramos que los grandes mayoristas controlan una proporcion considerablemente
menor del mercado en comparacién con los medianos mayoristas que son e 64% de estos
comerciantes (Figura 2.11). Una estimacion inicial del coeficiente de GINI del nivel de
concentracion del volumen de comercializacion para este mercado segin los datos
presentados es de 0.08 (Figura 2.10). No obstante, no debemos perder de vista que estas
cifras son apenas una descripcion tentativa de las condiciones de funcionamiento del
mercado mayorista de la papa.

Esta conformacion del mercado, en la que entre 44 y 47 comerciantes comercializan més
del 60% del volumen de la produccion, nos indicaria que tanto ofertantes (productores o
intermediarios) como demandantes (comercio detallista), contarian en el mercado mayorista
con varias opciones para adelantar sus transacciones comerciales de compra o venta de

alimentos. No obstante, se advierte facilmente que el nimero de agentes mayoristas es muy
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inferior al nimero de ofertantes que concurren a la Central a vender sus productos. Por
egjemplo en los periodos del afio que corresponden a las cosechas principales — en los que
inclusive los pequefios productores pueden llevar directamente su oferta desde sus unidades
productivas a la Central Mayorista-, € niimero de ofertantes de papa en un dia podria
llegar a 226 los cuaes buscan establecer relaciones comerciales con los aproximadamente
80 mayoristas de este mercado. En este sentido, en la relacion proveedor (intermediario o
productor)- mayorista, e mercado de la papa en CORABASTOS puede ser visto como un
mercado en donde el nimero de compradores es menor a nimero de ofertantes (Mercado

de compradores).

Bgjo los anteriores célculos, podemos afirmar que los mayoristas tal vez compiten entres si
pero cuentan con importante ventgja frente a los ofertantes o frente a los compradores
detallistas. Tal y como lo sefiala Forero, “Por los testimonios de varias personas sabemos
que —los mayoristas- efectivamente compiten entre ellos para poder comprarles a los
productores y a los intermediarios y para poder venderles a los tenderos y otros
comerciantes. Pero estos mismos testimonios dan cuenta, también, de que manipulan €
mercado y que tienen una relacion asimeétrica con sus proveedores y con sus clientes. Bgjo
estas consideraciones queda por resolver qué tan ato es e margen de los mayoristas y
como cambia en €l tienpo con las variaciones de la produccion’. (FORERO; 2005; Pag.
24-25).

Aspectos gque detallaremos més adelante, en particular latenencia del &rea comercial, hacen
muy dificil pensar que el mercado mayorista sea un mercado de competencia perfecta.
Dadas estas condiciones de comerciaizacion, ¢Por qué —de lado de la oferta los
productores concurren a CORABASTOS a ofertar sus productos contando con otras

opciones de comercializacion?

Desde e punto de vista del ofertante o los compradores detallistas la existencia de
diferentes opciones comerciales en el mercado mayorista contribuiria a explicar € por qué

estos actores concurrenen CORABASTOS —o por lo menos manifiestan sus preferencia

92 Teniendo en cuenta que en promedio en la Central se ofertan 1700 toneladas/dia, y la participacion
porcentual de los productores pequefios (45%), medianos (35%) y grandes (20%) en el total de la produccion
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por la Central. Para corroborar estas caracteristica del sector mayorista —la existencia de
diferencies opciones comerciales y la competencia entre actores, resulta de utilidad
abordar los procesos de negociacion y formacion de precios en la relacion proveedor-
mayorista

Si bien se reconoce laimportancia del sector mayorista en la definicion de los precios en €
mercado de aimentos (MENDOZA; 1995. BEJARANO, 1998), no encontramos analisis
sobre € desarrollo este proceso. Una primera aproximacion a tema nos da cuenta de la
importante relacion entre las funciones transaccioreles y las funciones logisticas en €
sector: el papel que juega un mayorista en la definicion de los precios — funcion comercial-,
depende de su necesidad de abastecimiento en el momento en el que se redizan las
transacciones, la cua a su vez estd vincdada con la capacidad logistica — de

almacenamiento- del comerciante.

Para anadlizar este punto, diferenciamos en € proceso de definicién de precios dos
momentos en la relacién comercial mayorista- proveedor: la formacion e identificacion del
precio de referenciay €l proceso mismo de negociacién. Sobre € primer momento, segun el
comerciante mayorista entrevistado ®, el proceso de formacién de precios comienza a partir
del momento en & que los camiones comienza a llegar a la Central (00:00 horas) hasta
cerca de las 03:00 horas cuando los precios empiezan a estabilizarse. Quienes realizan las
primeras negociaciones en este lapso de tiempo, son un conjunto diverso y cambiante de
compradores mayoristas: 0s que no cuentan con producto en las bodegas, |os pequerios y
los medianos comercializadores y, cuando es del caso, los “nuevos’ comercializadores que

seinician en la actividad. Con respecto alos grandes mayoristas, si bien no se descarta que

participen en estas primeras transacciones, parece ser claro gue no es su afan influir en la

formacion de este precio de referencia.

% Para el andlisis del proceso de formacién de los precios en el producto en cuestion, nos sustentamos en la
informacion suministrada por un mediano mayorista que comercializa diariamente en promedio 25 toneladas
(500 bultos), con 35 afios en la actividad comercial, con un area comercial de 82.5 iy que no produce el
alimento comercializado.
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La informacion sobre los precios no se difunde abiertamente como sucederia en una
subasta®. Por e contrario se comunica a modo de “rumor” y es de muy dificil
confirmacion. Cada mayorista tata de identificar e precio a que se desarrollan estas
transacciones consultando a comerciantes con los que tiene la “confianza” suficiente para

dar crédito a la informacion que se recibe_Este punto es fundamental en su proceso de

negociacion, en la medida en que tanto e que vende & producto como & que lo compra

trata de sacar ventagja de la desinformacion que se presenta al sugerir un precio mayor o

menor, seguin corresponda, a gue predomina en el mercado durante lajornada®.

Unavez € comerciaizador cuenta con € precio de referenciay no ha realizado la compra
del producto, & segundo momento en la definicion de los precios se inicia con € proceso
de negociacion con el proveedor, €l cua en la mayoria de los casos ha sido contactado con
anterioridad en funcion de comprometerlo en la transaccién (aunque este acuerdo previo no
siempre se cumple). Si bien se identifican practicas que abiertamente favorecen a
mayorista, como descargar € producto en las bodegas antes de que termine la
negociacion™®, en términos generales los resultados de tal transaccion dependen de la
habilidad de negociacionde cada uno de los agentes que participan y del periodo de escasez
0 sobreofertadel producto que corresponda.

% En e caso por gemplo de algunos paises de Europa Occidental, la subasta es adoptada como el proceso
mas adecuado en la formacién de los “precios justos’ para los productores en los mercados mayoristas
rurales, y para los consumidores a través de los distribuidores minoristas en los mercados mayoristas
terminales o urbanos. Sobre este temaver CADILHON, et al.; 2003 pég. 4y ss.

% Seglin se puede advertir de la conversacion, las relaciones entre los agentes mayoristas son un recurso
fundamental en el desarrollo de las transacciones, no solo por facilitar el flujo de informacién, sino ademas
como mecanismo de coordinacion. Con aguellos con quienes se establezca dicha relacion de confianza, que
en el caso de un mediano mayorista pueden ser cuatro o cinco comercializadores, en ocasiones también se
busca establecer pactos o acuerdos sobre precios de negociacion, la cual también es una estrategia a la que
recurren los proveedores. De nueva cuenta la confianza se constituye en factor de caracter vital, a punto que
muchas veces en este flujo de informacion solo participan miembros con fuertes lazos sociales como los de
carécter familiar.

9 Sequin relata e comerciante entrevistado, cuando el proveedor llega al local donde se ubica el mayorista, el
primer paso es la definicion del producto ofertado, la cual se realiza cuando el mayorista selecciona
aleatoriamente uno de los “bultos’ y examina su contenido verificando el tamario, la calidad y la variedad
entre otra propiedades del producto. Una vez se definen estas caracteristicas inicia el proceso de negociacién
pero antes que éstas terminen, el producto se descarga del medio de transporte de tal manera que el proveedor
le resulta préacticamente imposible cambiar en ese momento de comercializador a cual le vende su producto.
Esta situacién que abiertamente favorece las condiciones de negociacion del mayorista, se asume con normal
en los proceso de negociacion. (Entrevistaa Comerciante realizada el viernes 5 de marzo de 2009)
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En e primer caso —en la escasez los ofertantes, reconociendo la necesidad de los
mayoristas de abastecerse, tratan de negociar a un precio mayor a precio de referencia,
mientras que en situacion de sobreoferta quienes tienen mayor margen de maniobra son los
comerciantes mayoristas’’. En la medida en que estas circunstancias favorables o
desfavorabl es para cada agente se alternan, tanto mayoristas como proveedores saben que s
bien puede sacar e méximo provecho cuando la situacién se lo permite, también pueden

resultar castigados por la contraparte cuando pierden margen de accion.

De este modo, €l tipo de producto, € precio de referenciay la estacionalidad de la oferta,
son elementos claves que condicionan € proceso de negociacion, realizandose
generalmente pagos en efectivo y e dia en que se rediza la transaccion. Estas dos Ultimas
caracteristicas, pago en efectivo y contra-entrega, resultan de gran importancia para los
pequefios productores en la medida que su subsistencia depende en buena medida de los

ingresos que resulten de esta transaccion.
Implicaciones del proceso de formacion de precios.

En & proceso de formacion de precios una de las cuestiones més importantes, por sus
implicaciones en €l nivel de competencia entre los agentes, es €l nivel de concentracion de
los volumenes comercializados (ESCOBAL; 2000). Como resultado del andlisis anterior

vale rescatar dos puntos cruciales por sus implicaciones en la politica de abastecimiento.

En primer lugar, la no identificacion de un grupo reducido de mayoristas que controlen

parte importante del mercado de la papa, es consecuente con € proceso de formacién de

precios anteriormente descrito en € gue interactan multitud de agentes como ofertantes o

demandantes haciendo uso de los recursos de negociacion con los que cuentart®. Més aun,

%7 Laimportancia de diferenciar entre escasez y sobreoferta, mas all& de que la misma sea producto factores
de estacionalidad en la produccion o fendmenos naturales como las sequias, radica no solo favorecer a uno u
otro agente en la transaccion. También es un factor que incide en el tipo de agentes que ofertan |os productos.
Cuando los niveles de produccién son abundantes, las relaciones predominantes son las del mayorista
directamente con el productor, cuando estos niveles de produccion son bajos el mayorista tiene que acudir a
los intermediarios u otros mayoristas para abastecerse del producto. (Entrevista a Comerciante realizada el
viernes 5 de marzo de 2009)
98 No obstante es importante advertir, que aqui solamente nos hemos aproximado a tema en el proceso de
negociacion Proveedor (productor o intermediario) — Mayorista, dejando de lado el andlisis de la negociacion
Mayorista— Detallistayaque las fuentes consultadas prefirieron no referirse a tema.
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estadiversidad de opciones comerciales (que les permite vender sus productos a pesar de la
heterogeneidad de su oferta), los pagos en efectivo como una practica habitua y € que los
precios de compra en la Central sean frecuentemente mayores a los registrados en otros
canales de comercializacion, pueden ser parte de las razones por las cuales los campesinos
productores de papa del municipio més importante del sector en e pais prefieran segun
Saboya, ofertar sus productos en CORABASTOS”. Seglin este estudio,

“Aunque los productores de papa de Villapinzon conocen las instituciones formales e
informales que se han establecido para poder llevar a cabo € mercadeo de la papaen la
central de Abastos de Bogotay siendo conocedores hasta cierta medida de losriesgos alos
gue se pueden enfrentar, la conducta maximizadora hace que éste canal -CORABASTOS-
de comerciaizacion sea uno de los preferidos y mas frecuentados por 1os agricultores de
este municipio” (SABOYA; 2004; Pag. 95).

En otra palabras, el importante flujo de este alimento desde los territorios productores

ruradles a CORABASTOS, més que obedecer a “control” que pueden ejercer los

mayoristas en su relacion con productores, se explica por las oportunidades comerciales
gue este mercado les significa a estos ultimos. Sin duda esta es una importante restriccion a

la hora de auspiciar relaciones directas productor rural-detallista urbano, o por 1o menos de

presidir del sector mayorista.

La seflalada configuracion del mercado mayorista de la papa y los consecuentes procesos
de negociacidn, nos llevan a preguntarnos. tratandose de un mercado en donde compiten

diversos agentes ¢es posible que se formen “exagerados” margenes de intermediacién que

dafecten €l precio a consumidor como los sugiere e PMASAB? Tomando como referencia

los precios de referencia en las negociaciones entre proveedor y mayorista'®, entre

99 Seglin los sefidla esta investigadora: “Uno de los efectos méas marcados que tiene el precio de la papa sobre
las instituciones que se han establecido en el proceso de comercializacién de éste tubérculo es la preferencia
en la seleccién del canal de comercializacion que hacen los productores de Villapinzén, donde eligen en su
gran mayoria vender la cosecha de papa en la central de Abastos de Bogoté, principalmente por el precio que
ésta tiene, donde apesar de descontar el valor del flete, generalmente su valor es mayor que el registrado en el
centro de acopio de Villapinzon. (SABOY A; 2004; Pag. 95)
100 En |a semana del 24 al 28 de mayo se consulto para este propésito a productor de la region de mayor
produccion de papa en Cundinamarca, y aun comercializador mayoristaen CORABASTOS.
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mayoristas y comercializador detallista (tendero)!!, y por tltimo, € precio del producto en

192 podemos estimar — en

tres tiendas de barrio en igual nimero de localidades de Bogota
forma muy preliminar — cud seria la composicion proporcional del precio a consumidor

final.

Figura 2.12 Participacion porcentual delos actores de la cadena de la papa parda
pastusaen €l precio de un kilogramo final al consumidor

Mavyorista
5%

Elaboracion Propia.

Como se observaen lafigura 2.12 €l peso de la intermediacion mayorista sobre € precio de
la papa (variedad parda pastusa) a consumidor final es del 5%, mientras que la
intermediacion final (tendero-consumidor) representa el 35 % resultados muy similares a
los arrojados por investigaciones anteriores!®, Por lo tanto, evitar la intermediacion

mayorista en la comercializacion no necesariamente disminuiria el precio a consumidor en

la medida en que esta actividad no es la que encarece en mayor medida dicho precio.

101 Este dato se obtuvo consultando el Sistema de Informacion Agropecuaria de la Corporacion Colombia
Internacional y un comercializador mayoristaen CORABASTOS.

192 5an Cristébal (Barrio Sanblas), Kennedy (Barrio Patio Bonito) y Suba (Barrio la Campifia).

103 | os célculos realizados al respecto por Saboya para el afio 2002, 2003 y 2004, son bastante similares: la
participacioén mayorista fue del 3%, 5% y 8%, mientas que la de |os detallistas fueron del 28%, 32% y 25%

correspondientemente. (SABOY A; 2004; pag. 88).
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No obstante, es importante aclarar que estos margenes de intermediacion son distintos
segun la variedad de papa de la cua se trate. “...los mayoristas aungque generamente

ganan, en determinados momentos pierden porque efectivamerte hay algunos dias en que
compran a un precio mas bajo que a que se ven obligados a vender. Puede apreciarse que
s bien los mérgenes promedio en una clase de papa son relativamente atos (15%) en la
otra variedad analizada son sorprendentemente bagjos. 1%” (FORERO; 2005; Pag. 25). Sin
duda, a pesar de ser una aproximacion inicial, este punto es fundamental en larevisiéon de la
teoria causal del PMASAB respecto a la intermediacion.

La segunda implicacion que vale rescatar, son las transformaciones que puede estar

implicando en la actividad mayorista laincertidumbre propia de este proceso negociacion.

Desde la perspectiva del mayorista, mientras que su relacion con otros mayoristas es
bastante estable gracias a nivel de confianza y fortaeza de los vinculos (nclusive de
caracter familiar), la relacién con los proveedores puede resultar bastante fragil en la
medida en que dependen de | as diferentes oportunidades econdémicas que se presenten en el
mercado €l dia en que tienen lugar las transacciones. De hecho, en un estudio realizado en
el 2004 en @ principa municipio productor de papa de Colombia (Villapinzon
Cundinamarca), frente ala pregunta de a quién le vendian su producto en los canales de
comercializacion —considerando no solo CORABASTOS:, d 90% de los productores

consultados (entre pequefios, medianos y grandes) respondié gue no siempre ala misma
104

persona, pues “siempre estan atentos de lamejor oferta’. (SABOY A; 2004)

Posiblemente de esta inestabilidad en las relaciones de proveeduria, se desprende una

importante caracteristica del sector mayorista de la papa: su papel cada vez mas importante

en actividades productivas de caracter agropecuario. Seguin se estima, seis de cada diez

mayoristas también son productores del producto gue comercializan, es decir realizan

actividades de integracion vertical de la cadena de la papa. Debido a este tipo de procesos,

las fronteras entre actividades agropecuarias y comerciales 0, S se quiere, productivas y de

104 Seguin se encuentra en el estudio, “De acuerdo a lo que manifesté uno de estos agricultores, en un mercado

hay hasta 10 ofrecimientos para que les compren la cosecha. Ademés de esto argumentaron que tienen varios
clientes y amigos los cuales les ofrecen diferentes precios por la cosecha; otra razon es que los comerciantes
no son constantes en todo los mercados y por 1o tanto no se la venden siempre a mismo, otro de los aspectos
es que cuando se la venden a la misma persona, esta les comienza a demorar cada vez més la plata’.
(SABOYA; 2002; pag. 75)
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mercadeo, se diluyen permitiéndole a los mayoristas asumir un mayor control de su propia
comercializacion no solo por cuenta de los volimenes manipulados sino por la integracion
de otras actividades productivas'®. De este modo, a igua que las relaciones informales
comentadas anteriormente, la integracion de actividades productivas y comerciales seria
otra estrategia adoptada por los mayoristas para enfrentar la incertidumbre propia de los

sistemas tradicional es de comercializacion de alimentos.

En términos del “centro de gravitacion de las decisiones’ como criterio para diferenciar
entre sistemas de comerciaizacion descentralizados y sistemas de comercializacion
centralizados (MENDOZA; 1995; pag. 25), estas transformaciones del sistema de
comerciaizacion de este producto se orientarian a reforzar su carécter centralizado en la
medida en que los mayoristas ademéas de tomar decisiones comerciales ganarian algun
protagonismo en la toma de decisiones productivas; inclusive desplazando en esta actividad
a los campesinos en las zonas rurales. Sin embargo, carecemos de informacion para

especificar cual puede ser e alcance de tales cambios.
¢) El tamafo del area comercial

Teniendo en cuenta larelacion entre e gjercicio de funciones comerciales y las condiciones
logisticas de los mayoristas, un aspecto clave en la caracterizacion de la diversidad del
sector esté relacionado con el control que gerce sobre el area comercia y las consecuencias

que de élo se derivan. Mas aun, este aspecto resultard esencia en la revisién de las

herramientas de la politica de ehastecimiento en la medida en que precisamente uno de sus

ambitos de intervencion esta relacionado con la logistica de la comercializacion.

Como se sugirio anteriormente, resulta significativa la diferencia entre el area comercial de
la que dispone un mayorista de una de las bodegas de la Central, la Bodega Popular, y la de

un mayorista comerciaizador de papa. Mientras el primero cuenta en promedio con 12 nf,

105 Entrevista a comerciante de CORABASTOS Informante 1. En e mismo sentido Emilio Salamanca,
Director de CONALCO, confirma esta reciente caracteristica del sector mayorista, no solo en el caso de la
papa sino de la comercializacion de alimentos perecederos en general, como una estrategia de disminucion de
laintermediacion. “ Actualmente los grandes comerciantes de CORABASTOS también son productores...4 de
cadadiez son productores|o cual lesfavorece sus condiciones de competitividad”. Agosto de 20009.
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el segundo puede tener un espacio fisco de 82.5 nt en e caso de los pequefios y medianos,

106

0247.5 nf en e caso de los grandes mayoristas'®, es decir 20.6 veces més.

S bien esta comparacion no tiene en cuenta que se trata de la comerciaizacion de
productos diferentes y por tanto con diversas exigencias logisticas, la misma cobra sentido
S se considera que la asignacion del espacio comercial también se traduce en distintos
niveles de poder a interior de la Central por cuenta de la denominada renta locativa o renta
de ubicacion. (FORERO y RUDAS, et. a.; 1991; pég. 47)

Segun Jaime Forero, una de las précticas més recurrentes en CORABASTOS es €
subarriendo, es decir agentes comerciales que pagan un canon de arriendo determinado ala
Administracion de la Central, pero parte del area asignada la utilizan para usos rentisticos
cediéndola a otros comercializadores, quienes tributan al primer comerciante por esta
cesion temporal. Por cuenta de dicha renta, los comerciantes adjudicatarios o
“bodegatenientes’, gozan de un ingreso extraordinario (distinto al generado por su
actividad principal), no solo por la renta pagada sino también por la ventga que les
significa no incurrir en un gasto de operaciéon que sus “arrendatarios’ y competidores si
tienen que efectuar.

A mayor el area adjudicada por la Central a un comerciante, mayor sera el ingreso de éste
por cuenta de la renta de localizacion, ingreso que para el caso de los mayoristas de la papa
debe ser particularmente significativo dada €l area comercia asignada. Més aln,
considerando el tamafio del area comercial de la que disponen (247.5 nt), las posibilidades

rentisticas seria un importante factor de poder de este tipo de comerciantes.

Por las razones presentadas, la tenencia del &rea comercial puede ser considerada como
factor de distorsion de la competencia entre los agentes mayoristas en CORABASTOS. Sin
embargo, la poca informacion disponible sobre este aspecto nos impide avanzar en su
exploracion. En € siguiente capitulo indagaremos s e PMASAB en e marco del servicio

logistico, considera temas como €l que presentamos relacionadas con € &rea comercial.

106 Entrevista con comercializador mayorista de papaen CORABASTOS.
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Conclusiones del capitulo

En e contexto colombiano en general y bogotano en particular, mas que un rapido proceso
de sustitucion de los sistemas tradicionales de comercializacion por parte de los sistemas
modernos, o que podemos encontrar es una especializacion en la distribucion en ciertos
productos denominada “ complementariedad competitiva’*®’. En este sentido, se registra no
necesariamente un proceso de “modernizacion” de los canales tradicionales, sino su
constante adaptacion manteniendo rasgos tipicos como lainformalidad. Tal es el caso de las
tiendas en e caso del sector minorista, de cuya importancia en € mercado se deriva
igualmente la importancia de sus principales abastecedores. e sector mayorista de la
comercializacion tradicional.

El andlisis del papel del sector mayorista en los sistemas de comercializacion nos ha
permitido reconocer, por lo menos tres aspectos claves a la hora de andlizar las
restricciones y dificultades de los instrumentos de la politica de abastecimiento. En primer
lugar, reconocer su importancia en e abastecimiento de alimentos como mecanismo
articulador entre los procesos de acopio en las &reas rurales y las actividades de distribucion
detallista particularmente en el caso se los productos perecederos. Es impostergable su
vinculacion a la politica de abastecimiento dada su funcion en los sistemas tradicionales de

comercializacion y |as particularidades del rol que desempefia™®.

En segundo lugar, € proceso de implementacion de la politica en la medida en que
reconozca la necesidad de vincular a sector analizado, debe tener en cuenta que los actores
que gjercen esta funcion mayorista son bastante diversos si se tiene en cuenta aspectos tales
como la distribucion de los mayoristas en los diferentes alimentos, las diferentes
capacidades de negociacion y niveles de poder individual. Las generalizaciones pierden
sentido en la medida en que descendemos en los distintos niveles de andlisis, pasando del

sistema tradicional de comercializacion como un todo, a especificar procesos en los

107 Con este término Raul Green, destaca el hecho de que “el desarrollo de un nuevo canal de distribucion no
elimina los otros sistemas, sino que simplemente tiende a desplazar un cierto nimero de actividades de uno a
otro canal. Este desplazamiento puede ser mas 0 menos importante seguin el tipo de cadena producto que se
trate o de las caracteristicas de la estructura comercial del pais. Pero en general, los sistemas tienen a
coexistir, aunque con dinamicas de mercado desiguales’ (GREEN; 2002; pag. 39)
108 vale resaltar la importante articulacion entre las funciones comerciales y logisticas en el sector mayorista
dadalatransferencia de la propiedad sobre |os productos que tiene lugar en el mercado mayorista.
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distintos grupos de alimentos 0, més aun a nivel de los productos. Tener claridad a
respecto, puede significar, por gemplo, reorientar |os lineamientos de implementacion de la
politica de abastecimiento acompafiando la priorizacion de territorios de gestion, con la

identificacion de cadenas agroalimentarias especificas.

En tercer lugar, los factores que sustentan la capacidad de accion de los mayoristas en €
mercado se especifican a partir del andlisis concreto de los procesos fundamentales en los
que participan, en lo que es clave tener en cuenta sus relacién con otros agentes del
abastecimiento, € control de areas comerciales y ademas las nuevas funciones que asumen

alo largo de la cadena.

La consecuencia méas importante de la caracterizacion hecha del mercado mayorista recaen
sobre dos aspectos esenciales de la politica: sus objetivos y sus recursos (MAJONE vy
WILDAVSKY:; 1998). Con respecto a los objetivos del PMASAB, se evidencia lo dificil
gue resulta generar relaciones directas entre productores rurales y el mercado detallistas
como fundamento del abastecimiento alimentario de Bogot4, o por |0 menos de prescindir
del sector mayorista en este proceso. La cantidad y diversidad de agentes que configuran
este mercado, hacen del comercio mayorista de CORABASTOS e punto de preferencia de
los productores rurales para ofertar alimentos, y de los demandantes detallistas para efectos

de su abastecimiento.

A propdésito de los recursos, dada la dificil sustitucion del rol mayorista, resulta necesario
valorar en qué medida los instrumentos adoptados para implementar la politica son
adecuados para ser desarrollados en € sector mayorista. El siguiente capitulo dara cuenta

de esta inquietud.

Diversas experiencias han demostrado |os importantes beneficios de brindar un impulso

positivo a desarrollo de aproximaciones mas profesionades en la provison de

infraestructura comercial en la que los mayoristas pueden tanto adquirir la produccién de
los campesinos y a su vez abastecer a los tenderos (TRACEY-WHITE; 1991). Bgo esta

consideracion y a partir de la caracterizacion presentada, damos paso d andlisis de las
restricciones y dificultades que enfrenta la politica de abastecimiento para incluir en su

implementacion al sector mayorista.
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Capitulo 3. RESTRICCIONES Y DIFICULTADES PARA IMPLEMENTAR EL
PMASAB EN EL SECTOR MAYORISTA DE LA COMERCIALIZACION

“Cuando persisten las dificultades que la politica pretendia eliminar y surgen nuevos problemas,
la causa fundamental puede encontrar se frecuentemente en la violacion de alguna restriccion
esencial”
Giandominico Maone
Resumen

El presente capitulo tiene como objetivo analizar las implicaciones —imitaciones - mas relevantes
de las caracteristicas del sector mayorista de la comerciaizacién sobre la implementacion de la
politica de abastecimiento. Tales implicaciones son las restricciones y dificultades que enfrenta €
PMASAB para incluir en su desarrollo a mercado mayorista, dadas las condiciones de
funcionamiento de este Ultimo en & marco de la comercializacion tradicional de aimentos. En
primer lugar, encontramos que la incompatibilidad que existe entre la operacién de los instrumentos
de la palitica, es decir los servicios del PMASAB, y d modo de operacion de los agentes mayoristas
— definido en buena medida por su mangjo de la incertidumbre-, restringe la vinculacion de estos
agentes a la politica. Por otra parte, se analizan los aspectos de la tratabilidad del problema que
estén asociados la incertidumbre del abastecimiento (diversidad de agentes, la poca informacién
sobre e tema y cambio de comportamiento), y que dificultan la definicion y desarrollo de
lineamientos de implementacion. Ambos tipos de obstaculos afectan lafactibilidad de la politicay a
suvez sugieren la pertinencia de abordar la implementacion bajo una perspectiva “evolutiva’ que

oriente su adaptacion. (MAJONE y WILDAV SKY'; 1998; BROWNE y WILDAV SKY'; 1998)

El papel del sector mayorista en e abastecimiento aimentario y las restricciones que
enfrenta el establecimiento de relaciones drectas entre productores y comercializadores, da
lugar ala necesidad de articular la operacion del sector mayoristaal desarrollo de la politica
de abastecimiento. Las limitaciones que enfrenta e PMASAB en este sentido, es €

segundo aspecto de problema de implementacion que a continuacion abordamos.

La configuracion del sector mayoristaes un factor clave para entender por qué mantiene su
importancia en la comercializacion tradicional de aimentos: las diversas opciones
comerciales que constituyen este mercado, facilita a los actores del abastecimiento actuar
bajo las condiciones de incertidumbre propias de la comerciaizacion tradiciona de
alimentos Asi por g.emplo, para el caso del producto analizado, sefialamos que € mercado
mayorista de alimentos representa para los productores y comerciantes detalistas, un
conjunto de aternativas comerciales que les permiten “asegurar”, a pesar de la
incertidumbre, la compra o venta de alimentos. Por eda razon, sumada a otras condiciones
de operacion como el desarrollo de transiciones en efectivo, los productores campesinos
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manifiestan una mayor preferencia por comercializar sus productos en CORABASTOS;
esto a pesar de que e nimero de ofertantes con respecto a nimero de mayoristas le brinde
ventgjas de negociacion a estos Ultimos. A su vez, la concurrencia de estos actores al
mercado mayorista de CORABASTOS, representa para los mayoristas la posibilidad de
contar con un importante flujo de productos a pesar del carécter incierto de la cantidad y

calidad de la oferta y la demanda

Iguamente, el modo de operacion del mercado mayorista estad determinado en buena
medida por la incertidumbre en el desarrollo de las transacciones comerciales. La
importancia de las relaciones de ata confianza con otros mayoristas para obtener
informacion sobre los precios de los alimentos, tiene sentido s consideramos las
limitaciones que presenta la comercializacion tradicional de alimentos para generar y
difundir informacién sobre el mercado. La informalidad es una caracteristica central de la
actividad mayorista, pues les brinda a sus agentes una importante capacidad de adaptacion
frente a las cambiantes condiciones de comercializacion, S tenemos en cuenta que la
unidad comercial del mayorista es operada fundamentalmente por sus familiares. Asi
mismo, €l tipo de inter mediacién gque g ercen los mayoristas — adquiriendo y transfiriendo
la propiedad de los aimentos- explica por qué es importante que la actividad de
comercializacion se respalde en la capacidad logistica del mayorista, dada las necesidades

de amacenamiento.

En este contexto, es fundamental preguntarse ¢Qué implicaciones tienen estas
caracteristicas para la implementacion de la politica de abastecimiento alimentario de
Bogota? Dentro de las implicaciones mas relevantes, nos ocupamos de los siguientes tipos
de limitaciones para la gecucion del PMASAB: las restricciones empiricas para la
operacion de los instrumentos y las dificultades derivadas de la tratabilidad del problema

que obstaculizan la definicion y desarrollo de lineamientos de implementacion

El andlisis de tales limitaciones en funcion de orientar la adecuacion de la politica implica

el abordaje de la implementacién como un proceso evolutivo'®, en donde més que

109 para Majone y Wildavsky la implementacion es evolucion: “no hay que sentirse culpable si no se cumple

literalmente una orden inherente a unas politicas, puesto que la implementacion literal es literalmente
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pretender anticipar las diversos obstaculos que la politica enfrentaria en su gjecucion, se
reconoce que muchos de tales obstéculos solo surgen sobre la marcha de la
implementacién; es entonces cuando la politica puede dar cuenta de ellos. “Es dable arguiir
que las politicas puedan ser ‘buenas’, ‘exitosas’ o ‘racionales’ solo a posteriori, en la
medida en que llegaron a adaptarse alas condiciones reinantes y fueron adaptadas por €
ambiente politico” (MAJONE; 1997; P&g. 361) °. Si bien en términos generales los
estudios de implementacion se ocupan de dentificar los obstaculos que afectan el alcance
de los objetivos de la politica, la perspectiva evolutiva se distancia de otras propuestas

tedricas que han predominado en esta blusgqueda.

Uno de los criterios de diferenciacion de los estudios de implementaci 6n hace referencia a
tipo de relacion que se establece entre la definicidén de los objetivos —la politica y €
conjunto de acciones orientadas a acanzarlos — la gecucion. Cud sea e punto de vista
frente a esta relacién, define en buena medida el problema de mplementacién que se
construya. Encontramos dos grandes tendencias en este sentido. Primero, la
implementacion como control en la que, desde un enfoque raciona, el éxito de la gecucion
depende de un buen disefio previo capaz de anticipar todas las vicisitudes que en el camino
pueden surgir. La implementacion es entonces la aplicacion de una “funcion de
produccién” o, en términos de Parsons, una “maquina’ encargada de establecer la relacion
insumo-producto (MAJONE y WILDAV SKY ; 1998. PARSONS; 2007).

En contraste con la vision anterior, encontramos abordajes de la implementacion como
“juego politico” o interaccion (BARDACH; 1978), en la cua la definicion de metas y
objetivos cumple un papel cas simbdlico frente a la interaccion de individuos y
organizaciones que “intentan maximizar su poder e influencia’ (PARSONS; 2007; Pé&g.
491). “La implementacion queda completamente divorciada del éxito o fracaso del plan de
accion. El proceso congtituye la finalidad” (MAJONE y WILDAV SKY ; 1998; Pag. 268).

imposible... Laimplementacion siempre sera evolutiva; de manerainevitable, reformulardy llevara a cabo las
politicas” (MAJONE y WILDAV SKY ; 1979; Pag. 284).
110 para algunos autores la implementacion de la politica pblica ademés de llevar a cabo la decisién que le
antecede, también la modifica (Majone y Wildavsky; Citado por Sabatier y Mazmanian; 1989). De alli que
una cuestion de gran relevancia es indagar las razones por las cuales una politica se modifica o deberia
modificarse, es decir, los obstacul os de laimplementacion.
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En la medida en que uno y otro enfoque “menoscaban importantes caracteristicas del

desarrollo de las politicas”***

, autores como Maone, Wildavsky y Browne proponen una
vision intermedia: la implementacion como evolucién o adaptacion, o mejor, como
evolucion por adaptacion.  Asi como la implementacion no es gena a la politica, los
objetivos y recursos de una politica se modifican en la medida en que se implementa. La

cuestion radica en la capacidad de la implementacién para adaptarse alas desconocidas

circunstancias contingentes que debe enfrentar. “...si la implementacion entrafia un vuelo,

la evolucion es como una especie de ecoubicacion de programas de politicas durante la
implementacion”. (BROWNE y WILDAVSKY'; 1998; Pég. 314).

El andlisis de la implementacion como proceso evolutivo (MAJONE y WILDAVSKY;
1998; BROWNE y WILDAVSKY; 1998), tiene gran pertinencia en el andisis de
PMASAB por dos razones fundamentamente. En primer lugar porque, como se
profundizara mas adelante, la norma que adopta el Plan brinda una amplia discrecionalidad
a los responsables de su desarrollo en la definicion de sus lineamientos, lo cual facilita
adecuar su desarrollo a las dificultades contingentes sin mayores cambios en el contenido
del Decreto por €l cua se adopta. Por otra parte es importante recordar que e PMASAB,
en tanto politica de abastecimiento, no cuenta con mayores antecedentes a partir de las
cuales se pueda promover reflexiones sobre como deberia ser implementada. De hecho la
entidad responsable de su implementacion, la Direccion de Economia Rurd vy
Abastecimiento Alimentario adscrita a la Secretaria Distrital de Desarrollo Econdmico de
Bogotd, es de reciente creacion y tiene en e Plan la politica més importante que orienta su

funcionamiento 2.

Uno de los aspectos fundamentales en dicha adaptacion, que de hecho define el quehacer

del andlista, es el recorocimiento de las limitaciones que enfrenta la poalitica, las cudes

11 Mientras que el primer enfoque ignora que, en la medida en que las condiciones de factibilidad cambian,
muchas restricciones solo pueden hacerse evidentes ala hora de gjecutar la politica, en el segundo, al
considerar que “laimplementacién lleva consigo su propiarecompensa’, descartala consideracion de las
metas y objetivos definidos por la politica en formainicial —los resultados son “un elemento de sorpresa’.
(MAJONE y WILDAVSKY ; 1998; Pag. 269)

112 | a Direccién de Economia Rural y Abastecimiento Alimentario, se cred por medio del Decreto 552 de
2006 de la Alcaldia Mayor de Bogota, en el marco de la reforma administrativa adoptada por el Concejo
Distrital de Bogota por medio del Acuerdo 257 de 2006.
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muchas veces solamente surgen en la medida en que la gecucién de ésta tiene lugar. En
este sentido, parte de ladificultad que enfrenta el analista para anticipar e identificar tales
limitaciones s deriva del grado de incertidumbre en € proceso de implementacion, asi
como del ambiente en & que tiene lugar. “Cuando los problemas se definen mediante d
proceso de tratar de delinear soluciones aceptables, los analistas se convierten en creadores
y en implementadores de las politicas publicas’ (MAJONE y WILDAVSKY; 1998; pag.
279). Bajo esta perspectiva de gjecucion de las politicas, tiene lugar nuestra exploracién de
las restricciones y dificultades como limitaciones de la implementacion generadas por las

caracteristicas del mercado mayorista.

Si bien es similar la definicion de restriccién propuesta por Majone**® y la definicién de
dificultades derivadas de la tratabilidad del problema formulada por Sabatier y
Mazmanian'**, obedecen a preocupaciones andliticas distintas y por tanto conceptualizan
aspectos igualmente distintos en nuestro andisis de laimplementacion del PMASAB. Cada
una de estas categorias anceptuales nos permite abordar distintos tipos de limitaciones
para la implementacion.

Para Giandomenico Mgjone, en la medida en que ni las politicas eficientes ni las Optimas
(propias de los modelos normativos) son posibles, el andlisis debe concentrarse en la

investigacion de las condiciones de factibilidad de las politicas, es decir, verificar en qué

medida se satisfacen o no las restricciones que se enfrentan™. Al respecto, nuestro andlisis

tiene como punto de partida la identificacion y caracterizacio n de los instrumentos de la
politica adoptados para la puesta en marcha del PMASAB, para identificar

puntualmente qué “restricciones empiricas’''® no satisfechas son las que afectan la

113 En o marco del andlisis de factibilidad Majone define una restriccion como “cualquier caracteristica del
ambiente que (a) puede afectar los resultados, y (b) no esta bajo el control de quien hace la politica’.
(MAJONE; 1975)
114 Este tipo de dificultad se define como “aquellos aspectos especificos de un problema social que afectan la
capacidad de las instituciones gubernamentales para lograr los objetivos normativos” (SABATIER y
MAZMANIAN; 2007; pag. 331).
15 «|_as restricciones limitan |a libertad misma de eleccién, pero, al mismo tiempo, resultan esenciales para el
comportamiento orientado a fines. Un mundo que estuviese libre de restricciones seria completamente catico
eimprevisible” (MAJONE 2007).
116 E| caracter “empirico” de las restricciones a las que haremos referencia obedece a que corresponden a
caracteristicas estructurales del comercio tradicional de alimentos: particularidades de |os actores mayoristas
y sus funciones. (MAJONE; 1974).
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factibilidad de su implementacion en el sector mayorista. En este sentido, observaremos
como la insatisfaccion de tales restricciones implica la incompatibilidad existente entre la
operacion de los instrumentos de politica, y €l modo de operacion del sector mayorista, es

decir la forma como gercen su funcién de comercializacion.

Por otra parte, la propuesta de Sabatier y Mazmanian sobre las dificultades esta orientada a
la identificacion de aguellos factores que limitan e logro de los objetivos establecidos por
una norma durante todo el proceso de implementacion. Dentro de estos factores o variables
independientes, nos interesa retomar aquellos aspectos especificos relacionados con la
“tratabilidad” del problema que nos permiten no solo adecuar los instrumentos ya
adoptados. También nos orienta en la adopcion de herramientas apropiadas adicionales
paraincluir en laimplementacion de la politica a sector mayorista. El punto en este sentido
es vaorar que tan dificil es implementar la politica dada la naturaleza diversa de los

mayoristas, que fue el segundo aspecto de caracterizacion del sector'’.

Como se advirtio anteriormente, la identificacion de las restricciones y dificultades
sefialadas es el resultado de contrastar |a lectura que hemos presentado de la politica con la
interpretacion de las condiciones de funcionamiento dd mercado mayorista (DRY ZEK;
1982). En este sentido, se abre el espacio parala adaptacién mutua lacua, en el caso de la
implementacién, tiene lugar “cuando unas politicas 0 un programa se desarrolla en
respuesta a su medio, ya que cada uno altera a oro” (BROWNE y WILDAVSKY ; 1998;

pag. 317).

3.1 Los instrumentos de la politica de abastecimiento y sus restricciones

En e andisis de los instrumentos prestaremos particular atencion a los lineamientos

propios de la politica operacional del PMASAB dada su estrecha relacion con la

intermediacion comercial. Dichos instrumentos son fundamentalmente servicios a los

117E] andlisis de la implementacion consiste en identificar los factores que condicionan el alcance de los
objetivos definidos por la politica publica. Estos factores condicionantes pueden dividirse en tres categorias:
a) latratabilidad de los problemasalos que se enfrentala politica; b) la capacidad del estatuto para estructurar
apropiadamente el proceso de implementacion; c) el efecto neto de las diversas variables ‘ politicas’ en apoyo
delos objetos estatutarios. (SABATIERy MAZMANIAN; 2007)
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agentes del abastecimiento. Para su andlisis, describimos en primer lugar su rol como parte
de la politica de abastecimiento, sus caracteristicas en tanto instrumentos de politica

publica, y posteriormente el andlisis de sus restricciones para operar en € sector mayorista.

Losinstrumentos de la politica: Servicios para transformar el abastecimiento

Segun se encuentra en el Decreto de adopcion del Plan, la politicaoperaciona pretende
“Mejorar el sistema para disminuir los costos del abastecimiento, de modo que se reflgjen
en € precio a consumidor y mejores ingresos para los pequefios y medianos actores de la
cadena de produccion, transformacion y comercializacion, optimizando las €eficiencias de
los operadoresy eliminando la intermediacion que no agregavalor” (No. 2; Art. 6; Cap. I11;
Decreto 315 de 2006).

Ta y como se analizd anteriormente (Cap. 1), esta politica sintetiza en buena medida la
teoria causal que sustenta e PMASAB y por tanto de ella se derivan importantes
consecuencias sobre € tratamiento de la intermediacién comercial: Para mejorar 10s precios
al consumidor es necesario disminuir los “costos del abastecimiento” eliminando la

intermediacion que “no agrega valor”.

Con respecto a nivel de estructuracion de la implementacion por parte de la norma, el
Decreto le brinda a la Administracion Distrital una importante discrecionalidad en la
definicion de instrumentos de la politica. En este sentido, la norma del PMASAB apenas
establece a modo de “estrategias’ algunas lineas de intervencion que permitirian el acance
de los objetivos de la mencionada politica operacional. Esta lineas de intervencién son: la
conectividad y acceso a la informacion, la cultura de los operadores, los centros de
negocios y “acceso en bloque a oportunidades comerciales’ y, las plataformas logisticas
(Art. 9; Cap. IV; Decreto 315 de 2006).

Estas las lineas de accién o “estrategias’ definidas por la politica s traducen, a través de
los lineamientos de implementacion, en un conjunto de servicios cuyo desarrollo deben
orientar el comportamiento de los agentes del abastecimiento hacia las transformaciones
deseadas por la politica operacional (Ver cuadro 3.1).
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Tanto € tipo de instrumentos definidos para la implementacién como los ambitos de
intervencion, ratifican la vocacion del PMASAB de “corregir” los aspectos que considera
inadecuados en el funcionamiento del abastecimiento alimentario (excesiva intermediacion,
fata de informacion, uso inapropiado del transporte, insuficiente infraestructura,
inadecuada manipulacion de los adimentos, entre otros) sin que elo signifique la

intervencion directa de la Administracion Distrital (Cuadro 3.1).

Teniendo en cuenta la informacion disponible en los informes y lineamientos del
PMASAB, a continuacién analizamos en términos generales la naturaleza y caracteristicas
de estas herramientas de politica especificando la problematica que pretenden atender, para
posteriormente concentrarnos en uno de los servicios que particularmente se relaciona con
la disminucién de la intermediacion mayorista
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Cuadro 3.1

Servicios ofertados por el PMASAB alos actores del abastecimiento alimentario

Servicio

Objetivo

Problematica que atiende

Servicio
Logistico

Servicio de
Informacion y
Conectividad

Poner a  disposicion herramientas
metodol égicas, recursos de conectividad e
infraestructuras, donde convergen la oferta'y
demanda de aimentos, articulando
productores, transformadores, comerciantes,
redes de ofertay demanda

Facilitar herramientas tecnoldgicas e
informacion estratégica a los actores de la
cadena de abastecimiento, a fin de brindar
informacion oportuna y suficiente para los
procesos de negociacion, logrando con esto
mejores oportunidades de negocio, y una
mayor dindmica entre oferta y demanda de
productosy servicios.

Concentracion de la infraestructura
logistica. “ En efecto, por las caracteristicas
de los canales de distribucion, € conjunto
de comercializadores de Bogota depende
de unos pocos operadores que de colapsar
o cerrar voluntariamente, dificultarian e
incluso impedirian el abastecimiento de
alimentos a los pequefios comercios 'y, por
tanto, alapoblacion”.

Subutilizacion  del  transporte.  Los
vehiculos de carga apenas utilizan el 48%
de su capacidad.

El 97% de |os equipamientas son privados.
La fata de informacién contribuye al
aumento de los sobrecostos por
intermediacion. En promedio en la
comercializacion de alimentos participan 3
intermediarios que no agregan valor, que
representan el 21% del precio final.

Servicio de
Gestion de
Calidad,
inocuidad y
nutricion

El servicio de calidad y nutricién tiene
como objetivo general el promover dentro de
los actores de la cadena de abastecimiento la
incorporacion de protocolos, guias, y
conocimientos fundamentales que
promuevan el desarrollo de una cultura de
calidad y nutricién, que redunden en la
mejora de las condiciones de abastecimiento
y consumo de alimentos de la poblacién de
la ciudad+region.

22% del  volumen de aimentos
comercializado se pierde por inadecuada
manipulacion.

9% de los residuos que llega a la ciudad,
corresponde a empaque.

Bao nivel de normalizacion vy
estandarizacion en los productos.

Servicio de
Gestioén
Financiera

Facilitar el acceso a servicios que permitan
optimizar el uso de los recursos econémicos,
mediante productos que existan en el
mercado financiero o que se construyan ala
medida a través de alianzas estratégicas con
entidades publicas y privadas priorizando las
establ ecidas por Banca Capital.

Bajo nivel de acceso a los servicios
bancarios por parte de los pequefios
agentes del abastecimiento alimentario.

Servicio de
Gestion de
redes

A disposicion de todos los participantes de
la cadena de abastecimiento que presenten
agin tipo de organizacion socia |y
comunitaria u organizacion empresarial
entorno a abastecimiento aimentario o
estén interesados en conformar procesos
organizativos dentro delosterritorios.

“Los pequefios agentes del mercado de
alimentos (roductores rurales y tenderos
de barrio), carecen de organizacion para
integrarse territorialmente ala gestion”

Elaboracién propia a partir de: Presentacion oficial del Plan Maestro de Abastecimiento y Seguridad Alimentaria de Bogota, Alimenta
Bogotd; Segunda Parte; Secretaiia Distrital de Desarrollo Econdémico; 2009 Pagina oficial de la Direccion de Economia Rural y

Abastecimiento Alimentario www.alimentabogota.gov.co. UESPS; 2005.
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http://www.alimentabogota.gov.co

Naturaleza de los | nstrumentos de politica: Bajo nivel de coercién, caracter indirecto de

la distribucion de los servicios y enfoque territorial de su desarrollo.

Cuando hacemos alusion a instrumentos o herramientas de politica, nos referimos al

método identificable a través del cual la accidn colectiva es estructurada paraenfrentar un

problema publico (SALAMON; 2002). En este sentido, los servicios construidos en la

implementacién del Plan son & modo como la politica pretende impulsar transformaciones
en €l sistema de abastecimiento.

Para analizar la forma como estos servicios estructuran la accion colectiva —vale enfatizar,
no solo la accién gubernamental-, profundizaremos en dos de las dimensiones las
herramientas de politica propuestas por Salamon. e modo de distribucion —
implementacién- de los servicios y € grado de coercion de los instrumentos, es decir “la
extension en la cua una herramienta restringe el comportamiento individual o grupal en
lugar de aentarlo o desalentarlo” (SALAMON; 2002; Pag. 25). Por Ultimo ser& necesario

considerar igualmente & enfoque de gestion de las herramientas.

El conjunto de instrumentos contemplados por e Plan — los servicios se caracterizan por su
bajo nivel de coercitividad en la reorientacién del comportamiento de los agentes del

abastecimiento. Los responsables de implementacion del PMASAB no disponen de ningin
instrumento de sancion o castigo para aguellos que no hagan uso de los servicios ofertados
por la politica. (SALAMON; 2002) El fundamento parala“vinculacién” de los agentes ala
politica de abastecimiento, seguin se encuentra en los diferentes convenios suscritos en €l

marco de la implementacion, es un proceso previo de informacion y sensibilizaciéon en los
gue se presenta la problemética del abastecimiento y “la plataforma de servicios’ ofertados
por la politica (SDDE y FDLCB; 2008. SDDE y COMPENSAR; 2009B. SDDE Y PBS;
2007).

Este bgo nivel de coercién de los instrumentos de la politica esta ligado con las

competencias de la Administracion Distrital en e funcionamiento del abastecimiento
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dimentario.’*® El Alcalde Mayor no esta facultado para emitir normas que impongan
limitaciones formales a conductas consideradas no deseables en el abastecimiento
alimentario, es decir disposiciones de alto nivel de coercitividad (SALAMON; 2002; Pég.
25). En este sentido, el PMASAB es una politica en lo fundamenta de caracter indicativo
que pretende mejorar las condiciones de articulacion de la oferta y la demanda de

alimentos, para de esa manera mejorar la calidad, disponibiidad y acceso alos alimentos en
la ciudad.

Por otra parte, con respecto al mecanismo o sistema de distribucion de los servicios, su
importancia radica en que de esta dimension depende € grado de control que gerce la
DERRA sobre proceso la operacion de los instrumentos (dependiendo si presta el servicio
directa o indirectamente), y ademas qué actores participan y qué papel desempefian. De alli
que la definicién de los mecanismos de distribucion sea una cuestion no solamente de

carécter técnico sino ademés eminentemente politico™®. (SALAMON y LUND:; 1989).

Segin e Decreto 552 de 2006 adoptado por la Alcaldia Mayor de Bogotd, la entidad
responsable de la puesta en marcha de la politica de abastecimiento es la Direccion de
Economia Rura y Abastecimiento de Alimentos, adscrita a la Secretaria Distrital de
Desarrollo Econémico (SDDE). Esta Direccion a su vez cuenta con dos subdirecciones: la
Subdireccion de Desarrollo Socioecondmico y la Subdireccion de Abastecimiento
Alimentario (Figura 3.1). Desde e punto de vista presupuestal, la Direccion tene gran
importancia parala SDDE s se tiene en cuenta, por gemplo, que en el 2008 el 52 % de los
recursos de inversion de la Secretaria correspondieron a rubro “ implementacion del Plan
Maestro de Abastecimiento de Alimentosy Seguridad Alimentaria de Bogota” (Presupuesto
Consolidado de 2008, SDDE).

118 | a norma que ordené al Alcalde Mayor adoptar el PMASAB define esté Gltimo como un instrumento de
planificacion con el objetivo fundamental de orientar el desarrollo de equipamientos e infraestructura en la
ciudad. El PMASAB es adoptado por mandato del Decreto 190 de 2004, art. 45y 46.
119 Como lo sefiala Salamon, “what is at stake in these battles is not simply the most efficient way to solve a
particular public problem, but also the relative influence that various affected interests will have en shaping
the program’ s postenactment evolution” (SALAMON; 2002; P&4g. 11)

95

FLACLO

mAEom oL



Figura3.1 Estructura de Gestion del PMASAB en € organigrama de la Secretaria
Distrital de Desarrollo Econdmico.

Despacho del Alcalde

Mayor de Bogota
1
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Sub secretaria de desarrollo econémico
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competlflwda.\n,i de y direccién S0Ci0econémicos y ruraly nde gestion
Bogota Region empresarial regulatorios abastecimiento turismo corporativa
alimentario

Subdir. de Subdir. de

abastecimiento
alimentario

desarrollo
socioeconémico

Elaboracion Propia a partir del Decreto Distrital 552 de 200€

Teniendo en cuenta la limitada capacidad de organizacion de los servicios por parte de la
Administracién Distrital'®°, los sistemas de distribucion de los servicios utilizados han sido
de tipo indirecto involucrando a organizaciones distintas ala DERAA como responsable de
su gjecucion. Para Salamon, el uso de tales herramientas de politica implica generalmente
la conformacién de un complejo sistema colaborativo (third-party gorvenment) en la que la
autoridad se distribuye en una multitud de agentes no gubernamentales y gubernamentales
(SALAMON; 2002; Pag. 2). En este sentido, uno de los aspectos de mayor importancia en

laimplementacion del Plan esta relacionado con el dto nimero de instituciones diferentes a

la DERAA involucradas.

120 5egiin Hood, 1a organizacion es uno de los recursos bésicos del gobierno la cual e brinda “la capacidad

fisica para actuar directamente usando sus propias fuerzas mas que mercenarios’ (HOOD; 1993; pég. 6)
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Por ejemplo, segun los informes de contratacion de la SDDE, para el afio 2009 fueron cerca
de 28 organizaciones vinculadas a este proceso, 64% de las cuales eran de caracter privado
(18) y e 35% restante correspondiente a sector publico. Esta cifra resulta bastante
significativa si se tiene en cuenta que en €l afio 2008 en nimero de entidades participantes
fue apenas de 15 y solo & 53% de ellas (8 organizaciones) fueron de carécter privado. Es
decir en tan solo un afio se incrementd en un 87 % las organizaciones involucradas. (Planes
de Contratacion de los afios 2008 y 2009).

Dentro de las razones que explican las limitaciones para organizar y ofertar directamente
los servicios, se encuentra el desarrollo de procesos productivos y comerciales claves en €
funcionamiento de abastecimiento pero que tienen lugar fuera de la jurisdiccion de la
Administracion Distrital*?!. Consecuentemente, un importante ambito de gestion de la
DERAA ha estado relacionado con la construccion de alianzas con diferentes entidades de

laciudad y laregién para el desarrollo de los servicios'®2.

Al igua que la baja coercion, € caracter indirecto de la herramientay el establecimiento de
relaciones de interdependencia entre las entidades gubernamentales y una multitud de
terceros, le permite a gobierno ganar alianzas pero perder capacidad de control sobre sus
propios programas. La aplicacion de los lineamientos de la implementacion a la luz de los
objetivos y principios de la politica de abastecimiento, puede presentar ciertas dificultades

dado €l nimero y diversidad de organizaciones involucrados como “implementadores’ del

121 Nos referimos particularmente a | os territorios de la region que juega un papel fundamental en la provision

de alimentos para Bogota.

122 Dentro de los convenios suscritos al respecto se destacan |os convenios interadministrativos con entidades
territoriales como los Departamentos de Boyaca, Meta, Cundinamarca, Tolima, Santander y Casanare, con
organizaciones no gubernamentales como la Asociacién Departamental de Usuarios Campesinos de
Cundinamarca (ADUC), y con instituciones educativas como la Universidad Naciona de Colombia. En todos
estos casos, €l principal objetivo ha sido promover la “vinculacién” de campesinos productores de alimentos
al Plan. Igualmente a proposito de la construccion de alianzas se inscribe igualmente actividades como la
instalacion y promocion de lasinstancias de participaci 6n contempladas por PMASAB, enlo que se destaca al
nombramiento de los representantes de las organizaciones sociales (campesinas y comunales) en el Concejo
Directivo del PMASAB y la instalacion de las cuatro mesas consultivas dispuestas por la politica de
abastecimiento (Agroredes, Nutriredes, Informacion y Conectividad y Logistica). Dentro de los resultados
alcanzados, se sefialan en forma particular los relacionados con los M ercados Campesino, en los que particién
aproximadamente 300 campesinos de 55 municipios, de la participacion en eventos como las ferias de las
colonias, la vinculacion a Plan a través de los servicios de 14350 agentes de la cadena de abastecimiento, la
capacitacion de 8575 personas en buenas practicas en la manipulacion de alimentos, la realizacion de

encuentros comerciales, entre otras. (SDDE; 2010)
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Plan (Universidades, gremios, organizaciones sociales, fundaciones, de naturaleza publica o

privada).

Por otra parte, ademas de las implicaciones que esta situacion representar en la
“borrosidad” de las fronteras gobierno-sociedad'?3- implicaciones sobre las cuales no
profundizaremos-, es importante resaltar b dependencia que presenta la DERAA frente a
terceros actores en el desarrollo de los servicios del PMASAB. Esta caracteristica de la
implementacion como se vera mas adelante, genera ciertas dificultades para superar algunas

restricciones en el tratamiento de la intermediacion comercia en € marco de la politica

Ademés del bgjo nivel de coercion y e carécter indirecto de los mecanismos de distribucion
de los servicio, unatercera caracteristica de las herramientas de politicadel PMASAB es el
enfoque territorial para su desarrollo establecido en e lineamiento de implementacion
denominado “Modelo de Gestiéon Territorial (MGT)”. Através del desarrollo de cinco

124 este lineamiento de implementacion pretende adaptar e desarrollo de los

etapas
servicios a las particularidades y necesidades propias de un territorio con “vocacion” de

oferta (agroredes) o de demanda (nutriredes) de alimentos.

La importancia de tener en cuenta el “enfoque territoria” como caracteristica de las
herramientas radica en gque establece un importante criterio de seleccion de los agentes y
procesos a incluir en la implementacion de la politica: pertenecer a un territorio. Por esta
razon, consecuentemente con la teoria causal del plan, € desarrollo de los servicios se
encuentra vinculado casi de manera exclusiva con las necesidades comerciales de los
agentes de la produccién (territorio rural) y distribucién de aimentos (demanda local)'?,

marginando otros agentes de la cadena.

123 «There are learned and sophisticated discussions in many countries about the extent to which government
is ‘colonised’ by the no-government sector and vice versa, so that the boundaries are very blurred” (HOOD;
1993; pég. 11).

124 Estas fases son: alistamiento (conjunto de acciones previas orientadas a reconocer la problemética en los
territorios y promover el desarrollo de la politica), gestion de alianzas y acuerdos (para lograr la cooperacion
y coordinacion con agentes publicos y privados del territorio), operacion (vinculacién al uso de servicios del
Plan) y seguimiento y evaluacién. (SDDE y Programa Bogoté Sin Hambre; 2007)

125yn gemplo claro de esta lectura es la definicion de las Nutriredes desarrollada por la DERAA: “Vade la
pena mencionar que €l concepto de NutriRedes se refiere a territorios de vecindad urbanos donde se

desarrollan alianzas de productores, tenderos, distribuidores y comercializadores para el logro de eficiencias
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En la medida en que se hace referencia casi de manera exclusiva a territorios de produccion
0 demanda de alimentos, se reafirma la necesidad de prescindir de los agentes y proceso
propios de laintermediacidn comercial: estos agentes son sustituidos por los servicios en la
funcién de articulacion entre ofertantes rurales y demandantes urbanos, particularmente si

se tiene en cuenta la orientacion de los servicios de carécter logistico y de lainformacion
(figura3.1).

L as razones por las cuales las anteriores caracteristicas de las herramientas de politica (bajo
nivel de coercién, caracter indirecto de los sistemas de distribucion y enfoque territorial en
el desarrollo de los servicios) no satisfacen las restricciones de mercado mayorista, radica

en gue los servicios propuestos por € PMASAB no se articularian de manera adecuada al

“modo” o forma como los agentes de este sector desarrollan su funcién. A continuacion

analizaremos que tipo de “restricciones empiricas’ de este sector no son satisfechas por las

herramientas de politica.

colectivas. En tal sentido, se proponen servicios que permitiran que los actores clave del abastecimiento
mejoren su gestion comercial, si bien, dicha gestion no es responsabilidad ni responde a accién alguna de la
Secretaria’ (SDDE; 2009; pag.3).
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Figura 3.1 Comparacion de los esquemas de abastecimiento

A. Sistema de comercializacion Centralizado  B. Esquemade arfculacion propuesta por €l
PMASAB
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a Acopiadores. b: Detallistas

Elaboracion propia con imégenes tomadas de MENDOZA, 2002 en el caso de la figura A, y de
SDDE; 2009 en el caso delafiguraB.

Restricciones para implementar en el sector mayorista losinstrumentos de la politica.

El PMASAB en funcién de disminuir la intermediaciéon comercial en e abastecimiento

aimentario, construye en € marco de su implementacion un conjunto de servicios como

mecanismo alternativo al sector mayorista en la articulacion de la produccién de alimentos

con la distribucion detallista. Bajo la perspectiva de la adecuacion del proceso de
implementacion (BROWNE y WILDAVSKY; 1998) y en reconocimiento de la

importancia del sector mayorista, ¢qué limitaciones enfrentarian los instrumentos de la

politica - servicios- para incluirlos? Més exactamente, ¢Qué restricciones no son
satisfechas? Para responder esta pregunta, analizamos a continuacion las diferencias

centrales entre estas dos formas de articulacion y que restringen por tanto tal inclusion.

Dada la impasibilidad de restringir el comportamiento, uno de los supuestos sobre los
cuales descansa la baja coercidn de los instrumentos de la politica, esta relacionada con la
posibilidad de “vincular” alos agentes del abastecimiento por medio de la “ sensibilizacion”
sobre la problematica y la importancia del PMASAB. En este sentido, la implementacion

de la politica de abastecimiento depende en buena medida del uso voluntario que dichos
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agentes hagan de los servicios ofertados. Si consideramos que a su vez este uso voluntario
depende, ademas del interés de tales agentes, de la facilidad con la que los servicios se

integren al desarrollo de sus actividades, € obstaculo mas importante que identificamos es

la diferencia entre la forma como opera € sector mayorista y la forma como operan los

servicios. EI mas claro gemplo en este sentido, esta relacionado con e servicio de

logistico.

Desafortunadamente, ninguno de los servicios propuestos por e PMASAB se encuentra
realmente operando, salvo algunas capacitaciones relacionas con temas de calidad e
inocuidad aimentaria y gestiones para facilitar el acceso a crédito por parte de agentes de
abastecimiento, particularmente los tenderos. No obstante, algunos lineamientos ya
definidos por la DERAA nos brindan algunos elementos para interpretar cual seria €

funcionamiento de los mismos.

Definido como € servicio que permitiria, junto a la informacién y conectividad, € flujoy
almacenamiento de bienes de las areas de produccion a las &reas de consumo, este servicio
de logistica permitiria a PMASAB sustituir a agente mayorista en la funcion de
articulacion que cumple. Para este proposito, los lineamientos de implementacion plantean
como responsable del desarrollo del servicio a un agente denominado “operador logistico”,
es cua seria un actor privado especializado en la prestacion de este servicio. Dos
caracteristicas centrales ponen en relieve serias incompatibilidades en entre estos dos

mecanismos de articulacion de los procesos agro-productivos con la distribucion urbara.

a. Dificultades para desarrollar la especializacion de funciones logisticas y comerciales

en €l canal tradicional.

Segun Bilek y Abrahdo, una de las innovaciones organizativas calves de los sistemas
modernos de comerciaizacion - Grande Distribuicdo- es la conformacion de, por un lado,
Centrdes de Compra — en donde tienen lugar transacciones de caracter virtua o

electrénico- y, por otro, de Centrales de Logisticay Distribucién?. A laluz de este modelo

126 geqiin los sefialan estos autores en el caso del Brasil, “Na busca por uma maior eficiéncia e um maior
controle sobre os bens comercializados, a distribuicdo passou a fazer uso de técnicas consagradas pela
economiaindustrial. A emergéncia das centrais de compra e distribui¢do nos paises desenvolvidos esta ligada

101

FLACLO

mAEom oL



de especializacion de funciones, & implementacion de la politica pretende separar las
127

funciones logisticas y comerciales™‘, lo cual resulta poco factible s se tiene en cuenta

algunas caracteristicas especificas del mercado mayorista en e marco de la

comerciaizacion tradicional de alimentos.

Mientras el agente mayorista ademés de las funciones fisicas o logisticas también cumple
una funcién comercial o transaccional en el proceso de abastecimiento, el mencionado
operador logistico, como su nombre lo indica, solo fungiria como un agente responsable del
primer tipo de funcion: registro de existencias, amacenamiento y transporte. La falta de
claridad sobre € vinculo entre las funciones comerciales y las funciones logisticas en €l
sector mayorista impide a la politica reconocer las restricciones a las que se enfrenta el

instrumento.

Por una parte, la separacién de funciones propuesta por e PMASAB demanda comUnmente
el establecimiento de relaciones contractuales entre proveedores y compradores que
garanticen €l flujo continuo y estandarizado de los productos; es decir, se pasa de formas de
libre mercado a un tipo determinado de integracion (Bilek y Abrahdo; 1999). Las
caracteristicas sefidladas en e capitulo 2 sobre los sistemas productores rurales hacen
dificil pensar en la posibilidad de que se establezcan efectivamente este tipo de relaciones
contractuales de largo plazo. La heterogeneidad, irregularidad e inclusive la dispersion

territorial de las unidades de produccion de la economia campesina, representan un
importante obstéculo para e desarrollo de estas formas de relacionamiento comercial

propuesta por € enunciado paradigma de la comercializacion moderna y retomado por €

PMASAB.

diretamente a aplicagdo de técnicas de estoque minimo e producéo flexivel adotadas na indUstria ja nos anos
60 (Ohno, 1989). O sucesso destas novas técnicas na logistica e distribuicdo de mercadorias incentivou o seu
aperfeicoamento para sua adaptacdo a situagdes extremas, como € o caso de alimentos frescos com alta
perecibilidade. No Brasil, a introdugcdo do sistema de CC — Centrais de Compras e CD - Centrais de
Distribuicdo, vem se processando desde meados dos anos 80, substituindo gradativamente os sistemas de
integragdo com fornecedores ou mesmo o obsoleto sistema de compras nos entrepostos montados pelo
gobernd” (BILEK y ABRAHAQ; 1999).
127 Para |a politica de abastecimiento la Central de Comercializacion de Alimentos CORABASTOS debe
constituirse en una Plataforma o Nodo Logistico de orden regional en donde se efectia la distribucion,
almacenamiento, procesamiento, comercializacion y adecuacion de insumos y bienes alimentarios
procedentes de las AgroRedes. (DERAA; 2010).
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Un segundo aspecto que restringe la puesta en marcha de la especializacion de funciones
transacionales y logisticas es que, como se menciond anteriormente, para un mayorista su
actividad comercial —sus condiciones de competencia va de la mano de su capacidad de
operacion logistica. La capacidad de amacenamiento de un agente mayorista define en
buena medida e papel que éste juega en la configuracion de los precios del producto

comercializado, como se observo anteriormente en el caso de la papa.
b. Latransferencia de la propiedad de los productos en el mercado mayorista.

La siguiente gran diferencia entre las dos modalidades de articulacion sefialadas,
corresponde a tipo de intermediacién que gerce. Como se sefidd anteriormente, €
comerciante mayorista que predomina en CORABASTOS es aquel que adquiere la
propiedad de los productos gque intermedia. De ali que se configure un mercado mayorista
gue incluye “las actividades de intercambio asociadas con la transferencia de |os derechos
de propiedad de un producto...” (BEJARANO; 1998; Pag. 91). Lo anterior implica que €

agente mayorista debe enfrentar la incertidumbre!?®

en e gercicio de su funcion comercial;
en lo que cobra importancia, recordemos, el establecimiento de relaciones con mayoristas 'y

proveedores.

Por el contrario, en la propuesta de articulacion de la politica no se considera con claridad
la forma como € “operador logistico” enfrenta la incertidumbre en la comercializacion
tradicional de alimentos. El PMASAB supone la suficiencia del Servicio de informacion y

conectividad para superar tal incertidumbre, de tal manera que el operador logistico no

requeriria de dgin mecanismo adicional para enfrentar el riesgo que esta representat?®.

Este supuesto da cuentadel tratamiento inadecuado de esta restriccion.

Si bien lafalta de informacion es una importante fuente incertidumbre, ésta no es la Unica.
Por gjemplo, adenés de las relaciones con diversos proveedores, la importancia que

representa para €l sector mayorista asumir funciones agro-productivas advierte sobre el

128 Ccomo se anaizo6 en e capitulo anterior, incertidumbre particularmente de caracter econémico por
fluctuaciones en |os precios y de carécter técnico derivada de |os cambios en la produccion y la demanda.
129 Recordemos que el propésito mas importante del servicio de informacién  es brindar informacion
“oportuna’ y “suficiente” paralos proceso de negociacion, tal y como se sefial 6 en el cuadro 1.
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efecto relevante de la ata variacion enla oferta de productos (incertidumbre técnica) en €l

desarrollo delaactividad comercial.

Por |as diferencias anteriormente sefial adas, pretender articular €l desarrollo de los servicios

a la funcion mayorista enfrentaria grandes limitaciones s se tiene en cuenta que la

construccion de tales servicios no satisfacen las restricciones empiricas generadas por este
sector de la comercializacion Tales diferencias obstruyen la “voluntaria” participacion de

los agentes que requiere la implementacién dada la baja coercion de las herramientas de
politica, dificultando igualmente la generacién de alianzas con terceros, publico o privado,
que posibilite el desarrollo de servicios del PMASAB en el sector.

En la medida en que los servicios del PMASAB dificilmente se integrarian a la forma de
operacion de los mayoristas, los instrumentos dispuestos por la politica para influir en €

comportamiento de los agentes, no tendrian lugar en este mercado. De este modo, la

importancia ya sustentada de incluir a sector mayorista en € desarrollo de la politica de

abastecimiento, contrasta con la poca claridad sobre la importancia que puede representar

para este conjunto de agentes participar en e PMASAB. Asi esincluso poco factible llevar

a cabo las mencionadas actividades de informacion vy sensibilizacion, menos aun €

desarrollo de los servicios.

Por otra parte, ademéds de enfrentar serias limitaciones para impulsar la referida
participacion, puede resultar aun més dificil la generacion de alianzas con terceros para
lograr este proceso. No se puede avanzar en este sentido sin mayores elementos sobre |os
actores u organizaciones més idéneas y sin parametros especificos de orientacion.
Aumentaria el riesgo de perder €l control enel desarrollo de lineamientos que de hecho ya
implica & uso de sistemas indirectos de distribucion de los senvicios. Desafortunadamente,
el enfoque de desarrollo de estos servicios no contribuye a superar esta fata de
conocimiento del sector mayorista Como se tratd anteriormente, a través del “Modelo de
Gestion territorial” e PMASAB pretende adaptar 10s procesos de gestion de los servicios a
las particularidades y necesidades propias, precisamente, de un territorio vinculado como
ofertante 0 demandante en abastecimiento alimentario. Dicho enfogue no permite el
reconocimiento y andlisis de los procesos de articulacion comercial. En otras palabras, en la
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medida en que los agentes comerciales no hacen parte en estricto sentido de un territorio
especifico, los mayoristas y demés agentes de la intermediacion quedan marginados del

desarrollo de la politica o, por lo menos, de la adecuacién de los servicios.

Si bien en estricto sentido esta caracteristica de no esta vinculada con alguna restriccion en
particular del modo de operaciéon de los mayoristas, s dificulta la implementacion de las
herramientas de la politica en e sector mayorista dado que no permite identificar cual es e

papel de los servicios ofertados por e PMASAB en e mejoramiento de la operacion de los

agentes de la comerciaizacion. De este modo, la politica de abastecimiento de Bogota

reincide en el brindarle a la cuestion comercial € mismo tratamiento equivocado que tuvo

lugar en durante el proceso de construccion del Plan (Ver. Cap. 1) 1.

3.2 Dificultades en la implementacién generadas por la tratabilidad de la cuestion
mayorista.

Del mismo modo que la implementacidn debe dar cuenta de las restricciones anteriormente
expuestas, también debe enfrentar aspectos claves de la tratabilidad del problema
relacionados con € sector mayorista, cuya implicacion mas importante para la politica,
aungue no la tnica, esta relacionada con la incertidumbre que debe enfrentar su ejecucion.
Siguiendo a Sabatier y Mazmanian, dentro de las variables que afectan el proceso de
implementacion se encuentran aquellas que impiden comprender e tipo de
comportamientos que son necesarios para resolver un problemay que por tanto son fuente
de incertidumbre a hora de anticipar los resultados de las acciones emprendidas. Los
aspectos especificos de tal variable -“tratabilidad del problema’-, orientaran nuestra

exploracion para el caso de los agentes mayoristas de & comerciaizacion tradiciona

130 Asi por ejemplo, resulta insuficiente el andlisis que sobre el sector mayorista en CORABASTOS redliza la
DERAA, €l cua en buena medida cae en generalizaciones poco Utiles para la implementacion “Corabastos,
bajo €l liderazgo de los comerciantes mayoristas - individualmente o con algin grado de ®ncertacion
oligopsonica (acuerdo entre pocos compradores) - forma el precio de la lista de alimentos de las cadenas
Fruver, papay panela; también en granosimportados (legumbres secas). El problema es que con frecuencia se
presentan préacticas comerciales no transparentes, y no exentas de violaciones alaley y ala moral (engafios,
cheques sin fondo, mezclas de calidades indebidas, atentado la sanidad, etc.)” (SDDE; 2010)
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(SABATIERY MAZMANIAN; 2007; pag. 332 y ss.), complementando e andlisis ya

realizado de sobre las restricciones no satisfechas.

Primer aspecto de la tratabilidad: Diversidad del comportamiento

Por las dimensiones analizadas en e capitulo anterior sobre el mercado mayorista - la
distribucion de los mayoristas en los diferentes grupos de aimentos, € volumen de
alimentos comercialiizado y € area comercia disponible-, una de las caracteristicas més
importantes de este sector es la amplia gama de agentes mayoristas que convergen en la
Central de Comercializacion de Alimentos CORABASTOS. Esta diversidad dificulta
claramente la definicion de lineamientos de implementacion de la politica, en la medida en
que complgjiza e establecimiento de medidas para transformar “voluntariamente” el
comportamiento de los agentes asi como la interlocucion y formulacion de alianzas con
terceros para € desarrollo de los servicios. Del mismo modo, los diversos agentes
involucrados en el proceso de implementacion implican resultados relativamente inciertos.
La aplicacion de los mismos lineamientos puede dar lugar a diversas préacticasy respuestas

por parte de los actores del abastecimiento seguin los productos o tipo de comercializador.

Para efectos de la implementacion de la politica de abastecimiento, las generalizaciones
sobre los agentes que g ercen esta funcidn no son de mayor utilidad en la medida en que no
permiten identificar ni la pertinencia de los servicios ni la forma cédmo estos podrian

articularse a desempefio de su actividad. Desafortunadamente, cuando € Plan sefiala las
dificultades propias de CORABASTOS en e desarrollo de “mejores’ practicas en el

abastecimiento, generamente se hace hincapié en aquellos factores logisticos y de
infraestructura propios de la Central (ata densidad, mal estado de las vias, instalaciones
inadecuadas para actividades de cross-docking, entre otros), pero poca atencion le presta a

lafuncion y diversidad de agentes involucrados.

Segundo aspecto de la tratabilidad: Dificultades en el manegjo del cambio

Dd mismo modo que la fdta de informacion sobre € mercado de aimentos representa
cierto grado de incertidumbre para los agentes del abastecimiento, la ausencia de

aproximaciones sisteméticas a estas dindmicas comerciaes, también es una seria fuente de
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incertidumbre para la implementacién del PMASAB. Uno de los obstéculos més evidentes
en e andliss del sector mayorista y, mas aun, en la elaboracion 'y aplicacion de una
adecuada teoria causal para su transformacion bgo los objetivos de la politica de
abastecimiento, es la falta de informacion e investigaciones que permitan el conocimiento
de este tema. Sobre aspectos elementales como & volumen de alimentos comerciaizados
en CORABASTOS o & numero de comerciantes que hacen parte del sector mayorista, no

se tiene informacion claray confiable; 1as cifras dependen de la fuente consultada®>”.

Con la informacion existente la DERAA puede llegar a conclusiones equivocadas o por 1o
menos dificiles de corroborar. Por gemplo, en los lineamientos de conformacion de
CORABASTOS como un nodo logistico encontramos la siguiente afirmacion que relaciona
lafalta de espacio con la “limitada competencia’ en € sector: “Una de las afectaciores es la
falta de espacio, que primero limita la competencia; deberia haber unos 2.500 mayoristas
inscritos, y solo pueden trabgjar 1.260 legales, pero surgen otros 800 ilegales, mas unos
2.000 agentes no clasificados. Ello hace un comercio mayorista mas lega que legd”
(SDDE; 2010; pag. 6). Sin entrar en la discusion sobre la legalidad o la ilegalidad del

comercio mayorista, tema sobre € cual los citados lineamientos no son claros sobre €l

alcance de la expresion, la solucion bajo este supuesto resulta ser claramente la ampliacion
de dicha &rea comercial. Ademas de la debilidad de esta afirmacion, pues pasa por ato
aspectos como la tenencia del érea comercia en CORABASTOS, las diversas exigencias
en la materia segun € tipo de aimentos, la informalidad y otros aspectos ya mencionados
en e capitulo anterior, la DERAA no advierte la poca consistencia de las cifras que
sustentan su andisis'*?. De plano las cifras manejadas por la Unidad de Gestiéon Comercial

y de Negocios de CORABASTOS, no coinciden. Segin esta entidad € nimero de
comerciantes mayoristas seria de aprox. 650, por 1o menos 50% menos de |os estimados por

los responsables de la palitica.

131 Como lo sefidlamos en el capitulo 1 en materia de abastecimiento de aimentos en Bogota mientras el
volumen de alimentos estimado por diagnostico del Plan en el 2003 fue de 2'800.000 toneladas anuales
aprox., la Central de Abasto de Alimentos de Bogotd, en donde se estima que se comercializan cerca del 50%
de los alimentos que demanda la ciudad, reporté en el 2006 una cifra de 3'996.000 toneladas™®*, es decir 3
veces més. Sobre el tamafio del sector mayorista ver capitulo 2 pag. 7y ss.

132 Es de resaltar que las cifras presentados en el mencionado documento de lineamientos, difiere de las

contempladas en |os estudios previos de la politica analizados en | os capitul os anteriores.
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Adicionamente, es inconveniente referirse a la situacion de competencia en el mercado
mayorista en términos generales sin matizar la realidad. Como fue analizado en € capitulo
2, una cosa es referirse a la situacion de la competencia en el grupo de los tubérculos donde
el 18% de los mayoristas de la Centra comercializan € 35% del volumen total de
alimentos, que referirse a la misma situacion en el caso de las verduras y hortaizas donde
el 32% de los mayoristas son responsables del 37 % de los productos de CORABASTOS.
Sin duda, tratdndose de un sector con una funcién similar en el abasto, son situaciones

distintas que demandan tratamientos igualmente distintos.

No obstante, vale tener en cuenta que la poca claridad sobre una adecuada teoria causal en
la transformacion del mercado mayorista no es una cuestion que solo corresponda a
PMASAB. También puede der ivarse de |os pocos aportes tedricos que al respecto podemos
encontrar. Si bien investigadores como Jaime Forero han destacado la importancia de los
intermediarios en el funcionamiento de los canales de comercializacion, son pocas las
propuestas de politica respecto a este sector. Incluso cuando estudios especificos concluyen
sefidlando € gran poder de los comercidizadores — como en el caso de México
“monopolios basados en la organizacion familiar”- (ECHANOVE; 2002), apenas sugieren
la necesidad de mayor regulacién o intervencion estatal pero sin especificar qué tipo de

medidas seran las mas convenientes.

Por lo anterior, en materia de instrumentos de politica relacionadas con €l sector mayorista
exigen dificultades para medir e cambio —fdta de informacion, para relacionar estos
cambios con las modificaciones deseadas en € comportamiento —poca consistencia tedrica
de las propuestas- y para desarrollar la tecnologia que permita capacitar a los grupos
objeticos en €l establecimiento de tales cambios. (SABATIER y MAZMANIAN; 2007)

Tercer aspecto de la tratabilidad: Alcance de las modificaciones en e

comportamiento de los grupos objetivos.

Si bien no se encuentra claramente definidos cudles son los objetivos de la politica
especificamente respecto a los mayoristas, s podemos advertir que no es menor la
magnitud de los cambios en el funcionamiento de este sector en CORABASTOS. Como ya

lo ha enfatizado la FAO, cémo funcionen los mercados mayoristas es una cuestion
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fundamental: “una comercializacion ineficierte” genera, entre otras implicaciones,

problemas de higiene, degradacion ambiental y congestion en e transporte. (FAO; 1999)

En consecuencia, no podemos soslayar la necesidad de transformar €l sector mayorista de la
comercializacion de aimentos para enfrentar aspectos claves de la problemética del
abastecimiento de la Ciudad identificada por e PMASAB: perdidas por inadecuada
manipulacion de los productos, transporte inadecuado de los aimentos, fata de
infraestructura, entre otros. Lo importante en este sentido sera definir no solo la
profundidad de los cambios, sino también la pertinencia de los servicios en cada uno de los
grupos de aimentos, y ademés la adecuacion de tales servicios a cada uno de los aspectos
que afecta la funcién mayorista en la comercializacion: Las caracteristicas de sus actores,

las funciones que desempefian y |as relaciones que establecen. (Ver Cap. 2)

En sintesis, s bien puede existir una problemdtica general en e funcionamiento del
comercio mayoristaen CORABASTOS, solo en la medida en que se discrimine la situacion
de los diferentes alimentos comercializados, se podran establecer lineamientos adecuados
para la implementacion de la politica de abastecimiento en el sector mayorista. En la
exploracion de aternativas en este sentido, sera importante tener en cuenta lo que Bardach
denomina los “cambios naturales’ en la problemética®* (BARDACH; 2004), asi como la
composicion diversa de actores (pequefios, medianos y grandes) en el sector, aprovechando
en este Ultimo caso que para agunos productos — el caso analizado fue el de la papa-, no
son los grandes mayoristas quienes controlan la més importante proporcion del mercado.
Muy posiblemente un pequefio agente mayorista puede estar més interesado en vincularse
“voluntariamente” a desarrollo de los servicios en comparacion con las expectativas de un

gran mayorista.

Otra caracteristica de gran relevancia de CORABASTOS que brinda posibilidades de
implementacion de la politica, esté relacionada con la concentracion de agentes mayoristas

en un solo lugar, lo cual fomenta la competencia entre estos agentes, seguin lo sefialan otras

133 En este sentido e PMASAB pasa por ato por giemplo una de las tendencias claves en la integracion

vertical de la actividad mayorista y sobre la cual advertimos anteriormente: Aproximadamente seis de cada

diez mayoristas en CORABASTOS, también realizan actividades agro-productivas (mayoristas productores).
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134

experiencias en € desarrollo de mercados mayoristas™", siempre y cuando se remuevan las

limitaciones para este proposito. Limitaciones que, insistimos, no han sido consideradas en

el desarrollo de instrumentos por parte del Plan. Una de ellas |atenencia del &rea comercial

en la central. Segun se resalto en la caracterizacion anterior, los “bodegatenientes’ (quienes
pagan un canon de arrendamiento directamente a la administracion de la Central) gozan de

ciertas ventagjas frente alos mayoristas que tiene que subarrendar.

La regularizacion del uso del area comercial es un aspecto clave en la estructuracion del
servicio logistico. “La experiencia europea demuestra que si los Comerciantes Mayoristas
no son propietarios de las instalaciones en e piso de venta es sencillo redizar una
reingenieria no solo de las naves de los Mercados Centrales sino incluso del lay-out de
estacionamientos y otras areas de servicios conexas, para adaptarlo a las nuevas
necesidades de los cambios en las formas de comercidizacion asi como a las innovaciones

en frio, telecomunicaciones y en vehiculos de transporte’.

Conclusiones del capitulo

S bien los servicios definidos por e Plan como fundamentales para mejorar el
abastecimiento alimentario podrian ser pertinentes en la actividad comercial mayorista,
estos instrumentos no satisfacen |as restricciones que su desarrollo en el sector implica, por

lo cual no es factible su implementacion.

Consecuentemente con € tratamiento de la intermediacion comercia en la construccion de
la politica, los lineamientos establecidos para orientar su proceso de implementacién parten
de la necesidad de disminuir o eliminar cualquier tipo intermediacion. En este sentido, los
servicios desarrollados por e Plan han considerado fundamentalmente como sus
beneficiarios a agentes de la produccién y agentes de la distribucién detallista, pasando por
alto las particularidades del sector comercial.

134 “En MercaMadrid, MercaBarna y Paris se esta buscando concentrar |os mayoristas para que sean mas
competitivos, se modernicen y equipen con ata tecnologia, y respondan mejor a las nuevas tendencias de la
demanda’ (ANTUN, LOZANO, et a.; pag. 46)
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La no satisfaccion de restricciones se derivan en buena medida de |os problemas que en &l

tratamiento de la cuestion persisten en e proceso implementacion De hecho en la Unica

dimension de la funcién de articulacion del sector mayorista considerada por € plan, la
dimension logistica, desatiende la necesidad de descifrar las caracteristicas bésicas de las

funciones fisicas del sector, asi como su relacion con las funciones comerciales

Restricciones y dificultades como las que agui hemos detallada, nos dan cuenta de &
necesidad de regjustar constantemente la politica tanto en sus medios como en sus fines, e
inclusive en sus teorias, sin perder la intencion inicial de mejorar el acceso a los alimentos
por parte de la poblacién de menores ingresos. En términos de Majone y Wildavsky, la
implementacion configura las politicas, pero a su vez las politicas influyen en la

implementaci on*3,

El ambiente del problema no se debe ignorar a la definir e qué y € como en la
implementacion. No se pueden tomar como inmodificables un tipo especifico de
“condiciones iniciadles’ para acanzar un proposito, cuando dichas condiciones dependen
mas de la incertidumbre que de la implementacion de la politica. De este modo, resulta
desacertado tomar como maximo referente de accion del PMASAB el “establecer
relaciones directas’ entre agentes de la demanda y la oferta, ignorando los mdltiples

factores que condicionan &l que tales relaciones tengan o no lugar.

Bajo estas consideraciones y complementando el andlisis de las restricciones con los
aspectos de la tratabilidad del problema, € siguiente capitulo iniciara la exploracion de

alternativas de implementacion.

135 Majone y Wildavsky sefialaron dos modelos predominantes en el andlisis de la implementacion: la

implementacion como control — en € cua la planeacion absorbe el desarrollo de la politica-, o la
implementacion como interaccién —la adopcidn de la politica es una declaracion de intensiones -. En los dos
enfogues para estos autores pasan desapercibidas importantes caracteristicas del “desarrollo de las politicas’,
por lo cual proponen analizar laimplementacién como evolucion. (MAJONE y WILDAV SKY'; 1998).
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Capitulo 4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los problemas de implementacion que hemos analizado, tienen como origen comuan la
insuficierte comprension del fendmeno de la intermediacion comercial en e marco del
abastecimiento alimentario. El tratamiento de cual este tema es objeto en la teoria causa
que subyace en el PMASAB, degja ocultas las restricciones que la politica enfrenta ala hora
de alcanzar su objetivos, y ademés desorienta la adecuacion de la politica a la hora de

corregir caminos de accion.

Al sugerir “la eliminacién de la intermediacion” casi como principio inamovible en €l

desarrollo de la politica, subordina el alcance los resultados — baar los precios- al

establecimiento de una “condicién esencia” sobre la cua no puede ejercer ningun tipo de
control: que los productores campesinos y los tenderos de barrio establezcan relaciones
comerciales directas. Por las caracteristicas de los sistemas tradicionales de
comercializacion de aimentos, y por la configuracion del sector mayorista, hemos sefialado
gue las condiciones de incertidumbre en el mercado mayorista, limitan seriamente las
posibilidades de accion del Plan en este sentido. Por jemplo, la decisién de un productor
rura sobre ddnde, a quién, como y cuando vende su producto depende de las distintas
opciones comerciales que se presenta en €l mercado, las cuales dificilmente puede anticipar
dada la incertidumbre de carécter técnico y econdmico que caracteriza la comercializacion
tradiciona. ¢Tiene sentido pretender controlar todas las variables involucradas para

asegurar gque este campesino le oferte directamente su producto a un conjunto de tenderos?

Ademas de ser virtualmente imposible dicha pretension de controlar todos |os aspectos que
afectan el proceso de comercializacion la condicion o resultado que de ella se espera —
menores precios a consumidor - tad vez no tenga lugar. Por las cifras presentadas como
unaaproximacion inicia, vale la penarevisar s la intermediacién mayorista es la actividad
comercial que més encarece los precios de los alimentos perecederos Nuestros datos
indican que su participacion en el precio final estaria cercana a 5 %, mientras que a la

intermediacion minorista explicaria aproximadamente el 35%.
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Con respecto a los servicios como instrumentos de la politica para influir en €
comportamiento de los agentes, e problema de su implementacion radica en que los
mismos no se adecuan a la forma como operan los mayoristas en los proceso de
comercializacion. En la medida en que los instrumentos adoptados por la politica de
abastecimiento se caracterizan por su bgjo nivel de coerciony por lainclusion de terceras
partes para su desarrollo, la falta de armonia entre la forma de operacion de los servicios y

laforma de operacion de los agentes mayoristas resulta ser una cuestion bastante critica

Precisamente cuando abortamos la baja coercion de los instrumentos de la politica, € tema
de la incertidumbre recobra aun mas importancia. De los aspectos relevantes en €
funcionamiento del mercado de aimentos, tales como precios, cantidades, calidades
agentes participantes y demés, sobre ninguno de ellos la Administracién Distrital puede

gjercer un cortrol parcial o total.

La participacion de terceros en el desarrollo de la politica, puede ser un factor que afecte la
capacidad de negociacion con diferentes actores del abastecimiento, en particular con los
mayoristas, maxime en las circunstancia en la que se encuentra la Direccién de Economia
Rural y Abastecimiento de Alimentos la cual es tan o menos reciente que la politica. Su
poca experiencia y fragil conocimiento sobre las caracteristicas del mercado mayorista,
vulnera su posicién en la construccionde consensos. “Cuando una instancia es de reciente
creacion, es débil esta bajo la presion de producir resultados evidentes, quienes en realidad
manegjan la implementacién caso por si solos son los grupos de interés externos a la
dependencia’ (REIN y RABINOVITZ; 2007; P4g. 156)

Mas que sobre las manifestaciones del problema de implementacion, nuestras
recomendaciones se orientar a superar € origen de los mismos: el reconocimiento de la
naturaleza de la intermediacion comercial mayorista. No se trata por supuesto de plantear
como requisito indispensable el pleno conocimiento de la problemética para emprender €l
proceso de implementacion. Se busca por e contrario que a pesar de las limitaciones en la
materia e PMASAB adopte una perspectiva de implementacion evolutivo s se quiere,

gue le permita avanzar en su capacidad del tratar con la cuestion mayorista, reconociendo
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las restricciones emergentes y adaptando su desarrollo para lograr satisfacerlas. En su

orden, las recomendaciones sugeridas son las siguientes.

Regjustar la teoria causal del plande tal manera que se desligue la relacion directa
que supone entre la existencia de intermediacion y mayores precios de los
alimentos. Por su puesto este punto no es una cuestion menor, maxime cuando €
discurso de “diminar” la intermediacion ha permeado buena parte del primer
periodo de implementacién. Sin embargo, este es el primer paso hacia la adecuacion
del plan ya que sin é las deméas acciones no tendran entre si coherencia y se

perderan en la confusion.

Adopte instrumentos que le permitan complementar el reconocimiento de actores de
la oferta rural y de la demanda minorista urbana como € modelo de gestion
territorial, con e andlisis de los actores involucrados en los proceso de
comercializacion, en donde e enfoque cadenas de comercializaciony “mercados
abiertos’ seria de gran utilidad. (FORERO; 1991. SABOYA; 2004)

A partir de algunas propuestas tedricas y la evidencia empirica aqui presentada,
reformule la cuestion mayorista en los siguientes términos. El problema no es tanto
la existencia 0 no del mercado mayorista. La pregunta fundamenta es cémo

funciona.

El mercado mayorista es ampliamente diverso. Establezca lineas de accion
igual mente diferenciadas teniendo en cuenta los tipos de mayoristas que constituyen
el sector y sus caracteristicas segun el grupo de aimentos. En este sentido sera
pertinente valorar por gemplo, en que medida € desarrollo de un servicio en
particular pude ser posible y pertinente segun el tamafio del agente comercial

mayorista.

Defina cursos de accién que le permitan orientar el mercado mayorista en € marco
de la politica hacia tres cuestiones bésicas en € mejoramiento del abastecimiento
alimentario frente ala cuales CORABASTOS presenta las condiciones potenciales
(CASARES; 2003): Centro de competencia: en donde la variedad de productores
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aporta a la formacién del precio en funcién de la oferta y la demanda; Informacion:
complementar los mecanismos de distribucion de la informacion de los actores,
propiciando mayor transparencia en el desarrollo de las transacciones; y Economias

de aglomeracioén y calidad de los productos.
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