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1. Introduccién

Considerada como la 14° region urbana mas poblada a nivel mundial, el Area Metropolitana
de Buenos Aires (AMBA), de 15 millones de habitantes, cuenta con un sistema de abasto
alimentario mayorista frutihorticola que se caracteriza por su fragmentacién operativa y
dispersion geogréafica. EIl Mercado Central de Buenos Aires (MCBA), entidad tripartita
gerenciada por el Estado e inaugurada en 1984, llegé a concentrar cerca del 70 % de la
comercializacion de frutas y hortalizas en sus primeros afios de funcionamiento, en virtud de
contar con un perimetro territorial exclusivo. A partir de las desregulaciones dispuestas desde
inicios de la década del 90, se produce una declinacién creciente del MCBA como autoridad
de concentracion (actualmente comercializa 1,36 millones anuales de toneladas sobre un
total de 3 millones, es decir un 40 %), cuyo correlato fue la multiplicacion de los mercados
frutihorticolas secundarios en el conurbano bonaerense. Se estima que son alrededor de 45
centros de venta en la actualidad, muy heterogéneos en cuanto a su tamafio y compaosicion
juridica (publicos, privados, asociativos y consorcios por propietarios) (Grenoville, Bruno y
Radeljak, 2019).

Figura 1. Evolucion de la estimacién del volumen de frutas y hortalizas ingresadas al
AMBA desde 1980 a 2018, volumen operado por el MCBA y participacion sobre el total
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Fuente: Pérez Martin y Barsky (2020)

En virtud de la mayor dispersion de la oferta que se ha registrado en las Ultimas tres décadas,
el Estado se encontré con dificultades cada vez mas pronunciadas para controlar los procesos
de abasto alimentario en términos de supervision sanitaria y registro. Por ello, en los ultimos
aflos se encontraba motorizando dos iniciativas destinadas a ordenar la produccion y
comercializacion frutihorticolas. Por un lado, procurando formalizar la trazabilidad de los
alimentos a través del Documento de Transito Vegetal electronico (DTV-e), que obliga al
productor a abrir un expediente virtual en origen cuando esta por despachar la mercaderia y
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al consignatario del mercado a cerrarlo cuando la misma arriba a destino!. Por el otro,
imponiendo la obligatoriedad de las Buenas Practicas Agricolas (BPA) para el sector fruticola
a partir de 2020 y para el horticola a partir de 2021. Dicha agenda fue afectada de manera
decisiva ante el advenimiento de la pandemia del COVID-19 a partir del mes de marzo de
2020.

En este complejo marco se establecid, por parte del Gobierno Nacional, el Aislamiento Social,
Preventivo y Obligatorio (ASPQO) para la mayor parte de la poblacion desde el 20 de marzo
(Decreto 297/2020); quedando exceptuadas las “Actividades vinculadas con la produccion,
distribucién y comercializacion agropecuaria” y el “Reparto a domicilio de alimentos” (incisos
13y 19 del articulo 6°). Simultaneamente, la Provincia de Buenos Aires declaro el estado de
emergencia sanitaria (Decreto 132/2020). Esta nueva e inédita situacion impacté en el
funcionamiento de la totalidad de los sectores de la economia, adquiriendo determinadas
particularidades en lo referido a la comercializacibn mayorista frutihorticola del AMBA
(Barsky, 2020).

2. Relevamiento de la situacién de los mercados
frutihorticolas del AMBA: consideraciones preliminares

Entre los meses de junio y agosto de 2020, los autores del presente trabajo realizaron un
trabajo de relevamiento de la situacion de los mercados del conurbano bonaerense, a los
fines de diagnosticar en qué medida resultaron afectadas las actividades ante el nuevo
escenario de pandemia. Se procur6 indagar en el posicionamiento de los actores a cargo de
la gestién, en como se llevé a cabo la interaccidn entre gerentes, responsables técnicos,
camaras y gremiales del sector a la hora de consensuar y efectivizar determinadas directivas
y protocolos, asi como su relacionamiento con las autoridades de contralor del Estado. Para
ello se procedié al analisis de entrevistas realizadas a informantes clave, de webinars
especializados, notas periodisticas, boletines informativos municipales y de informacion
publica brindada por los mercados a través de las redes sociales.

Como punto de partida a considerar respecto del tipo de respuesta brindada desde el Estado
en los inicios de la pandemia, vale subrayar que el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca de la Nacion, con patrticipacion de otros organismos como el INTA y el SENASA,
publicé en el mes de abril la serie de documentos “Lineamientos de Buenas Practicas para la
Produccién Agropecuaria para el Covid 19", el cual consta de 11 cuadernillos por sector:
establecimientos de comercializacion mayorista frutihorticolas, mercados de cercania,
ganaderia, alimentos y bebidas, pesca, lecheria, agricultura familiar, apicultura, plantas y
flores, plantas frigorificas y esquila. Los mercados mayoristas, al igual que los geriatricos, los
sanatorios y las carceles, son considerados como &mbitos estratégicos a la hora de planificar
acciones de gestion ante la pandemia, pues presentan la particularidad de que son espacios

L EI DTV comenz6 a regir en diciembre de 2018 para frutas y hortalizas pesadas y se preveia su
instrumentacion a partir de 2021 para las deméas producciones.
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por los que circula cotidianamente gran cantidad de poblacion, constituyendo lugares
propicios para la difusion del virus?.

Con respecto a los mercados mayoristas, el documento establece “la responsabilidad de cada
uno de los actores de la cadena: gerencia, puesteros, transportistas, changarines,
proveedores y clientes y la importancia de la limpieza y desinfeccion de las instalaciones”. El
mismo sirvié de base para el documento “Lineamientos para la Minimizacién del Riesgo de
Contagio por Covid 19 en Establecimientos de Comercializacion Mayorista Frutihorticola”,
rubricado entre el Ministerio de Desarrollo Agrario de la Provincia de Buenos Aires y la
Federacién Nacional de Operadores de Mercados Frutihorticolas (FENAOMFRA) (Resolucion
ministerial 66/2020). De esta forma se conformo la “Mesa Provincial de Mercados Mayoristas
Frutihorticolas”, ambito de negociacion trascendente a la hora de nuclear a los mercados
bonaerenses para canalizar sus demandas ante el gobierno provincial®. El dia 24 de abril el
Ministerio abrié una instancia de dialogo con los mercados y los municipios y comenzé a
confeccionar un registro de los mercados bonaerenses (que habia sido previsto en la
Resolucion 11/06 del ex-Ministerio de Asuntos Agrarios, 14 afos atras)?, lo cual da la pauta
del escaso avance que se habia realizado al respecto. La situacién de pandemia oblig6 al
sector publico recabar datos sobre el funcionamiento de este tipo de establecimientos. El 10
de junio se establecio la norma “Red de mercados provinciales”, que obliga al responsable
técnico del mercado y al municipio a asumir una corresponsabilidad por el funcionamiento de
los mercados mayoristas.

2 En Latinoamérica se han registrado distintas situaciones en los centros de expendio frutihorticolas
ante el advenimiento de la pandemia. En Per(, un relevamiento demostré que entre el 50 y el 80 %
de los trabajadores de los mercados Santa Anita y otros cinco mayoristas de Lima estaban
contagiados con Coronavirus, considerandose a los mercados concentradores un vector decisivo
determinante para la grave situacién que se registra a nivel nacional. El gobierno tomé la decision de
reemplazar a vendedores enfermos por miembros de las fuerzas de seguridad, a fines de continuar
con la operatoria. En el mercado CEAGESP de San Pablo, uno de los mas importantes de
Sudamérica, se registraron 30 fallecimientos y una importante cantidad de contagios. En Bogota, el
mercado Corabastos trabaja con el 35 % de su personal a los fines de impedir contagios entre sus
trabajadores. En México, en la Central de Abastos hubo 2 muertes y un niamero importante de
infectados. Esta sistematizacion informativa, publicada por la revista especializada InterNos, remite a
principios del mes de junio.

3 “Es de mérito y conveniencia crear la Mesa Provincial de Mercados Mayoristas Frutihorticolas, en la
orbita de la Subsecretaria de Desarrollo Agrario y Calidad Agroalimentaria, como espacio
institucional de articulacién de trabajo intersectorial, que incluya a las autoridades de los Mercados, a
los Municipios y a los actores vinculados a la cadena de produccion y comercializacion frutihorticola,
para coordinar las acciones dirigidas al fomento de la comercializaciéon y consumo” (Boletin Oficial de
la Provincia de Buenos Aires, 29/4/20). Vale sefialar que durante el afio 2019 se habia conformado la
Mesa de Ordenamiento de Mercados Concentradores Frutihorticolas en el ambito de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion.

4 “Mediante la Resolucién N° 11/06 se cre6 el Registro de Mercados Mayoristas Frutihorticolas de la
provincia de Buenos Aires, en el cual deben inscribirse todos los mercados, centros de reexpedicion,
depdsitos de frutas y hortalizas, de caracter publico y/o privado que se encuentren situados en el
ambito geogréfico de la Provincia, con exclusion de la Corporacion del Mercado Central de Buenos
Aires; Que el objeto del Registro creado por la mencionada Resolucion, conforme su Articulo 3°, es el
de ordenar, sistematizar y establecer condiciones de sanidad en el funcionamiento de la actividad de
comercializacion de la produccion frutihorticola” (Boletin Oficial de la Provincia de Buenos Aires,
29/4/20).
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En lo referido a la Corporacion del Mercado Central de Buenos Aires, la direccion —
recientemente asumida- propuso una serie de lineamientos. Tomando como referencia la
“Guia de Recomendaciones Interinstitucionales para Prevenir Covid-19” de la Sociedad
Argentina de Infectologia (SADI), la Sociedad Argentina de Terapia Intensiva (SATI), la
Asociacién Argentina de Enfermeros en Control de Infecciones (ADECI) y el Instituto Nacional
de Epidemiologia (INE) “Dr. Juan H. Jara”, emiti6 su propio “Protocolo de Medidas
Preventivas Covid-19. Mercado Mayorista de frutas y hortalizas”. EIl documento contiene una
serie de recomendaciones dirigidas a los transportistas, operadores y manipuladores de
alimentos para que extremen los recaudos de higiene y distancia social. Asimismo, se
establecieron acciones de control de temperatura a las personas que ingresan, y de limpieza
y saneamiento de las distintas instalaciones (complejo de naves, feria minorista, paseo de
compras, centro de salud, etc.). Por otra parte, se le solicitdé a la poblacién que normalmente
efectlia compras minoristas (15.000 personas por dia) que se abstenga de concurrir al predio®
(Barsky, 2020). Entre marzo y julio se reportaron alrededor de 100 casos de contagio por
Coronavirus, lo cual trajo aparejado conflictos con la Camara de Operadores Mayorista
Frutihorticola del Mercado Central de Buenos Aires (COMAFRU).

Durante la etapa inicial de la pandemia surgieron, desde el punto de vista logistico, una serie
de dificultades operativas derivadas del control de rutas y el cerramiento de caminos
dispuestos por distintas administraciones provinciales y municipales. Desde los mercados
bonaerenses se solicitd al Ministerio de Transporte la “libre circulaciéon”, recomendando que
se considere a la DTV como documento Unico a ser exigido por las autoridades camineras a
los fines de aligerar el transito. Finalmente, mediante Resolucion 84/2020 -publicada en el
Boletin Oficial el 5 de abril de 2020- el Ministerio establecié un “Nuevo Certificado para la
circulacion del Transporte durante la emergencia Covid 19” (emisién de un certificado por
viaje, firmado por el transportista).

Segun el gerente fundador del mercado de Berazategui, los mercados del conurbano
debieron realizar distintas inversiones para poder cumplir con los protocolos establecidos
para hacer frente a la situacion de pandemia. No especific6 montos ni tampoco de qué
manera se solventd ese gasto entre sus asociados. En el transcurso de dos meses, y en
funcién del rol de los responsables técnicos de los mercados —quienes, basandose en el
Sistema de Control de Frutas y Hortalizas Frescas (SICOFHOR) del afio 20018, disefiaron el
Manual de Procedimientos Operativos Estandarizados de Sanitizacion (POES)- y el control
operativo establecido por el SENASA y el Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires,

5 Otras medidas que tomo recientemente la conduccién del MCBA fueron: a) establecer un
“Programa de Abastecimiento Social para el Armado y Distribucién de Bolsones de Verduras de
Estacion a Bajo Costo”; b) la conformacion de un Area de Alimentacion Sana, Segura y Soberana
(educacién alimentaria); y ¢) el anuncio de instancias de capacitacién agroecologica y certificacion:
ofrecer a los productores capacitaciones técnicas a través de un esquema de talleres y seguimiento
técnico. Se prevé contar con procedimientos de diferenciacion de producciones agroecologicas que
arriben al Mercado a través de mecanismos de identificacién, a los fines de que puedan ser
comercializadas en verdulerias barriales.

6 Resolucion N° 493 del SENASA, con fecha 6 de noviembre de 2001.
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fueron adoptandose las siguientes medidas en los mercados bonaerenses: incorporacion
creciente del uso de la cofia de material plastico (“tapabocas”) -especial para este tipo de
ambientes-, la instalacion de cabinas sanitizantes’, uso obligatorio de rociador con solucién
desinfectante en cada puesto, incorporacién permanente de elementos de limpieza (jab6n,
agua, toallas de papel descartables, alcohol en gel) y procedimientos de desinfeccion (en
pisos, superficies, utensilios, herramientas y carros); se recomendo la venta telefénica y
electronica a fines de programar las compras® y restringir la recorrida y permanencia de
clientes®, asi como el ingreso al mercado por la misma puerta (personal, proveedores,
compradores) y minimizar la circulacién de los puesteros, clientes y changarines por las
instalaciones del mercado y areas comunes, entre otras procedimientos.

En lo atinente especificamente a la operatoria, en el transcurso de los primeros meses de la
pandemia, y a medida que se incrementd el nimero de casos de infectados con COVID-19,
se produjo el cierre preventivo o clausura de varios mercados del conurbano. De acuerdo a
la informacion recabada, los mismos fueron los siguientes:

v Escobar (Pancochi y Asociacion Boliviana): 6 al 10 de mayo y 17 al 30 de mayo.

v" Moreno (Cooperativa de Provision Frutihorticola “Norchichas”), 11 al 20 de mayo
(estimado).

v Pilar (Cooperativa “2 de Septiembre”): 22 de mayo al 19 de julio

v/ Zarate: 2 al 8 de junio

" Llamativamente, durante el mes de abril la Administracion Nacional de Medicamentos, Alimentos y
Tecnologia Médica (ANMAT) emitié un comunicado especificando que las cabinas sanitizantes no
resultan efectivas para disminuir los contagios de Coronavirus. “Si bien determinados productos
utilizados por este tipo de mecanismos se encuentran inscriptos ante esta Administracion Nacional,
su eficacia y seguridad esta demostrada para el uso en superficies inertes distintas a las propuestas,
no contandose con evidencia que demuestre su eficacia y seguridad para ser aplicados sobre
personas con el fin de descontaminar para COVID-19. Es preciso recordar que los desinfectantes de
superficies requieren tiempos de contacto variables para ser efectivos. Por ello, al ser aplicados
sobre las personas, alin en baja concentracién o por tiempo breve, puede causar potenciales efectos
irritantes para la piel y mucosas, reacciones cutaneas, lesiones oculares y afectacion del tracto
respiratorio. Actualmente el uso de “cabinas sanitizantes o tlineles de desinfecciéon” no han mostrado
efectividad en la desinfeccién o la reduccién de los contagios, ademas de aportar una falsa
sensaciéon de seguridad en las personas, conduciendo a que se descuiden las medidas basicas de
prevencion establecidas, como el lavado frecuente y consciente de manos, y el distanciamiento
social preventivo y solidario. Por ello, la ANMAT recomienda no utilizar este tipo de dispositivos de
rociado de sustancias quimicas sobre el cuerpo humano.”

8 Hubo diversos ejemplos de establecimiento de canales alternativos de venta por parte de varios
mercados o también desde ambitos municipales: el mercado de Florencio Varela incorporé6 Mercado
Pago, mientras que diversos mercados del conurbano estudiaban —al momento de la redaccién del
presente informe- la implementacién de otras plataformas de venta on line. También se registraron
iniciativas desde los ambitos municipales: en Lujan, la Direccién de Gestién Agroalimentaria,
dependiente de la Secretaria de Produccion y Desarrollo Sustentable del municipio, monté un
mercado de venta mayorista frutihorticola para comerciantes, asi como una linea de Whatsapp para
pedidos.

9 De acuerdo a las recomendaciones emitidas por las autoridades sanitarias en los medios de
comunicacién masivos, se debe evitar el contacto estrecho interpersonal en ambientes cerrados por
mas de 15 minutos.
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v' Avellaneda (Abasto XXI): 8 al 22 de junio

v" General Rodriguez (Juana Azurduy): 2 al 13 de julio

v" Quilmes (6 de Mayo), Berazategui (Productores del Sud) y Florencio Varela
(Norchichas Potosi): primera quincena de julio.

El cierre de los mercados mayoristas constituye una cuestion de alta sensibilidad para el
sector porque genera la interrupcion de cadenas de abastecimiento de productos altamente
perecederos, lo cual obligd a los actores de la produccion —especialmente a los productores
horticolas del cordon periurbano del AMBA- y de la comercializacion (consignatarios) a
procurar la colocacion de sus mercaderias en otros mercados mientras durara la clausura.
Ello da la pauta de una importante capacidad adaptativa de los oferentes en una situacion de
adversidad, pero también de la fragmentacion operativa que caracteriza a estos circuitos.
El caso que revistié6 mayor gravedad fue el de la Cooperativa “2 de Septiembre” de Pilar, el
cual fue clausurado por el Municipio porque una gran cantidad de particulares se dirigieron al
mercado durante las primeras semanas del confinamiento y eso gener6 un importante
congestionamiento de personas en un espacio reducido, y se extendidé en el tiempo porque
posteriormente se verificaron situaciones de contagio de Coronavirus entre los operadores.
La reiterada negativa a la reapertura por parte de la administracién local llevdé a que su
duracion fuese muy extendida. Por otra parte, vale sefialar que el fallecimiento de los dos
propietarios gerenciadores del mercado 6 de Mayo, de Quilmes, generé una importante
conmocién en el sector. Ante esa situacion y el aumento de casos positivos en el Mercado
Central, se generé el consenso necesario entre determinados municipios y mercados de la
zona sur para proceder a un cierre preventivo coordinado de tres de los mercados mas
importantes (Quilmes, Berazategui y Florencio Varela) durante la primera quincena de julio.
En el caso del mercado de Beccar —de trayectoria en la zona norte- se conformé un comité
de crisis integrado por representantes del mercado, miembros del SENASA y referentes
municipales a fines de consensuar acciones preventivas, sin llegarse al cierre del mismo.

3. Conclusiones

Siendo la alimentacion un sector considerado como absolutamente esencial en el nuevo
escenario, la pandemia del Covid-19 vuelve a poner en la agenda publica la importancia del
sistema de abastecimiento metropolitano. En virtud de lo analizado, vale sefalar que la
reaccién inicial desde los niveles de gestion ha sido la de protocolizar la operatoria de los
mercados mayoristas, centrandose en las medidas de caracter sanitario y protocolizacion de
procedimientos de comercializacion frutihorticola (los lineamientos emitidos desde el

10 |_a derivacion de mercaderia por parte de productores o consignatarios hacia otros mercados del
conurbano ante la clausura puntual de puestos o de la totalidad de los establecimientos ha
constituido, durante la pandemia, un aspecto de gran complejidad. Han quedado en evidencia
determinados vasos comunicantes del sistema de abasto frutihorticola metropolitano y la flexibilidad
operativa con la que se desenvuelven determinados actores en contextos de incertidumbre. En el
relevamiento aqui efectuado se constataron casos como el mercado de Zarate, que absorbi6
excedentes de Escobar y Pilar en la zona norte. O el mercado Saropalca de Moron, que recibid
mercaderia de Norchichas de Moreno en la zona oeste.
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Ministerio de Agricultura y desde las sociedades nacionales de infectologia fueron tomadas
como bases para varios protocolos institucionales).

En virtud del trabajo de relevamiento realizado, se destaca que de un total de 43 (cuarenta y
tres) registros de mercados concentradores localizados en el AMBA se recopilé informacion
publica sobre la gestién de la pandemia en 18 (dieciocho) establecimientos —generalmente
los de mayor importancia-, lo cual da la pauta de las dificultades que se registran a la hora de
dar cuenta de la situacion de la totalidad del conjunto. Lo que se pudo recabar en los
mercados de las distintas zonas del AMBA (norte, oeste y sur) fue que el tipo de respuestas
generadas desde la gestion de los mismos para hacer frente a la situacion de pandemia
fueron similares, lo cual da la pauta de que se registraron mecanismos de comunicacion al
interior del sector. Es decir, que la vinculacién entre el Ministerio de Desarrollo Agrario y la
federacion FENAONFRA a través de la creacion de la mesa de didlogo provincial repercutio
en que se instituyeran determinados niveles de coordinacion para llevar a cabo la adopcion
de medidas de profilaxis con cierto grado de simultaneidad (ello ha sido reconocido por los
actores). Asimismo, el rol de los municipios para determinar el cierre y/o continuidad de los
mercados resulté decisivo, lo cual implicé la apertura de canales de negociacion con los
estamentos locales ante la surgencia de casos positivos. En casos como los de zona norte
(Escobar o Pilar) o zona oeste (Moreno o General Rodriguez), se tratd de negociaciones que
se resolvieron unilateralmente y con plazos muy diferenciados. Pero en el caso de tres de los
mercados mas importantes de la zona sur se realizé un acuerdo en conjunto con los
municipios para acordar una fecha de cierre coordinada de quince dias.

Con respecto a las limitaciones que presentan los protocolos, vale sefialar que las acciones
establecidas por los mismos, de caracter enunciativo sanitarista, incentivan a los actores a
involucrarse en las acciones preventivas, lo cual ha repercutido en una mejoria general de
las condiciones de higiene. Pero contintia siendo dificultoso el cumplimiento de determinados
estandares de formalizacion para una importante franja de proveedores y operadores que se
desempenfian en los mercados del conurbano.

Asimismo, y tal como se sefialé en distintos momentos del relevamiento, los mercados
secundarios han demostrado capacidad adaptativa frente a distintas coyunturas econémicas,
dando respuesta desde los distintos actores que componen las tramas productivas y
comerciales. A pesar de que se produjo el cierre temporal de mercados importantes, el
abastecimiento de frutas y hortalizas no se interrumpié a nivel metropolitano, siendo ademas
decisivo el papel del Mercado Central el cual —independientemente de las situaciones de
contagio que haya registrado- no puede discontinuar sus operaciones debido a su rol decisivo
en el abasto metropolitano, tanto por el volumen que maneja como por su rol como referente
en la formacion de los precios mayoristas y minoristas en frutas y hortalizas.

En sintesis, los mercados han desarrollado una serie de procedimientos que han procurado

incidir en la operatoria del abasto ante el advenimiento de la pandemia Covid-19. La nueva
coyuntura constituye una oportunidad para el replanteo y andlisis de estas cuestiones.
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