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RESUMEN

El Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos y Seguridad Alimentaria de Bogota - PMASAB es el
instrumento estructurante de primer nivel del Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota, que
establece objetivos, politicas y estrategias de largo plazo para el abastecimiento y seguridad
alimentaria de la ciudad. Debido a que la evaluacién de mediano plazo realizada al PMASAB
evidencié que su estrategia ambiental no fue evaluada ni implementada, sumado a que la Evaluacién
Ambiental Estratégica - EAE en Colombia se estanco en el 2010, este trabajo tiene por objetivo
formular lineamientos y recomendaciones que permitan la incorporacién de consideraciones
ambientales en un proximo PMASAB. Lo anterior fue posible a partir de: 1) Aplicar la EAE Colombia
del 2008 al PMASAB, 2) Analizar la vision de la EAE adoptadas por Espafia y Chile para actualizar la
EAE de Colombia, y 3) Analizar las posibles mejoras a nivel de Politica, Plan y Programa en Bogota,

para la incorporacion de consideraciones ambientales en el nuevo PMASAB. En consecuencia, la
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propuesta aqui desarrollada se fundamento en la aplicacion del enfoque de pensamiento sistémico y
la metodologia de marco légico. Como resultados, se evidencié que la aplicacion de la EAE requiere
fundamentalmente ajustarse al proceso de planeacién propio a nivel pais y a nivel ciudad. Asi mismo,
se observo que la vision de sostenibilidad a nivel pais y de ciudad es amplia, poco clara, carente de
lineamientos de politica que puedan materializarse en apuestas estratégicas para el disefio de

programas y proyectos que transformen el territorio.

PALABRAS CLAVE: Evaluacion ambiental estratégica, seguridad alimentaria, pensamiento

sistémico

STRATEGIC ENVIRONMENTAL ASSESSMENT APPLIED TO FOOD SUPPLY AND FOOD
SAFETY IN BOGOTA D.C.

ABSTRACT

The Master Plan for Food Supply and Food Safety of Bogota - PMASAB by its initials in Spanish, is
the first level structuring instrument of the Bogota Land Management Plan, which establishes long-
term objectives, policies and strategies for supply and safety food of the city. Due to the fact that the
mid-term evaluation carried out to the PMASAB showed that its environmental strategy was not
evaluated or implemented, added to the fact that the Strategic Environmental Evaluation - SEA in
Colombia stalled in 2010, this work aims to formulate guidelines and recommendations that allow the
incorporation of environmental considerations in an upcoming PMASAB. The above was possible
from: 1) Applying the 2008 SEA Colombia to the PMASAB, 2) Analyzing the vision of the SEA
adopted by Spain and Chile to update the SEA of Colombia, and 3) Analyzing the possible
improvements at the Policy level, Plan and Program in Bogot4, for the incorporation of environmental
considerations in the new PMASAB. Consequently, the proposal developed here was based on the
application of the systems thinking approach and the logical framework methodology. As results, it
was evidenced that the application of the SEA fundamentally requires adjusting to the planning
process itself at the country level and at the city level. Likewise, it was observed that the vision of
sustainability at the country and city level is broad, unclear, lacking policy guidelines that can

materialize in strategic bets for the design of programs and projects that transform the territory.

KEY WORDS: Strategic environmental assessment, food security, systems thinking.

INTRODUCCION
El Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos y Seguridad Alimentaria de Bogota-

PMASAB, adoptado a través del Decreto Distrital (DD 315/2006), es el instrumento estructurante de
primer nivel del Plan de Ordenamiento Territorial - POT de Bogota (DD 190/2004), que establece
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objetivos, politicas y estrategias de largo plazo en materia de abastecimiento y seguridad alimentaria
del Distrito Capital (SDP, 2019). Asi mismo, el PMASAB, plantea como estrategias ambientales su
articulacion con las estrategias del Plan Distrital de Gestion Ambiental - PGA (DD 061/2003 y DD
456/2008), en los componentes de investigaciéon, educacién, participacion, fortalecimiento,
coordinacién, control, vigilancia y ubicacién de la infraestructura. Con fundamento en la evaluacién al
PMASAB efectuada por (ICTA-UNAL, 2015), puede afirmarse que la estrategia ambiental no
presenta evidencia de haber sido analizada o evaluada, y no guarda concordancia con el Documento
Técnico de Soporte del PMASAB. Sumado a lo anterior, (ICTA-UNAL, 2015) identifico deficientes
decisiones estratégicas ambientales, baja coherencia en el encadenamiento de politica, plan y
programa — PPP, en materia de seguridad alimentaria, lo cual conlleva a una baja ejecucion del

PMASAB desde las metas de corto plazo y una baja sostenibilidad de este.

Cabe mencionar que, para la formulacion del PMASAB, a nivel nacional se estaban
desarrollando los primeros ejercicios de Evaluacion Ambiental Estratégica - EAE (MAVDT, 2008),
como avance metodolégico para incorporar consideraciones ambientales en las politicas publicas y
planes mas relevantes del pais. Sin embargo, este proceso se estancod con las Ultimas EAE
desarrolladas en el 2010, posterior a la publicacion de la “Guia Practica para Formular Evaluaciones
Ambientales Estratégicas en Colombia” desarrollada en el 2008 para el Ministerio de Ambiente,

Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia-MAVDTT,

En concordancia, (Gémez, 2011) indica que el sector publico colombiano se caracteriza por
la proliferacion de politicas publicas que formulan y ejecutan una variedad de organismos sin
suficiente coordinacion, sumado a los vacios normativos y la ausencia de estandarizacion sistematica
entre areas, sectores e instrumentos de planificacién. A su vez, el autor indica que es habitual no
encontrar diferencias entre PPPs, siendo esto evidente en el PMASAB, puesto que como Plan
Maestro e instrumento del POT de Bogota, aborda tematicas propias de las politicas publicas (ICTA-
UNAL, 2015). Asi mismo, (GAmez, 2011) concluye que las politicas publicas en Colombia se ven
afectadas en su eficacia y eficiencia haciendo de la planeacion un campo diverso y confuso que

condiciona los procedimientos y metodologias que se puedan desarrollar en el marco de la EAE.

En la actualidad, el Distrito Capital cuenta con la reciente “Politica Publica de Seguridad
Alimentaria y Nutricional para Bogota: Construyendo Ciudadania Alimentaria 2019-2031”, CONPES
D.C. 09/2019. Asi mismo, la Alcaldia Mayor de Bogota se encuentra en proceso de revision del POT
de Bogota. Esta revision se desarrolla involucrando lo propuesto por el actual Plan Distrital de
Desarrollo - PDD “Nuevo contrato social y ambiental para el Siglo XXI 2020-2024” (Acuerdo Distrital
761/2020). Al cierre de este trabajo, el PMASAB aldn se encuentra vigente y en espera de los
resultados del proceso de adopcién del nuevo POT de Bogota (CONPES D.C. SAN, 2019), que de
origen a un nuevo PMASAB. Del mismo modo, la Alcaldia ya cuenta con (SDDE y FAO, 2018) y con

T Actualmente Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible-MADS
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(SDDE y Regidn Central, 2020), los cuales constituyen parte de los estudios de soporte para este
nuevo PMASAB.

Dada la problemética identificada anteriormente, el presente trabajo tiene por objetivo
formular lineamientos y recomendaciones que permitan la incorporacion de consideraciones
ambientales en un préximo PMASAB. Lo anterior, a partir de: 1) Aplicar la EAE Colombia del 2008 al
PMASAB, 2) Analizar la vision de la EAE adoptadas por Espafia y Chile para actualizar la EAE de
Colombia, y 3) Analizar las posibles mejoras a nivel de PPP en Bogotd, para la incorporacion de

consideraciones ambientales en el nuevo PMASAB.

METODOLOGIA

El presente estudio se fundamenta en un ejercicio de investigacién aplicada, a un nivel de
profundidad descriptivo y explicativo, de naturaleza cualitativa, fundamentado en la Metodologia de
Marco Légico - MML y el uso de herramientas como la codificacion abierta proveniente del disefio
emergente, el andlisis de actores y andlisis de redes. En consecuencia, el alcance de los andlisis en
el presente trabajo se delimita a partir de: Los requerimientos planteados en cada una de las fases
de los procesos de EAE (segun Colombia, Chile y Espafia), el proceso de planeacion caracteristico
de Colombia y Bogota D.C, segun la normatividad que les es propia y las respuestas de caracter
oficial emitidas por las entidades publicas competentes. En consecuencia, para el desarrollo del
primer objetivo, el cual pretende aplicar la EAE planteada en (MAVDT, 2008) al PMASAB, la cual se
describe en la Tabla 1. Esta metodologia se basa en la revision de documentos oficiales y la
normativa adoptada, el diligenciamiento de plantillas y construccién de modelos propuestos a partir

de la revision documental oficial, para su posterior analisis.
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Tabla 1

Metodologia Objetivo 1 segun Guia EAE Colombia (MAVDT,2008)

Fase 1
Marco Ambiental Estratégico

Fase 2
Alcance de la EAE

Fase 3 Fase 4

Modelo de la EAE

Analisis y Diagnostico Ambiental

Fase 5 Fase 6
Evaluacion Ambiental de Opciones

Prevencion y Seguimiento

|:| Revision documental
= Secretaria General del Senado
- SISJUR
- DTS-PMASAB
- Evaluacion PMASAB

D Plantillas propuestas por
(MAVDT, 2008)

- Ficha andlisis marco institucional
particular

- Andlisis particular de agentes
publicos y privados

- Identificacion de opciones
ambientales estratégicas

- Problemas ambientales de nivel
estratégico

[] Analisis de resultados segiin
(MAVDT, 2008)

- Andlisis de plantillas
- Respuesta a preguntas abiertas
formuladas en (MAVDT, 2008) a

partir de revision documental

["] Revisién documental
- Secretaria General del Senado
- SISJUR
- DTS-PMASAB
- Evaluacion PMASAB

[[] Analisis de resultados seguin
(MAVDT, 2008)
- Respuesta a preguntas abiertas
formuladas en (MAVDT, 2008) a
partir de revisién documental

Fuente: Elaboracién propia

|
|

Revisién documental

Modelos propuestos por
- SISJUR D Do P

(MAVDT, 2008)

- Modelo de evaluacion ambiental
de opciones

- Sistema Ambiental Sectorial-SAS

Modelos propuestos por
(MAVDT, 2008)

- Modelo de evaluacién ambiental
de opciones D Software propuesto por
- Sistema Ambiental Sectorial-SAS (MAVDT, 2008)

- Cmap Tools (V.6.0.4)

D Analisis de resultados segun
(MAVDT, 2008)

- Analisis del SAS segun enfoque
sistémico propuesto en (MAVDT,
2008)

- Coherencia de estrategias
PMASAB con SAS y objetivos
ambientales

I:‘ Modelos propuestos por

[]Analisis de resultados segin

D Revision documental

(MAVDT, 2008) - SISJUR
- Modelo de evaluacion ambiental - SEGPLAN
de opciones

- Sistema Ambiental Sectorial-SAS |:| Andlisis de resultados segun

(MAVDT, 2008)

- Respuesta a preguntas abiertas
formuladas en (MAVDT, 2008) a
partir de revisién documental

(MAVDT, 2008)

- Andlisis a partir de Modelo de
evaluacién ambiental
(Coherencia, efectos ambientales
y proyectos de inversion)
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Para el desarrollo del segundo objetivo, el cual pretende analizar la vision de la EAE
adoptada en Espafia y Chile, se utilizd la metodologia descrita en la Tabla 2, la cual involucra la
revision de bases de datos para la construccién del marco conceptual de la EAE, con el cual se
desarrolla la codificacion cualitativa abierta a los procedimientos de EAE de Colombia, Espafia y
Chile. Lo anterior, con el propoésito de construir mapas mentales, para su analisis y posterior
construccion de la propuesta de EAE actualizada para Colombia, ajustada al proceso de planeacion
del pais.

Tabla 2

Metodologia objetivo 2

Planteamiento de mejoras

Revision bases de datos Codificacion cualitativa Construccion mapas -
(Marco Conceptual EAE) abierta (Atlas.ti 7.5.4) mentales segun el proceso de
[ Proquest [ EAE Colombia (2008)  [[] MindManager 2020 [ Partidario, M. (2012)
Metodologia Marco
[ Redalyc [ Ley 21/2013 (Espaiia) [ Légico- MML (ILPES)
Guia Metodolégica para
R hgat EAE Chile (2015 La Elaboracion y
D esearchgale D tle ( ) D Seguimiento de
D Publicaciones del BID y Documentos CONPES.
OCDE (DNP, 2019)

[ Kit Territorial DNP

Fuente: Elaboracién propia

Para el desarrollo del tercer objetivo, el cual pretende analizar las posibles mejoras a nivel de
PPP, para la incorporacion de consideraciones ambientales con respecto al abastecimiento de
alimentos y la seguridad alimentaria en Bogot4, se utilizé la metodologia descrita en la Tabla 3. Lo
cual incluye la revision documental del marco conceptual actual sobre abastecimiento y seguridad
alimentaria, que involucre el marco conceptual adoptado a nivel pais y nivel ciudad. Lo anterior, con el
propoésito de construir el diagndstico a través del analisis de redes que permita proponer una EAE
ajustada a la construccion de un nuevo PMASAB, teniendo en cuenta las caracteristicas del proceso
de planeacién de la ciudad.
Tabla 3

Metodologia objetivo 3

Revisién documental (Marco Planteamiento de mejoras

L Revision documental Alcaldia Construccion diagnodstica y .
Conceptual Abastecimientoy - iy segun el proceso de
Seiuridad Alimentarial Mayor de Bogota analisis de redes ilaneacibn distrital
[ rro [ sisyur [ software Gephi 0.9.2 O M sy e Hogieo
Actual proceso de revision - I
CGIAR . Kit Territorial DNP
D D del POT Bogota D.C D Guia para la formulacion e
Secretaria General del D Politicas publicas distritales D implementacién de politicas
Senado sectoriales vigentes publicas del Distrito (SDP,
2019)
[[] Documentos CONPES [] conPES D.C [[] indicadores Inseguridad
- Seguridad alimentaria Eri:gﬁgtgse gg;ﬂi:snirio con Alimentaria (FAO, 2020)
* Cambio climatico D solicitud de respuesta oficial
*0DS ala SDDE
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Fuente: Elaboracion propia.

RESULTADOS Y ANALISIS

Resultados y anédlisis de la aplicacién de la EAE Colombia al PMASAB

De la aplicacion de la EAE Colombia propuesta en (MAVDT, 2008), se obtuvo el Sistema
Ambiental Sectorial - SAS del PMASAB, compuesto por un modelo ambiental sectorial en conjunto
con un mapa de dindmicas institucionales y de agentes. De su andlisis se pudo evidenciar que:

- Los mayores generadores de efectos ambientales en el SAS son: El Transporte de
alimentos, la Central de Abastos de Bogota - CORABASTOS, los hipermercados y supermercados,
las plazas de mercado, la industria transformadora, junto con sus industrias complementarias y el
consumidor final.

- Las principales probleméaticas ambientales identificadas: Deficiente logistica del
transporte de alimentos, inadecuadas instalaciones, practicas de manejo y almacenamiento de
alimentos.

- Ineficiente articulacion de politicas ambientales tendientes al cumplimiento de la
normatividad ambiental por parte de las plazas de mercado, concentracién de la comercializacion de
alimentos en CORABASTOS, bajo desarrollo en materia de conservacién y mejoramiento paisajistico
de la ciudad.

- Las estrategias operativas del PMASAB con mayor contribucion a la estructura del
SAS son: Las dirigidas a la conectividad del sistema alimentario, el acceso a la informacion en
condiciones de equidad para el desarrollo de sistemas tecnolégicos, la cultura de los operadores para
apropiar practicas modernas y la aplicacion de nuevas tecnologias.

- Se evidencia la necesidad de que el PMASAB se articule con otros instrumentos de
su misma categoria, como es el Plan Maestro de Residuos Sdlidos, el Plan Maestro de Movilidad.

- Existe deficiente articulacién de politicas ambientales tendientes a promover el
cumplimiento de la normatividad y las estrategias de manejo ambiental, nutricional, de higiene y
salubridad en las plazas de mercado distritales.

- Aunque el PMASAB articul6 sus estrategias ambientales con las estrategias del PGA
2001-2009, (ICTA-UNAL, 2015) evidencio las fallas de dicho PGA y la deficiente articulacion
PMASAB - PGA.

Asi mismo, como resultado de la aplicacion de la EAE propuesta por (MAVDT, 2008), se pudo
establecer que el PMASAB no cuenta con recursos presupuestales para su ejecucion, dado que se
ejecuta a través de programas y proyectos de los PDDs. Esta dependencia afecta la planeacion
operativa del PMASAB, dando lugar a un bajo cumplimiento en sus metas. De igual forma, la
incoherencia y vacio normativo respecto al ordenamiento territorial y uso del suelo se evidencian en la
practica, a través de la coexistencia de usos incompatibles del suelo, sumado a la desarticulacion del

PMASAB con el POT de Bogota, respecto a la integracién con la Estructura Ecolégica Principal —
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EEP de la ciudad. Aunado a lo anterior, el PMASAB no cuenta con instrumentos de planeamiento
para el area rural y no contempla la figura de Unidad de Planeacion Rural planteada por el POT de

Bogota.

De igual forma, se identific6 que el mecanismo normativo de seguimiento a los planes
maestros del Distrito Capital, es un instrumento ineficiente, sin retroalimentacion alguna, el cual exige
evaluacion de impactos ambientales, desconociendo que el PMASAB no cont6 con un analisis
ambiental y que los proyectos asociados a este tampoco cuentan con evaluaciones de este tipo. Asi
mismo, CORABASTOS y el mercado mayorista no fueron tenidos en cuenta en el sistema de
abastecimiento planteado por el PMASAB. Sumado a lo anterior, la adopcién del PMASAB con
antelacion a la Politica Distrital de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2007-2015— PDSAN, generd
una baja participacion institucional del Consejo Directivo del PMASAB. Todo lo anterior, ocasion6 que
los agentes mas afectados por el PMASAB fueran las organizaciones campesinas y las
gobernaciones de los departamentos de Boyaca, Cundinamarca, Meta y Tolima, que conforman junto
con Bogota D.C la Regién Central de Colombia. Lo anterior, dado que organizaciones campesinas y
gobernaciones requieren mayor atenciéon porque no son tenidas en cuenta en la ejecucién del
PMASAB, pero si pueden obstruir el desarrollo de este (ICTA-UNAL, 2015).

Resultados y andlisis de la visiéon de la EAE adoptadas por Espafia y Chile para la

incorporacién de consideraciones ambientales en el contexto colombiano

A partir de los mapas mentales construidos, se evidencié una mayor correspondencia entre la
EAE simplificada de Espafia con el proceso de EAE colombiano planteado por (MAVDT, 2008). Del
mismo modo, fue posible establecer que la EAE en Espafia cuenta con un reducido nimero de
momentos de participacion oficiales en comparacién con Chile y Colombia. De igual forma, se
encuentra fuertemente relacionado con la evaluacion de impactos ambientales. En contraste, la EAE
de Chile, plantea la construccion de un diagnostico ambiental mas robusto que el planteado por
Espafia y Colombia, al igual que desarrolla una etapa continua que evalda el cumplimiento de los
objetivos de la EAE en la ejecucion de los PPP, a partir de la definicion de Factores Criticos de
Decision-FCD. Lo anterior, evidencia la fuerte relacién de la EAE de Chile con el modelo centrado de

decisién indicado por (Partidario, 2012).

En contraposicién a la EAE de Espafia y Chile, la EAE de Colombia evalla alternativas a
nivel de objetivos, estrategias y acciones operativas, haciendo el procedimiento mucho mas
dispendioso y disperso, con respecto al nivel estratégico el cual es el objeto de la evaluacién de

alternativas para Espafia y Chile.
En consecuencia, se planteé la propuesta de EAE actualizada para Colombia, la cual cuenta

con 7 fases y 3 momentos de participacion en cuanto a estrategia de validacion, como se describe en

la Tabla 4. Alli mismo, se encuentran especificadas las actividades cuyos resultados son validados y
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complementados de forma participativa en los momentos de participacién correspondientes, al igual

que la relacion entre las actividades del procedimiento.

Tabla 4

Estructura de la propuesta de EAE para Colombia

Fases y Actividades EAE

Validacién

Relacion Entre
Actividades

Fase 1. Enfoque de la EAE

1.1 Definir el problema que pretende solucionar la PPP

1.2 Definir alcance y contenido de la PPP propuesta

1.3 Describir el objeto de evaluacion de la EAE

1.4 Identificar objetivos estratégicos de la PPP

1.5 Definir objetivo (s) de la EAE

ler momento de participacion
(Actividad 1.5)

Fase 2. Marco Ambiental Estratégico

2.1 Establecer el marco institucional

Insumo de 4.1y de 5.3

2.2 Establecer el marco de agentes

2do momento de participacion
(Actividad 4.4)

Insumo de 4.1,4.2y
de 5.3

2.3 Describir el proceso de decisién y sincronizacion entre este y la
EAE

Insumo de 5.3

2.4 Definir el marco del problema ambiental

2do momento de participacion
(Actividad 4.4)

Insumo de 4.1y de 5.3

2.5 Identificacion de objetivos ambientales

Insumo de 4.1y de 5.3

2.6 Necesidades de informacion

Fase 3. Modelo de

la EAE

3.1 Identificar metodologias y herramientas a usar en cada una de
las actividades gue hacen parte de las fases de elaboracion de la
EAE

3.2 Definir herramientas de evaluacion y analisis

Fase 4. Andlisis y Diagnéstico Ambiental

4.1 Recopilacién de insumos para la construccién de la red

A partirde 2.1, 2.2, 2.4
y 25

4.2 Establecimiento de relaciones en la red

2do momento de participacion
(Actividad 4.4)

Se construye a partir
de 2.2

4.3 Construccion de la red (SAS)

4.4 Validacion de la primera revision de la red

Apartirde 4.1,4.2y
4.3 Insumo de 4.5

4.5 Construccién de una nueva version de red (SAS mejorado)

Fase 5. Evaluacion Ambiental de Opciones

5.1 Evaluar que los objetivos del PPP permitan la incorporacion de
problemas ambientales

5.2 Revisar coherencia y articulacién de los objetivos del PPP con
las estrategias del PPP

5.3 Anadlisis de estrategias de la PPP

Se realiza a partir de
21,22,23,24y25

5.4 Complementar estrategias del PPP para que incorporen
aspectos ambientales

3er momento de participacion
(Actividad 7.1)

5.5 Analizar la planeacién operativa con los objetivos y estrategias
ajustadas ambientalmente del PPP

5.6 Plantear alternativas operativas ambientales para las acciones
operativas que permitan el involucramiento de problematicas
ambientales

3er momento de participacion
(Actividad 7.1)

5.7 Analizar las alternativas operativas ambientales a partir de
normas, agentes, aspectos financieros, econémicos y sociales

Fase 6. Prevencion y Seguimiento

6.1 Construccion del marco seguimiento enfocado en instrumentos
de gestion ambiental del sector de aplicacién de la PPP
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6.2 Construccion del marco de seguimiento enfocado en la
implementacion de la PPP que verifique incorporacion de resultados
de la EAE para toma de decisiones

6.3 Incorporar el seguimiento de la EAE al plan de accién asociado
al PPP

Fase 7. Elaboracion y Consulta de Informes Finales

7.1 Validacion de alternativas operativas A partirde 5.4y 5.6

Nota. PPP — Politica/plan/programa. SAS — Sistema Ambiental Sectorial. Fuente: Elaboracion propia

Dentro de las mejoras propuestas para la EAE Colombia se destacan:

- La incorporacién de una fase inicial que permita el andlisis del instrumento de
decisién y el establecimiento del alcance de la EAE.

- La redefinicion del marco ambiental estratégico, que involucre aspectos naturales,
econdémicos, sociales, culturales, patrimonio natural y cultural, descripcion de problemas vy
preocupaciones ambientales y descripcién de conflictos socioambientales segun lo planteado por
(Espafia, 2013) y (MMA, 2015a). Asi mismo, se incorporan como marco de los objetivos ambientales,
los lineamientos de politica publica en el CONPES 3700/2011 sobre Cambio Climético y el CONPES
3918/2018 sobre Objetivos de Desarrollo Sostenible - ODS como vision del proceso de EAE.

- En la fase 3 las herramientas y las metodologias seleccionadas para llevar a cabo la
EAE deben enmarcarse en el enfoque sistémico de sostenibilidad segun (Gallopin, 2003).

- Respecto a la Fase 4 sobre andlisis y diagnéstico de la red, se propone la
elaboracién del SAS por medio del software Gephi debido a que el programa permite construir la red
y cuenta con herramientas para el analisis de redes.

- En la Fase 5 sobre evaluaciébn ambiental de opciones, se plantea evaluar la
articulacion de objetivos-estrategias-acciones operativas y se proponen definir alternativas operativas
ambientales para las acciones operativas, con miras a identificar y evaluar parcialmente alternativas
operativas ambientales que guien la implementacion de acciones a nivel de proyectos.

- Como propuesta para la Fase 6 de prevencién y seguimiento, se instala e inicia la
etapa continua que le permita a la EAE evaluar la incorporacion de lineamientos y objetivos
ambientales durante la implementacién de la PPP. De igual forma se propone que, en los planes de

accion de las PPP del nivel nacional, se incluya el seguimiento a la EAE.

Resultados y andlisis a posibles mejoras para la incorporacion de consideraciones

ambientales en el abastecimiento de alimentos y seguridad alimentaria de Bogota D.C.

Al analizar la actual politica de seguridad alimentaria distrital (CONPES D.C 09/2019), a la luz
del marco conceptual sobre sistemas alimentarios sostenibles desarrollado por (CGIAR, 2020), se
observé que dicho CONPES D.C se encuentra mayormente centrada en el consumo y débilmente en

la preproduccion, produccién y cadena de abastecimiento

Asi mismo, se construyd el SAS y a través de las herramientas de analisis de redes

disponibles en Gephi, se obtuvo una red altamente fragmentada, donde se presentan una alta
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modularidad que evidencia la forma superficial en que se abordan probleméticas persistentes de la
seguridad alimentaria y el papel de las entidades distritales en la red (Figura 1). De estos analisis fue

posible establecer que:

- El SAS evidencia los roles estratégicos de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado
de Bogota-EAAB y de CORABASTOS en la red. La EAAB aparece, debido a la relevancia en la
relacién acceso al agua potable y la seguridad alimentaria, mientras que el papel de CORABASTOS
es preponderante debido a que concentra la entrada de alimento a la ciudad.

- Las instituciones gubernamentales del Distrito Capital se encuentran totalmente
desligadas de la red debido al bajo nivel de articulacion con los actores y las dinamicas de la red. Sin
embargo, se estiman como los actores con mayores posibilidades de realizar conexiones.

- Las problematicas identificadas en el SAS que deben priorizarse en las
intervenciones son: La deficiencia en acceso a servicios basicos, el escaso porcentaje de practicas de
autoconsumo, el alto precio de los alimentos, los temas relacionados con la ruralidad de Bogota y la
reduccién de la inseguridad alimentaria. Esta Ultima, evidencia el bajo compromiso de las
intervenciones planteadas para lograr un impacto en la reduccién de la inseguridad alimentaria. De
igual forma, en materia ambiental, se destacan como prioritarios el inadecuado manejo de residuos y
los altos porcentajes de desechos posconsumo.

- Se identificaron como temas de integracion en la red: El acceso al servicio de
acueducto, las estrategias centradas en la reduccion de los indicadores de inseguridad alimentaria y
lo relacionado con la ruralidad bogotana.

- El andlisis de red indica que se equipara el papel de la ruralidad de Bogota con el de
la Regién Central, lo cual niega la importancia del ecosistema de paramo que reside en el Distrito
Capital.

63



Figura 1l

Espacialidad de la red

"

Nota. A - Modulo conformado por entidades distritales, B - Modulo problematicas de
actividades ganaderas, C - Modulo sobre Plazas de Mercado, POT vigente, y modelo de distribucion
tradicional, D - Modulo de tematicas relacionadas con tiendas de barrio. Fuente: Elaboracion propia.

En consecuencia, a partir del analisis de redes aqui desarrollado, se pudo evidenciar las
discrepancias entre los marcos conceptuales abordados en los diferentes estudios contratados como
soporte técnico del nuevo PMASAB y el CONPES D.C 09/2019. Asi mismo, se identificaron
problematicas desarrolladas en el diagndstico, que no cuentan con una intervencion en la estructura
programatica propuesta por los estudios soportes del nuevo PMASAB, al igual que se identificaron

tematicas que cuentan con apuestas programaticas, pero nunca fueron descritas en el diagnéstico.

Tal es el caso del aumento en el precio de los alimentos debido a las ineficiencias del sistema
de abastecimiento que afecta la canasta basica familiar, la cual no es analizada. Asi mismo, el
diagnéstico del CONPES D.C 09/2019, involucra el sistema de abastecimiento de alimentos y el

agua, pero esta Ultima no es tenida en cuenta en los estudios soporte del nuevo PMASAB. De igual
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forma, los estudios soporte identifican la necesidad del mejoramiento del mercado mayorista pero no
cuenta con una apuesta estratégica para esto. El nuevo PMASAB se centra en las actividades
logisticas, pero no cuenta con informacién sobre los efectos ambientales generados por estas, que
sustenten la propuesta programatica y la posterior toma de decisiones. Del mismo modo, se evidencio
dentro de la propuesta programatica del nuevo PMASAB, un programa sobre diversificacion
productiva, recuperacién de productos originarios y de saberes tradicionales, al igual que la
articulacion con la Regidon Central respecto a la gestion de riesgos de desastres de origen
hidroclimatico. Lo anterior, evidencia la necesidad de contextualizar en el diagndstico temas de
agrobiodiversidad segun lo planteado por (Bioversity International, 2017) y le inseguridad alimentaria

desde el enfoque de gestion del riesgo de desastres segun (PESA, 2011).

También, se hace énfasis en la necesidad de plantear estrategias efectivas en la estructura
programética, que desincentiven el cultivo de papa y la actividad ganadera que se desarrolla en el
paramo de la ruralidad de Bogot4, actividades que tienen alto impacto en estos ecosistemas. De igual
forma, se requieren estrategias que le den cumplimiento a lo adoptado normativamente respecto a la
agricultura urbana y periurbana para el Distrito Capital, que involucra investigacién, transferencia de

conocimiento y comercializacion

En efecto, el andlisis de redes realizado en este trabajo, si bien es utilizado a nivel de analisis
y diagnostico del problema, puede revisarse desde la perspectiva de los sistemas socio-ecoldgicos-
infraestructurales. Dicho enfoque implica la integracion de las relaciones socio ecoldgicas con la
infraestructura, los actores y las instituciones (Armendariz et al., 2016). Al revisar el modelo marco de
los sistemas alimentarios urbanos planteado en (Armendariz et al., 2016), es posible sefalar que el
SAS aqui obtenido carece de aspectos relacionados con: Tecnologias disponibles, el empleo
relacionado con el crecimiento econdémico, la huella ecolégica de las actividades del sistema, la
capacidad de carga del territorio, la presion de las actividades del sistema sobre el espacio urbano,

entre otros.

En consecuencia, se construy6 la propuesta de EAE ajustada al nuevo PMASAB, a partir del
diagnéstico y los aspectos relacionados con la planeacion propia del Distrito Capital y su ciclo de
politicas publicas. Esta propuesta esta dirigida a que el PMASAB busque la construccion de un
Sistema Alimentario Sostenible. Por lo cual, a nivel procedimental, se mantiene la estructura
propuesta para la EAE Colombia, planteada en la Tabla 4. Entre los ajustes realizados puntualmente

para la EAE del nuevo PMASAB se encuentran:

- Se propone el andlisis de probleméaticas y preocupaciones ambientales del informe
GEO (MMA, 2015b), con respecto a politicas publicas del Distrito Capital vigentes y la disponibilidad
de informacién espacial, relacionadas con abastecimiento y seguridad alimentaria (Tabla 4, Actividad
2.5).
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- Se hace especial énfasis en las necesidades de construir informacién espacial
respecto a la inseguridad alimentaria en el Distrito Capital.

- Para la Fase 5 de la EAE, se propone ahondar en la articulacién con el PGA 2008-
2038, el CONPES D.C. 09/2019, la visién de sostenibilidad y al menos los ODS 1, 2 y 13, como indica
(FAO, 2019).

- Para la Fase 6, se plantea la articulacién con otros instrumentos de gestién ambiental
distrital como es el Plan de Accién Cuatrienal Ambiental-PACA ligado a los PDDs.

- Se plantea la creacién de planes de accién para los planes maestros y la

incorporacion del seguimiento de la EAE a este instrumento.

Asi mismo, debido a que el PMASAB se ejecuta a través de PDDs, se realiza una propuesta
de articulacion entre politicas publicas vigentes del Distrito Capital, nuevo PMASAB y PDDs, como se

indica en la Figura 2.

Figura 2
Marco conceptual de la articulacién del nuevo PMASAB con politicas publicas, nuevo
POT de Bogota y PDDs

Nivel de Politica

Nivel de Plan

Politica Piblica de Seguridad Alimentaria y
Nutricional para Bogota 2019-2031 le

Politicas P H
* (CONPE $ D.C. 09/2019) H

Nivel de Programa

S A Nuevo POT de Bogota D.C Nivel operatl
Nuevo PMASAB |4
»
Planes Distritales de Desarrollo -PDDs
v
v
#| Objetivos
Estratégico (Propositos de Ciudad)
& Estrategias —————Indicador de resultado =P Programético
L/ v
Acciones operat Indicadores de producto § Operativo }—
./ \
Alt t perativ Proyectos di

.............

Fuente: Elaboracion propia.

De esta forma, se plantea una articulacion a nivel de objetivo y estrategias entre nuevo
PMASAB y CONPES D.C. 09/2019 y una articulacién a nivel de estrategias del nuevo PMASAB con
programas del PDD a través de indicadores de resultado. Por dltimo, la articulaciéon entre alternativas
operativas ambientales del nuevo PMASAB con proyectos de inversion del PDD, se da a través de

indicadores de producto, en concordancia con la MML descrita en (ILPES, 2005).
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CONCLUSIONES

A través de la aplicacion de la EAE Colombia al caso particular del PMASAB fue posible
evidenciar que instrumentos como este no cuentan con recursos presupuestales propios, por lo cual
se ejecuta a través de programas y proyectos de los PDDs. Esta dependencia afecta la planeacion
operativa del PMASAB, dando lugar a un bajo cumplimiento en sus metas. Asi mismo, se evidencia
incoherencia y vacio normativo respecto al ordenamiento territorial y uso del suelo, en la coexistencia
de usos incompatibles del suelo generada por equipamientos de abastecimiento de alimentos y la
desarticulacion entre el PMASAB y el POT de Bogota. respecto a la integracién con la EEP de la
ciudad. A su vez, existe deficiente articulacion de politicas ambientales tendientes a promover el
cumplimiento de la normatividad y las estrategias de manejo ambiental, nutricional, de higiene y
salubridad en las plazas de mercado distritales. También, se observa un deficiente sistema de
seguimiento y evaluacién de la ejecucién del PMASAB debido a la ineficiencia del instrumento

dispuesto para esto.

Como conclusiones sobre la mejora de la EAE Colombia a partir de la EAE de Espafia y
Chile, se destaca que el cambio climatico es tema obligatorio para Espafia, mientras que la
sostenibilidad es la vision del proceso de EAE en Chile. Dado lo anterior, este trabajo propone como
marco de los objetivos ambientales lo planteado por el CONPES 3700/2011 sobre Cambio Climatico y
el CONPES 3918/2018 sobre ODS.

Asi mismo, se estableci6 que la EAE en Chile, se encuentra ajustada fuertemente a los
lineamientos del enfoque centrado en la decision, del cual se destaca la inclusién de la etapa
continua, la participacién y la inclusion de FCD. Estos, surgen de la planeaciéon por escenarios, que
involucra un analisis prospectivo y de tendencias que no coincide con el proceso de planeacién

colombiano.

En consecuencia, la propuesta para la EAE Colombia, contempla el ajuste del proceso de
EAE propuesto en (MAVDT, 2008), a las caracteristicas normativas y al proceso de planeacion del
pais, lo cual incluye la aplicacion de las herramientas ofrecidas por la MML que involucran la
identificacion de actores y la identificacién del problema a resolver. Por lo tanto, la propuesta
metodoldgica de EAE para Colombia, esta compuesta por 7 fases y 3 momentos de participacion
para validar objetivos de la EAE, validar y robustecer la construccion del SAS y validar estrategias y
alternativas operativas ambientales. Adicionalmente, incorpora una fase de prevencion y seguimiento
gue se mantiene durante la implementacion de la PPP.

Con respecto a la incorporacion de consideraciones ambientales en el nuevo PMASAB, se
mantuvo la propuesta desarrollada de EAE para Colombia, ajustada al proceso de planeacion del
Distrito Capital, su ciclo de politicas publicas y a las caracteristicas propias de la seguridad
alimentaria de la ciudad. Lo anterior fue posible a partir del analisis de redes aqui desarrollado, con lo

cual se pueden evidenciar las discrepancias entre los marcos conceptuales abordados en los
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diferentes estudios contratados como soporte técnico del nuevo PMASAB y el CONPES D.C 09/2019.
Del mismo modo, se pudo evidenciar la baja coherencia entre el diagnéstico de las problematicas y la

propuesta de politica publica para superar las mismas.

En efecto, es posible afirmar que el andlisis de redes es una herramienta que puede contribuir
al mejoramiento de la planeacién y la toma de decisiones. Asi mismo, la red es una herramienta util
para ser presentada a los actores y ser complementada por estos como estrategia de validacion. De
igual forma, la red permitiria evaluar la solucién de politica planteada por el CONPES D.C. 09/2019,
con lo cual se podria determinar si las estrategias propuestas fortalecen la red o promueven su
desarticulacion. A partir de lo anterior, se obtendria una herramienta de consulta que puede ser
actualizada y analizada no solo en el proceso de formulacion, sino también en el proceso de toma de

decisiones, durante la ejecucion.

Respecto al objetivo planteado en este trabajo, se concluye que es posible incorporar
consideraciones ambientales a instrumentos como el PMASAB, teniendo en cuenta como
fundamental las caracteristicas del proceso de planeacion. De igual forma, es necesario indicar que el
proceso de formulacion de la PPP y el desarrollo de la EAE, deben disefiar un proceso de decision en
conjunto para el instrumento de decisién, segun las particularidades del proceso de planeacién. Asi
mismo, se destaca la necesidad de informacion espacial a escalas apropiadas, georreferenciada, que

permita establecer la interaccion de las actividades del sector con la EEP de la ciudad.

A su vez, se resalta la dificultad encontrada para implementar en Colombia el modelo
centrado en la decisién estratégica. Esta dificultad se fundamenta en que dicho modelo plantea los
FCD, los cuales surgen de la planeacién por escenarios, mientras que, la planeacién en Colombia se
fundamenta en un Unico escenario futuro deseado. Lo anterior, entonces debe ser enfocado por la
vision de sostenibilidad a nivel nacional y de ciudad, la cual ain es amplia, poco clara, carente de
lineamientos de politica que se materialicen en apuestas estratégicas a partir de las cuales se
disefien programas y proyectos que generen una transformacion en el territorio. Por esta razén, cobra

mayor relevancia la aplicacion del enfoque de pensamiento sistémico.

Finalmente, como recomendaciones, se destaca la necesidad de realizar una mejora
sustancial de la comprension de las dinamicas de las problematicas y sus relaciones causales. Asi
mismo, resulta imperativo revisar y estructurar el modelo sostenible de pais y de ciudad, lo cual inicia
con la comprension del contexto de desarrollo, partiendo del andlisis sistémico de la sostenibilidad
como lo plantea (Gallopin, 2003).En cuanto al Distrito Capital, se recomienda trabajar en estrategias
dirigidas a lograr que los actores se responsabilicen en el proceso de EAE, reconociendo que existe
informacidn generada y administrada por actores privados, asegurando una articulacion regional
eficiente y clara, la cual requiere la mejora de la capacidad institucional de las entidades distritales
relacionadas. De igual forma, se debe trabajar en conocer las preocupaciones ambientales y

conflictos socio ambientales relacionados con el sistema de abastecimiento de la ciudad.
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Como trabajos posteriores se plantea:

- El andlisis sistémico de tematicas y sectores especificos a la luz de las orientaciones
e implicaciones del cumplimiento de las orientaciones de politica publica de los CONPES 3700/2011 y
3918/2018.

- La recopilacion de informacion espacial del Distrito Capital para la caracterizaciéon de
la inseguridad alimentaria de la ciudad. Lo anterior involucra la inclusion de la agrobiodiversidad y de
la inseguridad alimentaria como factor de vulnerabilidad.

- Partiendo de lo anterior, se plantea la identificacion y la cuantificacion, hasta donde
sea posible, de todas las variables del sistema de abastecimiento de la ciudad, lo cual permitiria
estructurar diferentes modelos de sostenibilidad.

- Se recomienda desarrollar el analisis de redes desde la perspectiva de los sistemas
socio-ecoldgicos-infraestructurales de (Armendéariz et. al, 2016) que puede facilitar la articulacion de

la infraestructura planteada por el actual PDD para el sistema de abastecimiento alimentario.
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ANEXOS

7.1 Listado de Abreviaturas
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CGIAR Consultative Group for International Agricultural Research

CONPES D.C. Consejo Distrital de Politica Econémica y Social del Distrito Capital

CORABASTOS Central de Abastos de Bogota

DD Decreto Distrital

DTS-PMASAB Documento Técnico de Soporte del Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos y

Seguridad Alimentaria de Bogota

EAAB Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota

EAE Evaluacion Ambiental Estratégica

EEP Estructura ecolégica principal

EIA Evaluacion de Impacto Ambiental

FCD Factores Criticos de Decision

MADS Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

MAVDT Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (Actual MADS)

MMA Ministerio de Medio Ambiente de Chile

MML Metodologia de Marco Légico

OoDSs Obijetivos de Desarrollo Sostenible

PACA Plan de Accion Cuatrienal Ambiental

PDD Plan de Desarrollo Distrital

PDSAN Politica Distrital de Seguridad Alimentaria y Nutricional 2007-2015 (DD 508 de 2007)
PGA Plan de Gestion Ambiental del Distrito Capital

PMASAB Plan Maestro de Abastecimiento de Alimentos y Seguridad Alimentaria de Bogota
POT Plan de Ordenamiento Territorial

PPP Politica/Plan/Programa

SAS Sistema Ambiental Sectorial

SDDE Secretaria Distrital de Desarrollo Econémico
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