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1-Introduccion

En el presente trabajo se intenta dar cuenta de las formas en que los actores que se ocupan de las
politicas toman decisiones e intervienen en la realidad. Se esfuerza a su vez por observar los
procedimientos mediante los cuales se enfrentan a las demandas locales, abordan sus problematicas y
actian en consecuencia. Cuestiones que hablan tanto de los modos de hacer politicas como de los
sujetos que participan en esta tarea.

Supone que tales tematicas pueden ser visibles a partir de escoger una politica publica reciente y
plantearle algunas interrogantes que se orienten en esta direccion.

Por esto, se investigara, especificamente, la politica del municipio de Berisso tendiente a
impulsar la conformacion del Parque Industrial que si bien se inicid en 1963, tuvo su somera
concrecion a mediados de 1999.

Para analizar dicha politica, se construira una problematica que contiene una doble dimension.
Una aborda al ciclo mediante el cual esta politica ptblica fue elaborada; y, la otra, el campo politico en
el que se enmarco.

Es un objeto de estudio que va a ser observado desde dos angulos distintos pero a su vez,
complementarios. Por un lado, el ciclo de politicas publicas y sus diversas fases, y por el otro, el
conjunto de actores, sus practicas e interacciones que forman parte del campo politico. Es en definitiva
el estudio del proceso a través del cual la politica se fue constituyendo, transformando y adquiriendo
sus formas especificas, junto a los actores e instituciones que con sus practicas la fueron formando.

Algunas preguntas que en las que se piensa son: ;Coémo se elaboran las politicas publicas en
Berisso?. {Qué mecanismos institucionalizados son utilizados para formular dichas politicas?. ;Como
se construye el campo politico en este municipio? ;Cudles son los actores y las instituciones que
participan en la elaboracion e implementacion de las politicas?. ;Qué acciones realizan y qué tipo de

relaciones se construyen entre ellos?



Por ende se va a estudiar, y este es en definitiva, el objetivo general del trabajo; la politica
referida al Parque Industrial en el municipio de Berisso bajo la dptica del ciclo de politicas publicas y
del campo politico.

A partir de este estudio esperamos generar un tipo de conocimiento anclado en la realidad. No
se piensa en plantear un tipo ideal de confeccion de politicas publicas, sino que antes que esto, se
analizaran los mecanismos y procesos que son utilizados en la vida cotidiana por los distintos actores
para su elaboracion. Con estos animos, se adelanta que las falencias y dificultades que encuentra el
municipio para llevar adelante sus politicas se ven acentuadas en este trabajo.

Especificamente, el estudio tiene como objetivos analizar la politica Municipal referida al
Parque Industrial para observar el conjunto de actores e instituciones que participaron en la elaboracion
de la politica y sus practicas e interacciones en cada momento del ciclo de politicas publicas, y al
mismo tiempo analizar el desarrollo y la evolucion de cada etapa del ciclo de politicas publicas de la
politica referida al parque industrial. Por ultimo, y como consecuencia de esto, se plantearan algunas

problematicas centrales en torno a la forma en que se realizan las politicas en Berisso.

Para llevar a cabo esta investigacion, se buscaron fuentes que dieran cuenta del camino que
recorri6 esta politica, entre las que se destacaron los periddicos de la zona. El diario EI Dia result6 de
central importancia ya que el periddico de la ciudad, El Mundo de Berisso no cuenta con un archivo
ordenado en su editorial, con lo cual la consulta sistematica de las fechas claves ha sido decepcionante.

Se pudo seguir los debates sobre la compra de las tierras en el HCD a través de sus actas, y de
las entrevistas realizadas en profundidad a los actores centrales. A su vez, se recogieron las ordenanzas,
expedientes y otros escritos pertinentes que complementaron las anteriormente nombradas.

Ya que el proyecto se extiende sobre un periodo lo suficientemente amplio como para superar
los limites de la presente investigacion, se tomara como referencia fundamental el afio 1999, es decir, el

afio en que se retomo la problematica desde el poder ejecutivo y se aprobo la compra de tierras en el



HCD. Se piensa que colocar el énfasis en esta fecha sera adecuado para llevar a cabo, aunque no de un
modo exhaustivo, la investigacion. Sin embargo, se presta especial atencion a los momentos anteriores,

ya que fueron aquellos en los cuales la problematica entr6 en la agenda de gobierno.

A modo de sintesis de lo que se va a relatar, y con miras a contextualizar algunas hipdtesis, se
puede indicar que si tenemos en cuenta el esquema propuesto por el ciclo de politicas publicas,
encontramos un momento arduo donde el problema ingresa a la agenda de gobierno y permanece alli
por muchos afios, y donde distintos actores toman e impulsan en distintos momentos, en 1963, en 1983
y en 1999 la politica del Parque Industrial.

Luego, como resultado del ultimo de los impulsos, se establecen discusiones fuertes en el
Honorable Consejo Deliberante (a partir de ahora HCD) donde se proponen distintas alternativas, y
finalmente se toma la decisiéon de comprar el terreno.

Una vez comprado el predio, se comienza a decidir, actividad que estuvo en marcha hasta el afio
2001, qué tipos de empresas se instalarian en el predio, y a qué manos perteneceria el parque industrial,
es decir, las alternativas posibles del Parque Industrial.

Dada esta descripcion, a su vez, surgen algunas observaciones: a lo largo de todos estos afos, la
idea de realizar una Parque Industrial no fue retirada de la agenda. A pesar de que hubo momentos
algidos seguidos de afios de letargo, no hubo periodo histérico en que no se tratara el tema, al menos a
través de referencias. En especial, a partir del afio 1983. A su vez, esta politica tuvo impulsos por parte
de varios actores distintos en diferentes momentos. Sin embargo, estamos por terminar al afio 2002 y el
Parque Industrial ain no se ha comenzado a construir. La pregunta no es en vano ;jqué es lo que ocurre
con esta politica que a pesar de haber recibido distintos impulsos en diferentes periodos, y a pesar de
que se le han asignado recursos, no se ha logrado implementar?

Se piensa que estudiando las politicas que impulsa, de algin modo se puede indagar sobre las

acciones y las no acciones del Estado. Por esto, se puede intentar, si bien no dar una respuesta



completa, si al menos, acercar un conjunto de observaciones que conciernen al gobierno local. Al
respecto, es necesario recordar una vez mas que el estudio se centra en el proceso de la politica y desde
este lugar se observa al Municipio. Desde alli se abren interrogantes y posibilidades para pensar.

Aunque seran necesarias otras investigaciones para llegar a una conclusion firme, se intentara
orientar las respuestas hacia las siguientes conjeturas.

El estilo centralizado de gestion es lo que caracteriza al actor que ocupa la posicion del
Municipio, correspondiente a un ejecutivo fuerte y a la no incorporacién de otros actores a la
participacion en la politica.

Al mismo tiempo, las capacidades politicas, técnicas, institucionales y administrativas
instaladas en el Municipio no son las adecuadas para implementar esta politica.

Estas hipotesis nos dan la idea de que el tema del Parque Industrial es una politica que
trasciende sus propios objetivos y tiene repercusiones en el seno mismo de la politica, de las

instituciones y de los actores que ocupan posiciones en el campo politico.

Ademas de esta introduccion, el estudio se divide en diversas secciones. Le sigue una seccion
donde se enmarcard el trabajo dentro de corrientes tedricas y estudios cercanos que hayan abordado la
cuestion.

En la parte central del trabajo se analizard el momento en que la politica ingreso en la agenda de
gobierno, y luego el proceso de elaboracion de alternativas y de toma de decisiones. Por ultimo, se deja
constancia de los ultimos avances que tuvo esta politica, para finalmente revisar algunas cuestiones

planteadas a lo largo del trabajo en las conclusiones.



2 Algunas definiciones

En esta seccion me propongo definir algunos conceptos que seran utilizados en la investigacion.

Pirez afirma que un gobierno local o Municipal se conforma a partir de: un territorio, es decir,
en donde la Municipalidad ejerce su competencia; un aparato gubernamental en relacion directa con la
sociedad local; y un conjunto de actores sociales.

Los actores sociales son multiples. Al menos vamos a reconocer a los actores que llevan a cabo
la gestion municipal, es decir, los actores estatales. Segin Pirez, son “agencias gubernamentales que
forman parte de alguno de los niveles de la organizacion estatal (nacional, provincial o municipal)™'. Es
decir, son aquellos actores que desde la posicion del estado generan las politicas aplicables al resto de
la sociedad. Se transforman de este modo en actores centrales para examinar la politica publica

escogida en Berisso.

Es importante tener en cuenta el tipo de gestion que realiza el Municipio. Puede ser ttil aqui el
tipo de caracterizacion que realiza Arroyo’. El autor propone una caracterizacion general de los estilos
de gestion de los gobiernos locales teniendo en cuenta qué actores participan en mayor medida y qué
actividades realizan: Tiene especial relevancia para este estudio la descripcion que realiza sobre el
estilo centralizados donde quien planifica y ejecuta las politicas es el intendente y el resto del espectro

politico tiene poca injerencia en los asuntos publicos.

Por ciclo de politicas publicas se entiende al “conjunto de objetivos, decisiones y acciones que

lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que en un momento determinado los

! Pirez, P., Buenos Aires metropolitana. Politica y gestion de la ciudad; CEAL, BS. As., 1994, Pag.52




ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios™. Una politica publica, entonces, es este
conjunto de decisiones y acciones que toma el gobierno, mas precisamente los actores estatales, para
influir sobre un problema publico.

Se estructura como un proceso que consta de cinco fases que son las siguientes:

1) Identificacion y definicion del problema. Es necesario que los distintos actores identifiquen
una problematica sobre la cual el gobierno debe intervenir, para de este modo conformar una agenda de
gobierno y actuar en consecuencia.

.2) y 3) Formulacion de alternativas y Toma de decision. Una vez detectado el problema
comienza el proceso por el cual se intentard intervenir para aportar un tipo de solucion. Para esto, el
paso siguiente es exponer las posibles vias estratégicas para actuar, entre las cuales se escogera una
para implementarla.

4) Implementacion de la alternativa seleccionada. En esta etapa la alternativa adoptada se lleva a
cabo. En este momento se realiza la intervencion del gobierno sobre la sociedad.

5) Evaluacion. Esta etapa puede acompafiar todo el ciclo de politicas publicas. Permite
alimentar a la politica de defectos y virtudes en funcion de una perfeccion futura. Con esta tltima etapa,
se completa el ciclo dando lugar a un nuevo inicio.*

Estas cinco fases forman parte de un tipo ideal que manejan los analistas para pensar las
practicas de aquellos que efectiian las politicas. Por esto, es menester aclarar que son cinco etapas que
no implican necesariamente una relacion causal entre ellas, y que no es este un proceso lineal que se

inicia con el paso uno y culmina con el cinco. Si bien existen ciertas lineas de accion que los conectan

2 Arroyo, “Estilos de gestion y politicas sociales municipales en Argentina”, en Garcia Delgado, D.(comp.)., Hacia un
nuevo modelo de Gestion local. Municipio y Sociedad Civil en Argentina, FLACSO, Oficina de publicaciones CBC
(UBA)y Universidad Catolica de Cordoba; Bs. As., 1997

* Tamayo Séez, Manuel. “El analisis de las politicas publicas”, en Bafién, R.; Carrillo, E.; (comps.) La nueva
Administracién Publica, Madrid, Alianza, 1997 Pag. 281

* El ciclo de politicas publicas concibe un conjunto de problemas especificos a cada etapa que seran abordados cuando se
los trate con mayor especificidad y que seran utilizadas para el analisis.




entre si, respetando cierto orden logico, la “hechura de las politicas™ toma caracteristicas de ida y

vuelta. Formulacién y reformulacion, avance y retroceso.

En el marco de los nuevos desafios que enfrentan los gobiernos locales, tienen especial
relevancia aquello que los estudiosos denominan capacidades estatales.

A partir de la critica propuesta a las reformas estatales que se venian implementando entre los
80 y los 90, y anclando su pensamiento en las distintas concepciones de Estado que se venian
manejando desde los 50" en adelante, un conjunto de autores® conformaron un cuerpo de pensamiento
que propone en vez de desmantelarlo, reconstruir el Estado haciendo especial hincapié en los recursos
con los que cuenta para afrontar los problemas. En pos de perseguir objetivos alcanzables y de contar
con las herramientas necesarias para responder a los problemas propuestos, piensan que se deben
profundizar y equipar las capacidades estatales. En la concepcion de Grindle son cuatro las capacidades
con las que debe contar el Estado: institucionales, entendida como la habilidad para establecer en forma
clara y transparente las reglas con las cuales se rigen las interacciones entre los diversos agentes.
Apunta tanto a los preceptos normativos constitucionales, como a las normas basicas de
comportamiento general que rige en el Estado. La capacidad técnica para analizar e implementar
opciones de politicas. Por otro lado, la capacidad administrativa, funcional a los fines de brindar bienes
y servicios, infraestructura, informaciéon y regular la economia de un modo eficiente, y por ultimo la

capacidad politica para responder a la demandas de la sociedad e incorporarlos al proceso de la politica.

> Aguilar Villanueva, L F., “Estudio introductorio”, en La Hechura de las Politicas. Porria, México, 1993.

% Evans “El Estado como problema y como solucién” en revista Desarrollo Econémico, Vol.35, N°140, (Enero-Marzo
1996); Grindle, Merilee S., Challenging the State. Crisis and innovation in Latin America and Africa, Cambridge University
Press, 1996; Prats Catala, Joan., “La dimension institucional del Desarrollo Humano” en Instituto internacional de
Gobernabilidad. http://www.iigov.org y Repetto, Fabian., La Administracion Publica. Escenario Actual, estudios y
perspectivas recientes: ejes para una agenda de investigacién. Documento de Trabajo N°12 de la Fundacién Gobierno y
Sociedad. Centro de Estudios para el desarrollo institucional,1998en el ambito nacional.




Se considera a su vez, que las capacidades estatales operan en un estado que cuenta con
autonomia frente al conjunto de coaliciones que puedan presionar en el impulso de ciertas politicas’. El

estado, es quien desde su posicion elabora y proyecta la formulacion de las politicas.

Se tendran en cuenta a su vez, nociones que estructuran a la politica en un sentido amplio, como
las practicas realizadas por los actores que hacen las politicas, sus luchas y estrategias en torno a la
actividad.

Se entiende que la politica es un espacio constituido por relaciones entre actores, manejes
estratégicos, luchas por el poder. Todos estos aspectos son los que posibilitan concebir a este espacio
como un mundo en constante interaccion: las decisiones y cuestiones son tomadas por un actor en una
disputa contra otros, y con la certeza de que esta cuestion sera causa suficiente para el conflicto o el
consenso.

Desde este punto de vista, se piensa al mundo de la politica con el bagaje conceptual heredado
de Pierre Bourdieu.® En efecto, las ideas de campo y habitus de este autor pueden ayudar a comprender
estas consideraciones.

El campo se entiende como el espacio social estructurado de posiciones objetivas y tensionadas
que se encuentran en lucha permanente por un capital especifico.

Es decir que hay tres elementos dentro de un campo que pueden aplicarse al campo de las
politicas publicas: un espacio donde las posiciones de los actores se constituyen como distintas;
consecuentemente, una tension permanente entre ellas y, por ultimo, un interés manifiesto en cada

accion por obtener el capital en disputa.

7 Skocpol, Theda — Weir, Margaret, “Las estructuras del Estado: una respuesta keynesiana a la Gran Depresion” en Zona
Abierta N° 63/64, 1993

¥ Los conceptos fundamentales de este autor se pueden encontrar en la mayoria de sus obras. Aqui se siguié principalmente
Bourdieu, Pierre- Wacquant, Loic. J. D, Respuestas. Por una Antropologia Reflexiva, Grijalbo, México, 1997




Es necesario, entonces traer a colacion otro concepto fundamental: El habitus se entiende como
un conjunto de esquemas perceptivos y disposiciones adquiridas por los actores que influyen y cobran
sentido en el momento de impulsar practicas.

Con estos elementos se puede ver a los actores dentro de un espacio concreto en completa
interaccion. Se quiere decir con esto que en cada paso del ciclo de las politicas publicas, van a estar
presentes las mediaciones propias del campo politico: va a existir una disputa especifica entre los
distintos actores, posiciones tomadas con respecto a una problematica y una disposicion a la accion en
consecuencia.

A lo largo del trabajo se utilizard las nociones de campo en forma laxa. No se pretende que el
estudio se transforme en la aplicacion practica de la teoria de Bourdieu, sino, por el contrario, utilizar
los conceptos por el acufiados como herramientas para comprender una realidad.

Se conforman entonces algunos aspectos del campo politico que deben ser tomados en
consideracién para la investigacion: el conjunto de actores que participan en la contienda; las
posiciones adquiridas traducidas en practicas, y las interacciones entre ellos. Actores, practicas e
interacciones en torno al proyecto de radicacion del Parque Industrial seran los aspectos que me

acercaran al estudio del campo politico.

Percibir entonces estos elementos en el andlisis especifico del parque industrial en Berisso, es

decir, tanto el campo politico y observar la politica a través del ciclo de politicas publicas, va a

posibilitar conocer los aspectos generales que rigen las practicas politicas dentro del municipio.
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3- Construccidn de la Agenda

En la construccion de la agenda de gobierno, se recortan un nimero limitado de problemas y se
le intenta dar un principio de solucion. Es el momento en que el gobierno decide a qué problematicas
darle importancia y a cuales dejar de lado.

Como se vera, el Parque Industrial estuvo permanentemente en la agenda de gobierno. A pesar
de que la historia del municipio por momentos seguia los lineamientos politicos por los que atravesaba
el pais, se establece una linea temporal continta en la que se intenta dar solucion a algunos problemas
estructurales, y para los que se recurre al Parque Industrial.

En el momento en que se logrd la autonomia municipal en 1957 se redact6é un Plan regulador
del Desarrollo de la Ciudad y Partido de Berisso donde se analizan datos de la entonces realidad y se
proponen metas y fines al mediano y largo plazo en materia econdmica, urbana y ecologica.

Como dice en sus primeros capitulos, se invitaron a expertos de planeamiento para formular el
plan regulador, se presentd luego la propuesta en la Legislatura de la Provincia un proyecto de ley
donde se consignaba una cantidad dinero para invertir en el desarrollo de una necrépolis, un Centro
Civico y un Parque Industrial.

Entre las actividades centrales que proponia el Plan Regulador, se implemento el Centro Civico
y la Necrépolis. El Parque Industrial qued6 en una primera aproximacion, y como principal punto a

resolver en el Municipio.

A este primer avance del Parque Industrial, que ocupan los afios desde 1957 hasta 1963, le
sucede otro de letargo. Recién en el afio 1983 vuelve a surgir con todo su esplendor el tema del Parque
Industrial. En este caso, los encargados de colocarlo nuevamente en la agenda de gobierno fueron los

participantes de la Multisectorial.
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Esta vez, la situacion del Municipio era distinta a la etapa anterior. Las principales industrias
instaladas en Berisso, (el Swift y el Armour) habian cerrado definitivamente. De este modo, la
actividad econémica del Municipio se vio drasticamente reducida, y la capacidad de crear en forma
autdnoma nuevos recursos, casi nula.

En este momento, la multisectorial gestiond tramites necesarios para que se declarara en la
Provincia de Buenos Aires, al Municipio de Berisso, junto con el de Ensenada como area
econémicamente deprimida. Con esto, se lograba que la Provincia de Buenos Aires se dispusiera a
otorgar asistencia técnica y financiera para los municipios de la region con el fin de reactivar sus
actividades economicas.

Este grupo, la multisectorial, surgio a fines de 1982 con el propdsito de impulsar actividades
tendientes a reactivar la economia del Municipio. Con este marco, se propusieron reactivar el puerto y
proyectar el Parque Industrial.

Junto al Consejo de Profesionales de Ingenieria de Berisso se ocuparon casi exclusivamente del
Parque Industrial. Una vez realizado el plan, lo enviaron al poder ejecutivo del Municipio y al
Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires. Pero, uno de sus integrantes describe los
inconvenientes que tuvieron con el intendente sobre este tema. “Cuando se termina el proyecto de
parque industrial esto se gira a la Municipalidad, porque se entendia desde la multisectorial que los que
se tenian que poner a la cabeza de esta inquietud era el intendente de Berisso. Se consigue la audiencia
con la provincia, y cuando concurre la Multisectorial, se encuentra con que en esa audiencia, el
ejecutivo tira un bosquejo de parque industrial™®

El problema para el Ministerio de avalar un proyecto de Parque Industrial era que existian dos
proyectos presentados: tiempo después que la multisectorial presentara su propuesta, el Municipio de
Berisso presentd, en forma independiente otra propuesta de Parque Industrial. En el documento citado

de la provincia, se afirma que “esta desarrollado a nivel de idea de localizacion, dimensiones generales

? Entrevista personal con Néstor Morelli 19/09/2002
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y subdivision de la tierra en forma parcial. La otra propuesta [la de la Multisectorial] se desarrolla a
nivel de anteproyecto en lo referente a la primer etapa del parque”'’.

Los participantes de la Multisectorial le otorgaron una relevancia trascendente a este asunto.
Segun su vision, “El intendente abort6é el tema de que se tratara un solo parque industrial en la
Provincia de Buenos Aires”'' Encuentra la explicacion de tal actitud en la tozudez de los dirigentes.

Entonces, la Multisectorial le transfiere al Municipio haber negado la posibilidad de que en la
Provincia se tratara un solo proyecto de Parque Industrial, con lo cual, se piensa, el comienzo de esta
politica se hubiese podido realizar en ese momento.

En este caso, la Provincia evalud los dos proyectos y no tuvo una resolucion favorable para
ninguno de los dos. Consideré que aun el Ente Promotor de la Provincia, dependencia encargada en
aquel momento de la habilitaciéon de los Parques Industriales, debia realizar mayores estudios para
planificar el Parque Industrial.

De esta forma, nuevamente la politica quedé guardada en la agenda hasta el afio 1999. En este
afio, el tema vuelve con mayor impetu que en las otras ocasiones. En este caso, el intendente avanza
con un boleto compra-venta de las tierras donde se instalaria el futuro Parque Industrial.

A partir de esta iniciativa, se abre otra etapa donde se desprenderan de las discusiones en el
HCD un conjunto de alternativas y una decisién. Pero este ya constituye otra etapa en el ciclo de

politicas publicas.

Antes de pasar a observar lo referido con otras etapas del ciclo de politicas, es necesario realizar
algunas consideraciones sobre como se forma y qué actores participan en una agenda de gobierno en

este Municipio.

' Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires, Op.Cit (1984). Pag.71
' Entrevista personal con Néstor Morelli. 19/09/2002
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Aquellos que analizan los problemas de la agenda suelen afirmar'? que la capacidad de atencion
con la que cuenta el Estado para atender los problemas publicos es limitada. Por esto no es en vano
preguntarse porqué se impulso esta politica que a su vez ha adquirido tanto consenso.

De hecho podemos observar un amplio espectro del arco politico que ha tratado la problematica
a lo largo de estos afios: el Municipio, con su ejecutivo y sus técnicos de planeamiento, la provincia de
Buenos Aires, La Multisectorial, El Consejo de Profesionales de Ingenieria. Si bien hubo discusiones
sobre distintos aspectos del Parque, no se encontraron voces opuestas a la creacion de un Parque
Industrial.

Para acercar una respuesta a este interrogante, debemos buscar en la historia algunas cuestiones
fundamentales.

Si observamos al momento de formaciéon de la agenda en este municipio observamos que el
peso de la historia y las tradiciones heredadas tuvieron un papel fundamental en los lineamientos de la
politica.

La historia de Berisso esta signada por la idea de una comunidad estructurada en torno al
trabajo, donde las fabricas a la vez que daban muestras de auge y crecimiento econdmico excepto, claro
estd, en los momentos de crisis; era el ambito donde los trabajadores adquirieron experiencia e
identidad de clase. Esta imagen de comunidad se completa con el importante rol que la memoria
colectiva le asignaria a los trabajadores en el surgimiento del Peronismo, imagen que tiene su ancla en
el mitico 17 de octubre."

Las fabricas, los trabajadores y el peronismo tienen un lugar central en el imaginario social de la
comunidad. Son representaciones que pueden ser arrastradas hasta la actualidad y que adquieren un

sentido en cada practica que realizan los habitantes de la ciudad.

12 Por ejemplo, para este articulo, Tamayo Saez, Op. Cit.(1997); Elder, Charles D.- Cobb, Roger W., “Formacion de la
agenda. El caso de la politica de los ancianos”, en Aguilar Villanueva, L. F., ed., Antologia de Politicas Publicas. Vol. 3:
Problemas publicos y agenda de gobierno, México, Porraa, 1993. Aguilar Villanueva, Luis, F., “Estudio introductorio” en
Aguilar Villanueva, Luis, F., Antologia de Politicas Publicas, vol 3: Problemas publicos y agenda de Gobierno, Porrua,
1993, México

1 Se sigue el trabajo de Lobato, Op. Cit (2001).
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Este imaginario, no excluye a aquellos que podemos incluir en el campo politico, es decir, a
aquellos que han participado de un modo u otro en la construccion de esta politica. Por esto, no es de
extrafar que en el momento de realizar propuestas de politicas se piense en aquellas experiencias
exitosas del pasado para intentar reproducirlas en el presente.

Entonces, ;porqué un parque industrial y no otra politica productiva?. La importancia de tener
un pasado que reconstruido en el presente coloca el énfasis en un exitoso pasar econdmico a través de
la fabrica, operd como el aspecto que unifica las creencias y los valores propios de la comunidad. En
definitiva, como valores que motivaron a aquellos que se ocuparon de esta politica. Por esto, no es de
extrafar, que en el momento de pensar en una politica posible para el desarrollo productivo, se genere
una politica donde, al menos en la idea, las grandes fabricas y el pleno empleo vuelvan a tener una
preponderancia central.

Tampoco hay que olvidar que la provincia de Buenos Aires apoy6 y promovid durante estos
afios la instalacion de Parques Industriales en distintas zonas de la Provincia. Asi lo constatan el
informe redactado por la Subsecretaria de Programacion y Desarrollo de la Provincia de Buenos Aires,
y los comentarios de D’ Angelo', actual presidente del Poligono Industrial, pero también encargado en
aquel momento de los parques industriales en la provincia. Sin este apoyo, tampoco se hubiese

considerado la posibilidad de crear el Parque.

Como ha quedado expuesto, los actores que participaron en la construccion de la politica entre
estos primeros afios han sido varios. Se puede observar que entre ellos, el papel que jugd la Provincia
de Buenos Aires es central: la busqueda permanente de su aval para impulsar la politica se vuelve una
practica usual. Tanto la Multisectorial como el poder ejecutivo del municipio recurrieron a esta

instancia para impulsar el Parque Industrial. La razon es que de ella se esperaron los fondos para

'* Entrevista personal con D" Angelo 16/09/2002
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realizar una inversion, y por otro lado, en estos afios, era quien establecia ciertos requisitos y
prerrogativas a cumplir para establecer los Parques Industriales en toda la provincia.

No estd de mas decir que en distintos situaciones el ambito con el que se ha establecido contacto
con la Provincia es distinto: algunas veces con el Ministerio de Economia, otras con el gobernador. Sin
embargo, los actores locales se refieren a La Provincia como un solo &mbito superior, que en este caso,
avala o no la politica.

La Multisectorial surge en el escenario politico con una propuesta novedosa, y al parecer con un
modelo distinto. Estuvo orientada a aportar sus esfuerzos para la realizacion de este proyecto. Resulta
curioso que hayan trabajado junto a especialistas del Consejo de Ingenieria para presentar un proyecto
con un sustento mayor. Curioso ya que es una practica no habitual dentro del campo politico. Se puede
ver la experiencia de los afios iniciales de Berisso en forma auténoma, que también contrataron
técnicos para realizar proyecciones y planificaciones. Pero parece que la consulta a técnicos, la
planificacion y dejar precedentes escritos de las practicas, no suele ser lo habitual. Al menos asi lo
muestra las ultimas acciones, las del afio 1999 del Municipio.

La Multisectorial se desintegrdé en el ano 1985 ya que no pudo cumplir con el objetivo
propuesto. Pero en este momento surgieron las tensiones con el Municipio. El ejecutivo presentd en el
mismo momento que la multisectorial ante la Provincia de Buenos Aires, un proyecto, con menor
desarrollo que el anterior, donde realizaba su propuesta de Parque Industrial.

A esta politica la han impulsado distintos sectores en distintos momentos, sin llegar, a lo largo
de estos afios, a una fase mayor que la de propuesta. Si bien la multisectorial tuvo la pretension de tener
un rol protagdnico en un momento, el ejecutivo municipal hizo lo posible para que el proyecto sea una

propuesta propia y autonoma del resto de las fuerzas.
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4- Discusiones en el HCD: Entre la propuesta alternativa vy la toma de decision.

“Apruébese el Boleto de Compraventa Inmobiliario, suscripto por el Intendente Municipal
como parte compradora y [los sefiores] Pelitti como parte vendedora por la suma de pesos [...] contando
con un aporte del Superior Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, [..] con la finalidad de destinar
las tierras adquiridas en virtud del mismo a la instalacion y funcionamiento de un Parque Industrial.”"

Con este expediente se desata la fase de la politica que culminara con la toma de decision. Se
puede ver que el intendente elevo un expediente que contenia un proyecto de ordenanza para que el
HCD lo autorice, en nombre de la Municipalidad de Berisso, a comprar las tierras en la zona declarada
industrial pertenecientes a la familia Pelitti con fondos otorgados por la Provincia, para impulsar el
funcionamiento del Parque Industrial. A su vez, el intendente ya habia avanzado en las tratativas
firmando un boleto compraventa, ad-referéndum de la aprobacion del HCD.

Una vez que el proyecto de ordenanza ingres6 en el HCD, se establecieron dos fuerzas: el
oficialismo (representado por los concejales del PJ) alineados con la postura del intendente y la
oposicion (se habian unido para esta ocasion concejales de Amube, Pi, Frente Grande, UCR, y
contaban con dos concejales disidentes del PJ).

La particularidad de la discusion estuvo en que la totalidad de los participantes acordaban en
que se debia realizar el Parque Industrial, s6lo diferian en algunos aspectos.

Desde el comienzo de las discusiones, los concejales del PJ retomaban el argumento del
intendente, y le otorgaban un caracter de urgencia a la medida. “Debemos tener en cuenta la inminencia
de los pagos convenidos por la Provincia, segin los conocemos por el boleto de compra, y que constan

en el expediente, ademas de la nota entrada por el director del Ministerio de Economia, quien nos

explica que la asignacion de una partida y que debido a la situacion de recorte presupuestario se puede

15 Municipalidad de Berisso, Expediente N° 4012-9113/99, 04/05/1999
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correr el riesgo de ser asignada si no cumplimos con los términos expuestos en el expediente”'® En
consecuencia, pensaban que era necesario votar y aprobar por tablas la ordenanza en forma urgente,
debido a estas razones alegadas.

La oposicion dejo constancia a lo largo de las sesiones que estaban concurriendo a un debate
que no se queria dar. Consideraban que era apresurada la medida y quedaba ain por revisar algunas
cuestiones antes de hacer la compra. “La Alianza estd apoyando la creacion del parque industrial,[...]
pero de cualquier manera no nos pueden quitar el derecho que tenemos los concejales de poder tener
una mayor informacién.-”"’. Pensaban que les pedian en forma inmediata una resolucién sobre un tema
complejo. La oposicion, en definitiva, pedia tiempo, mayor debate y mejor informacion. Entre los
temas sobre los que solicitaban mayor discusion se encontraba la tasacion que hacia del terreno el
Banco Provincia “para mi adolece de fallas tremendas, porque cualquiera sabe que quien realiza una
labor de tasacion tiene que contar con todos los elementos necesarios para evaluar el terreno, como por

518

ejemplo el plano de las cotas de nivel, que en este expediente no estdn.” ~. También dice “Se trata de

una compra de un millon de pesos que no sabemos si el municipio los recibe como préstamo o como
subsidio”"”.

También realizaron criticas sobre la cantidad total que se iba a abonar por el terreno. Dice
Casellas: “en ese momento hubo una dura confrontacioén entre el oficialismo que querian comprarlo a
ojos cerrados y nosotros que teniamos tasaciéon mas baja de las tierras. Se compraron 34 hectédreas de
tierra a un valor [...] que es una exorbitancia total puesto que la tierra no vale ni la cuarta parte de lo

7 9920 . . r ’
que se pag6.””". Otro concejal de Amube, Sotirou declaré en su momento: "la compra ademas de estar

sobreevaluada no permite realizar las construcciones de infraestructura porque el dinero que tenia el

' Municipalidad de Berisso, Actas del Honorable Concejo Deliberante de Berisso. Sesion del 07/07/99. Ghidini (PJ)
Péag.41. Notese que cuando Ghidini habla del expediente, se refiere al documento ya citado anteriormente

' Municipalidad de Berisso, Op.Cit. Sesion 07/07/99, Morelli (Alianza). Pag.42

'8 Municipalidad de Berisso, Op.Cit. Sesion 07/07/99, Morelli (Alianza). Pag.42

' Al mes, se supo que la provincia asignaba los recursos y que no habia que reintegrarlos.

20 Entrevista personal con Osvaldo Casellas 19/06/02
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Intendente lo gasto todo para la adquisicién de los terrenos"”’

. Aun, criticaban que las tierras que se
iban a comprar son inundables, con lo cual los terrenos necesitarian de una cota de terreno
suplementaria para comenzar a construir alli. En definitiva, la oposicién valoré esta transacciéon como

9922

“un vil negocio inmobiliario””” entre el poder ejecutivo municipal, la familia propietaria de los terrenos

y el dinero otorgado por la Provincia de Buenos Aires. Ellos, por el contrario, proponian los terrenos

3

lindantes: “valian practicamente la mitad. Y era mas amplio incluso, es decir, la cota inundable era

mucho mas alta. Es decir, son tierras de medio metro més alto que las que se compraron”*

El oficialismo ante estas denuncias, argumentaba que la oposicion en realidad tenia intereses en
realizar un negocio con los duefios de los terrenos aledanos: “Al lado de esto [del terreno propuesto por
el intendente] hay otras familias, como la familia Martiarenna, que también quisieron hacer la misma
operacion inmobiliaria, o sea, habia intereses cruzados desde el punto de vista economico”.** y que por
otro lado, no tenian interés en realizar el Parque Industrial en Berisso: “La politica tiene una valla en su
concrecion [...] Ustedes no quieren resolver el problema. Quieren complicar las cosas para que no se
resuelva, pero van a ser responsables de que en Berisso no hay parque industrial.”*

Por otro lado, consideraban que la provincia habia clasificado como zona industrial, requisito
basico para instalar un Parque Industrial, al area donde se incluian las tierras que ellos propusieron, y
no asi, a las que proponia la oposicion: “Se comprd el terreno que estaba incluido dentro de la
ordenanza de uso del suelo, que respeta la ley 8912 provincial, que dice que el Parque Industrial o
sector industrial tiene que si o si, estar dentro del area industrial exclusiva.”*

A su vez, se aferraban a que las tasaciones eran oficiales y pertenecian al Banco Provincia, con

lo cual no existia posibilidad de critica de corrupcién. “;Acaso vamos a entrar ahora en la teoria del

complot o en la de la sospecha generalizada, para decir que tanto el tasador del Banco Provincia como

*! Diario El Dia 04/06/1999

22 Entrevista personal con Osvaldo Casellas 19/06/02

= Entrevista personal con Osvaldo Casellas 19/06/02

2* Entrevista personal con Zanesi 06/09/02

> Municipalidad de Berisso, Op.Cit. Sesién 07/07/99. Juzwa (intendente). Pag. 45
*6 Entrevista personal con Zanesi. 06/09/02
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el del Banco Municipal estdn confabulados para que aqui se haga un negociado, a la vista de todo el
mundo, y que el beneficio para Berisso le sirva a algunos para quedarse con algin dinerillo?*’

Resultd llamativo, y que ayudd a convertir este tema en un escandalo publico, que una de las
sesiones tuvo que ser suspendida ya que los concejales de la oposicion fueron agredidos a golpe de
puiio e insultos. Creen los distintos concejales y la prensa, que sectores del PJ, “funcionarios y los

muchachos de los planes trabajar”®

segun el concejal Morelli, “militantes del sector politico del
intendente Juzwa” segtin el Mundo de Berisso®, el diario local, se acercaron para presionar la sesion’’.
Eran los mismos sectores que dias atras habian organizado una movilizaciéon a favor de una compra
rapida de los terrenos.”'

En los diarios locales, se puede seguir lo sucedido desde que ocurrieron estos acontecimientos
hasta que se aprob6 la compra de los terrenos. En la sesion siguiente se limit6 la entrada al recinto de
personas ajenas a la reunion. En esta reunion, y atendiendo a las pedidos que habia realizado el bloque
opositor, se resolvid realizar otra tasacion, pero esta vez, por parte de la fiscalia de la Provincia de
Buenos Aires cuya conclusion fue una menor cantidad de dinero a abonar por las mismas tierras.

Se aprobo, por ultimo en el HCD la compra de los terrenos segun la ultima tasacion que
requeria una menor cantidad de dinero. Se realiz6 la compra en los terrenos de la familia Pelitti, aquella
que proponia el intendente y los concejales del PJ en octubre de 1999: “a los efectos del cumplimiento
de la presente ordenanza, autoricese al Sefior intendente a recibir el aporte con caracter no reintegrable
del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires [...] con la finalidad de destinarlos a la compra de tierras

para la instalacién y funcionamiento de un parque industrial en el Partido de Berisso.””

" Municipalidad de Berisso, Op.Cit. Sesién 07/07/99. Ghidini, Pag.44

** Entrevista personal con Morelli 19/09/02

* El Mundo de Berisso, semana del 28/7 al 3/8 de 2000

3% El diario El Dia del 7/8/1999 publicé lo siguiente: “Unas 350 personas, mayoritariamente adeptos al intendente Juzwa y
varios funcionarios comunales, coparon el recinto, custodiado apenas por cuatro policias. Y desde ahi hostigaron a los ediles
opositores, especialmente al radical Ricardo Alvarez, tratindolo de "borracho" y al vecinalista Néstor Sotirou, que recibio el
mote de "hijo de Videla"”. Luego el escandalo concluy6 con trompadas y patadas.”

3! Diario El Mundo de Berisso. Semana del 28/7 al 3/8 de 2000

32 Municipalidad de Berisso, Decreto Municipal N° 638/99, 8/9/1999
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Sin embargo, la compra realizada no incluia a todos los terrenos del predio: se comprd un
conjunto de tierras espaciadas por otras de caracter privada. Por esta razon, se tuvo que avanzar
mediante aprobacion de leyes en la Camara de Senadores y de Diputados de la Provincia de Buenos
Aires, para expropiar las tierras que quedaron sin comprar. “No se pudo comprar el 100% de los lotes
porque habia conflictos dominales y familiares. Por esto se compr6 el 60% del area. El otro resto esta
en la expropiacion que la provincia ya la acepté [...] pagandole a cada uno de los propietarios que
adjudico las tierras.””. Afirman que estan aguardando a que la expropiacion se termine de realizar, y
que la situacién econdmica mejore, para comenzar a construir el parque industrial.

Por esta razon, a fines del afio 1999 existian un conjunto de tierras inundables™ «

que sirven para
criar ranas” segun la expresion del concejal opositor Morelli, en las cuales no se puede realizar ninguna
construccion ya que el Municipio no posee la totalidad de las tierras, y muchas de ellas necesitan ser
expropiadas. De todos modos, en el caso de que se pudiera, se necesitaria una gran inversion para
rellenar el terreno y colocarlo sobre un nivel no inundable. Pero aqui el problema es que el dinero
otorgado por la Provincia fue utilizado Gnicamente para comprar los terrenos. El municipio se quedo
sin fondos para realizar una construccion y poner en funcionamiento el Parque.

Por esto, la mayoria de los actores del campo politico que participaron en algin momento
consideran que el Parque Industrial fue, como declar6 el presidente de la Camara de Comercio local un
fiasco. “Una politica que despertd el interés de toda la comunidad pero que no se podra llevar a

Caboaa35

33 Entrevista personal con Zanesi 06/09/02

34 En el documento: Secretaria General de Gobernacion de la Provincia de Buenos Aires, Prefactibilidad técnica. Parque
Industrial de Berisso, La Plata, 1996 se afirma que “las cotas que presenta el predio (llano extendido) indican que resulta
aceptable para la construccion de establecimientos industriales siempre y cuando estos se eleven por razones de seguridad a
la inundacion las cotas de piso terminado.” De todos modos es un dato con el cual se manejan los distintos actores del
campo politico, tal es asi, que el presidente del Poligono Industrial afirma que no instalaria una empresa alli debido a que es
un terreno inundable.

3 Entrevista personal con Roberto Cacciamani . 13/09/2002
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Se intentard puntualizar algunas cuestiones para realizar un andlisis con mayor profundidad de
lo ocurrido con esta politica en este momento.

Se puede ver, como en el periodo anterior, que el poder ejecutivo tomd una iniciativa en forma
autonoma del resto de los actores politicos. Luego de firmar el boleto compra- venta se present6 el
problema en el HCD. Los concejales, nuevamente, tuvieron una participacion en un momento posterior
a que la decision se tomara.

Por otro lado, en este momento no surgieron nuevos proyectos ni definiciones sobre el Parque
Industrial. La Provincia de Buenos Aires consiguié fondos para el Municipio e inmediatamente, sin

mayor meditacion ni resguardos, el intendente impulso la compra de las tierras.

Durante las sesiones no se estuvo discutiendo sobre el Parque Industrial precisamente, sino
sobre aspectos propios de una compra (especialmente el precio y el lugar). Se reservéd para un momento
posterior a la compra el pensamiento sobre las alternativas y elecciones sobre el Parque Industrial.

Es interesante observar, a su vez, a partir de las actas del HCD, que las distintas intervenciones
de los participantes, estaban regidas por acusaciones, muchas veces insultos, otras preguntas
comprometidas sin respuestas, “chicanas” como se las conoce en la jerga.’® Por otro lado, las sesiones
estuvieron acompafiadas por declaraciones publicas donde los insultos y agravios eran frecuentes.”’
Elementos que indudablemente complicaban el proceso de toma de decisiones.

Una posible pregunta es como se llego a la decision final sobre las tierras. El debate mas alla de
ser anecdotico, también muestra la toma de posicion de los distintos actores, y en definitiva la forma en
que se llega a una toma de decision en el municipio. Segin los acontecimientos estudiados, el

intendente avanzdé con una decision tomada sobre el campo politico. Sin discusiones previas, los

3% Como muestra, en el momento en que el intendente estaba argumentando a favor del predio en donde se debia realizar la
compra, una intervencion de un concejal opositor lo interrumpid: “Quisiera saber donde estan las 400 sillas que compro6 el
Concejo Deliberante en los afios 1994-1995”. Municipalidad de Berisso, Op.Cit. Sesion 07/07/99

37 Los diarios muestran junto a los argumentos presentados por unos y otros, las opiniones donde no faltan agresiones. Se
pueden mostrar algunos ejemplos: el intendente acusando a la oposicion de “ladrones de la felicidad” o “atorrantes™ a los
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terrenos elegidos para la compra eran los de la familia Pelitti. Cuando se conocid la decision y
comenzaron los debates en el HCD, la oposicioén realizé un conjunto de criticas entre las que se
encontraban cuestiones técnicas sobre la compra (la tasacion realizada por el Banco Provincia, el dinero
a abonar) junto a las practicas del intendente (haber avanzado sin consultarlos, no difundir informacién
importante, ausencia de debate). En contraposicion, la oposicion propuso una segunda alternativa que
era la de los terrenos lindantes, es decir los de Martiarenna. Aqui comenzaron a intervenir otros
elementos en el debate que aludian directamente a las caracteristicas del terreno a comprar, entre las
que se encontraron leyes provinciales sobre los lugares de radicacion de industrias, altura del terreno.
En este sentido, por momentos el debate parecid estar anclado en cudles eran las mejores tierras para
radicar el Parque Industrial. Como qued6 expuesto anteriormente, la oposicion argumentaba que las
tierras propuestas costaban menor cantidad y eran mas altas que las propuestas por el intendente, y el
oficialismo respondia que esas tierras estaban fuera del area de radicacion industrial. Es llamativo
también que ambas posiciones se acusaran mutuamente de tener un negocio con los duefos de las
tierras que se iban a comprar.

Sin embargo, la decision final estuvo centrada en torno al dinero total a abonar por las tierras.
Fue dentro del debate el tema mas espinoso a resolver, el que causdé mayores controversias y que, en
definitiva en torno al cual la oposicion elabord su estrategia. La oposicion no apostd fervientemente a
que se escogieran sus terrenos sino a que se pague menor dinero por las tierras. Y fue en donde resultd
exitoso: logré que se realizara otra valuacion y se redujera la suma a desembolsar.

Entonces, finalmente se compraron las tierras que habia propuesto el intendente en un principio,
pero con una tasacion que la oposicion a través de las discusiones logré realizar. Allison describiendo
el paradigma de la politica burocratica, dice que las politicas “son resultados politicos. Porque lo que

ocurre no ha sido escogido en tanto soluciéon a un problema, sino porque es consecuencia de

opositores en el diario El Dia de 7/7/99, mientras que la oposicion le devuelve “ladron”. El intendente llegd a enviar una
carta documento al concejal Sotirou por sus declaraciones del 4/6/1999 en el diario El Dia
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compromisos, coaliciones, competiciones y malentendidos entre diversos miembros del gobierno.”®. A
través de esta politica se vieron a los distintos actores del campo politico discutiendo, y como resultado
final, se dio una solucion intermedia y acordada entre las posiciones de oficialismo y de la oposicion.

Después de largas discusiones se tomo una decision negociada entre las dos partes.

Otro tema que se presenta es porqué el intendente le otorgd nuevamente al tema del Parque
Industrial la prioridad en este momento. Para explicar porqué una politica guardada en la agenda
adquiere en determinados momentos una importancia central y se impulsa Elder & Cobb® apelan al
concepto de oportunidades de eleccion: en determinada coyuntura se abre una oportunidad para que un
problema ingrese a la agenda y se le pueda dar su solucion. Es una oportunidad para hacer avanzar una
problematica determinada.

Tener esto en cuenta puede ayudar a comprender la accion del intendente. Surgieron fondos por
parte de la Provincia de Buenos Aires para establecer un Parque Industrial. Este hecho y la oportunidad
de acrecentar el capital politico a partir de un tema historico sin solucién, pueden ser factores que
ayuden a interpretar esta accion. Esto muestra también que el intendente impulso en soledad o con la
participacion de algun funcionario, esta politica, es decir, sin el resto del campo politico.

Queda fuera del estudio porqué la Provincia le otorgd los fondos al intendente del municipio. Es
un tema que refiere a como se realizan las asignaciones presupuestarias en la provincia que seria
interesante profundizar. Al menos se conoce que los actores del campo politico tampoco tienen en claro
esta cuestion. Cuando se comenz6 a discutir la politica, los concejales de la oposicion decian que no
sabian si era un préstamo, con reintegro o una donacion. Luego, se supo, y asi qued6 expresado en el
decreto que anunciaba la compra del terreno, que el dinero no tenia que ser devuelto. Si las capacidades

institucionales son definidas por Grindle*® como la habilidad para establecer en forma clara y

38 Allison, Graham .T., “Modelos conceptuales y la crisis de los misiles cubanos”, en Aguilar Villanueva, Luis.F., Antologia
de Politicas Publicas, vol.3: Problemas Publicos y Agenda de Gobierno., México, Porraa, 1993 Pag. 156.

3% Elder Charles , & Cobb, Robert, Op. Cit., (1993) Pag. 98

0 Grindle, Merilee, S. Op.Cit. (1996)

24



transparente las reglas con las cuales se rigen las interacciones entre los diversos agentes, se puede ver
que en este caso, no lo estan.

Al mismo tiempo, fue una transaccion que estd cubierta de sospechas de corrupcion. Si bien
tampoco es la intencion del trabajo entrar en este terreno, se puede decir que los actores de la oposicion
estuvieron a punto de recurrir a la justicia por las tasaciones realizadas y el dinero que se iba a abonar.

Sin embargo, no es un dato menor saber que la totalidad del dinero otorgado por la Provincia se
utilizo en la compra de las tierras, que en definitiva no fue en una compra total, y que son terrenos
catalogados como no aptos para establecer un Parque Industrial debido a que se encuentran en una zona
inundable. Significa esto que si se quisiera realizar un Parque Industrial hace falta una suma de dinero

similar a la invertida en la compra de los terrenos.

Es de notar, a su vez, la accion, o mejor dicho, la no acciéon que los actores que desde la
posicion de empresarios realizan sobre esta politica. El tema se enmarca dentro de la problematica
sobre el lugar de las coaliciones y los grupos de presion en la formacion de politicas.**** Se constaté a
través de las entrevistas realizadas con los titulares del Poligono industrial y el de la Camara de
Comercio, principales interlocutores del intendente a lo largo de todo el proceso, que no se los intentd
desde el Municipio integrar a la politica. Si bien apoyaron la realizacién del Parque Industrial lo
hicieron desde la opinion, pero no comprometiéndose en forma directa con la politica. Al parecer, una
vision donde la autonomia del Estado es mayor, y donde desde su ceno se impulsan las politicas, parece

r : 43
mas acorde con lo sucedido.

Al respecto, ver Scokpol y Weir, Op. Cit(1993).; Hall, Peter., El gobierno de la economia, Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, Madrid 1993 y Viguera, Anibal, La trama politica de la apertura econdmica en la Argentina (1987-1996),
Al Margen, ed., La Plata, 2000 para el caso nacional son algunos de los referentes.

> Debo reconocer que avanzaba sobre este tema a través de una vision sociocéntrica, donde los empresarios no solo estaban
formando parte de la politica que impulsaba el Municipio, sino que constituian una coalicion que tenian un interés
especifico en el tema, preconcepto basada tanto en el sentido comun como en los comentarios favorables que habian
declarado en los diarios, sobre todo en el local, o las alusiones y agradecimientos que realizé el intendente en varias
oportunidades.

* Hay que aclarar que es un tema delicado y que aqui est4 introducido. Sin embargo, no dejo de tener los recaudos que
advierten los estudiosos antes nombrados: es necesario avanzar sobre consideraciones empiricas mas que tedricas; y por otro
lado, las explicaciones mas aceptadas tienden a fundir ambas perspectivas, la sociocéntrica y la estadocéntrica.
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Los empresarios por un lado apoyaron y acompanaron desde un lugar de observadores los
distintos avances realizados por el intendente. Piensan que en ningiin momento se los intent6 integrar a
la construccion de la politica. Se les exigia apoyo. A su vez, piensan que es correcto que las cosas se
desenvuelvan de tal manera. El titular del poligono industrial me coment6 en la entrevista personal que
en politica no se metian. Por un lado el municipio no les otorga una importancia tal como para
introducirlos en el proceso de la politica, a pesar de que desde la Municipalidad lo afirmen. Pero
consideran, por el otro, que ellos se dedican al desarrollo de las empresas y los politicos a realizar las
politicas. Se trata de una division del trabajo implicita que al menos una de las partes, los empresarios,
la acep‘[a.44

Por otro lado, tanto D"Angelo y Cacciamanni expresaron su desaprobacion ante los debates que
se habian dado en el HCD. El entonces vicepresidente de la Camara de Comercio, habia expresado en

"% yel

aquel momento “asistimos a vergonzantes debates sobre un tema historico: el Parque Industria
presidente del Poligono industrial, lo asoci6é con una falencia tanto del municipio como de la politica
local. Afirma que es tanto una culpa de los empresarios, que s6lo les importa las inversiones y buenos
negocios, y de la forma en que se realizan las politicas que no se haya implmentado el parque
industrial.

A su vez, DAngelo durante la conversacién arrojé un dato revelador. El es el presidente de un
poligono industrial perteneciente a la provincia de Buenos Aires y radicado en Berisso. Se fund6 en
1991 en las instalaciones del ex Swift y Armour, y en el dia de la fecha funcionan y producen 59
empresas con ventas en el interior y el exterior del pais. (el tono jactante intenta reflejar el expresado
por el director del poligono). Si bien no es de propiedad municipal, sino provincial, existe en Berisso en
funcionamiento un complejo donde las empresas pueden radicarse.

Desde la subsecretaria de economia, afirman estar impulsando el proyecto de incubadoras de

empresas para las del poligono y creen que una vez concretado el Parque Industrial, estas empresas

* Entrevista personal con el presidente del Poligono Industrial Néstor D’ Angelo 19/09/2002. La entrevista no pudo ser
gravada, se reproducen mis propias notas.
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tendran la oportunidad de trasladarse a aquel predio.*® Parece que las comunicaciones entre ambas
posiciones no son muy cotidianas, ya que en el Poligono industrial no ven la conveniencia de
trasladarse a otro predio cuando ya hay un conjunto de inversiones realizadas en el lugar, y los
beneficios econdmicos son crecientes.

Mas alla de la escasa comunicacion entre las partes, los empresarios parecen no oponerse a la
politica municipal, incluso hasta apoyarla, siempre y cuando sus intereses no se vean afectados. Esto
muestra a su vez, que la intencion de participacion y de integracion politica tanto de uno y de otro lado
no se cumplen. La politica para los politicos y los proyectos econémicas para los empresarios parece
que es lo que prima.

Sin embargo, se muestran atentos, y observadores de las acciones que realiza el gobierno. A lo
largo de estos afios, han participado generalmente desde la opinioén en el campo politico, excepto en el
momento de elaborar alternativas que se los invitd formalmente. Este ultimo paso, inicia otra etapa, en
la que se comenzo a discutir las alternativas posibles que hacen al parque industrial, una vez que los

terrenos fueron comprados. Momento que constituye a su vez, el estado actual del Parque Industrial.

* Diario El Mundo de Berisso. Semana del 3 al 9 de Septiembre de 1999.

* No sélo Zanesi piensa esto: “El tema de la incubadora de empresas trata de ir generando empresas con experiencias
innovadoras y después darle un espacio en el parque industrial.”. También Casellas cuando dice “esa gente del poligono
teoricamente se instalaria en el parque industrial”. Zanesi y Casellas en las entrevistas personales.
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5- Ultimos avances del Parque Industrial

Una vez que esta politica ingres6 en la agenda y estuvo alli por unos largos afios y se
formularon algunas lineas a seguir; y luego de que en el afio 1999 se compraron las tierras tras las
polémicas sesiones en el HCD, se organizaron comisiones donde se iban a tratar el tema del Parque
Industrial en el afio 2000. Este paso quedo en un estado meramente programatico, ya que iniciaron las
sesiones hacia el afio 2000 y en el 2001 se paralizaron. A partir de alli, no se volvid a tratar el tema del
Parque Industrial.

De esta comision participaron concejales de distintas corrientes, funcionarios municipales,
representantes de la subsecretaria de produccion, de planeamiento, la camara de comercio, el poligono
industrial, cAmara de almaceneros, entre otros. Se intentd a su vez, poner en funcionamiento una forma
de construccion politica que hasta el momento no se habia visto. Consistia, segiin la subsecretaria de
produccion, en que “se van dando pautas de como se debe ordenar este proyecto. Entonces los que
planifican, o los que participamos de este proyecto debemos analizar estas pautas, debemos volcarlas al
proyecto para ir teniendo sinniimero de variables y no tener después enfrentamientos o discusiones que
no nos van a llevar a ningun punto.”’ Al parecer, se intentd incorporar a los distintos sectores y de
esta forma construir la politica.

En las reuniones se avanz6 sobre discusiones dadas sobre qué tipo de Parque Industrial se iba a
realizar. Se plantearon algunas propuestas y debates, sobre los que aun no se han tomado resoluciones.
Se debatid sobre si el caracter privado, publico o mixto de la administracion del Parque Industrial.

Por otro lado, se plante6 que el Parque Industrial no sea tal cosa, sino un area Planificada
Industrial. “De esta manera se podrian comenzar las actividades industriales con menor infraestructura
que en un Parque Industrial”®. A su vez, se adelant6 que “el tipo de decisién que se adopte sobre las

caracteristicas del Parque, va a depender mucho de la demanda de las empresas que quieran radicarse, y

*7 Entrevista personal con Zanesi. 06/09/2002

28



4 . . . ., .
¥ Quiere decir esto que la planificacion que realice el

del tipo de empresa que quiera radicarse.
Municipio dependera de la demanda que se obtenga por parte de las distintas empresas. Al respecto, en
el Municipio aseguran que han existido fuertes contactos de empresas ucranianas que han solicitado la
radicacion en la ciudad, y lamentan no contar ya con un predio para ofrecer.”

También se ha debatido sobre el tipo de industria que se radicara en el predio. Se discutio si
“alentaran la radicacion de alto equipamiento o unicamente medianas y pequefias industrias™', aunque
también, se manejo la posibilidad de reservaran espacios especificos para cada una de ellas, de forma
tal que conviven ambos tipos.

Por ultimo, se ha avanzado sobre los condicionamientos que regiran sobre las empresas para

conservar el medio ambiente y no perturbar la ecologia del lugar.

Esta lista de problemas son en definitiva sobre los que se debe tomar una decision para realizar
el Parque Industrial. Aqui, como durante todo el proceso de la politica existen algunas cuestiones que
quedan sin resolver. En este espacio, el municipio pretendié incorporar a todos los actores politicos
dentro de la politica, y avanzar en un tipo de construccion participativa. Sin embargo, visto desde otros
puntos de vista, la situacion no es de tal modo. La cdmara de comercio y el poligono industrial afirman
que estas reuniones no tuvieron la importancia que el municipio les otorgd™.

Las reuniones fueron organizadas y a su vez, desorganizadas un afio después por el propio
municipio, ya que consideran que no se puede realizar nada con respecto al Parque “debido a que se
necesita la expropiacion del 100% de los terrenos. Hasta que esto no se lleve a cabo, las obras referidas

al Parque Industrial no se pueden comenzar™>. Si seguimos el ritmo en el que se han desarrollado las

* Entrevista personal con Zanesi. 06/09/2002

* Entrevista personal con Zanesi. 06/09/2002

%0 Al parecer, el tema de la solicitud de las empresas para radicarse ha sido a lo largo de esta historia una constante. El
intendente ha dicho en los medios que tuvo contacto con distintas empresas, cuestion que avalaron en la subsecretaria de
produccion: “tenemos contacto con empresas que ya tienen financiamiento, pero que hoy no las podemos radicar.” En la
oposicioén, consideran que son “barrabasadas” segtin Morelli en la entrevista personal del 19/09/2002

> Entrevista personal con Zanesi. 06/09/2002

32 Segun me lo dijeron Cacciamanni y D’ Angelo en las entrevistas personales.

>3 Entrevista personal con Zanesi. 06/09/2002
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actividades, quizds tengamos que esperar muchos afios mas para que esta politica, nacida con la
autonomia de la ciudad comience a llevarse a cabo, y lo que es mas caracteristico, en aquel proximo

momento, las ideas vayan a ser tan confusas como en la actualidad.
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6-Conclusiones

En este trabajo se ha revisado la politica del Parque Industrial desde que se insert6 en la agenda
de gobierno hasta los ultimos impulsos recibidos en el 2000. Observando a esta politica como un
proceso en general, se nos presentan cuestiones que trascienden los horizontes de la politica especifica

(Porqué el Municipio se propuso en el afio 1963 crear un Parque Industrial, y a pesar de la
cantidad y diversidad de impulsos que tuvo a lo largo de los afios, llegamos al 2002 y atn no se ha
realizado?. ;Cudles son las practicas politicas de este municipio?;qué caracteristicas se hallan en el
campo politico que no permiten avanzar sobre la politica?;Qué aspectos relevantes del Municipio se
pueden observar a partir de esta politica?

Para lograr una vision que intente acercar respuestas en estas direcciones vamos a revisar lo
anteriormente expuesto. Uno de los ejes propuestos fue el recorrido de la politica publica desde la
optica del ciclo de politicas. Desde este angulo observamos lo siguiente:

En el afio 1963 se planificd en el Municipio de Berisso realizar un Parque Industrial momento
en el que ingreso en la agenda la problematica. En 1983 la Multisectorial retomd el tema y le dio un
segundo impulso a la propuesta sin lograr atin concretar la politica.

En el afo 1999 el intendente firmé un boleto compra-venta y se discutié en el HCD las
alternativas posibles de la compra. A su vez, se tomo la decision de la compra. Una vez que se tuvieron
las tierras, comenzd la etapa, que quedd en un estado programatico, en que se discutieron las
alternativas posibles a un Parque Industrial.

De este modo, se puede ver que si comparamos las actividades realizadas con las que propone el
ciclo de politicas publicas, podemos ver que el problema entr6 en la agenda, se elaboraron alternativas
y se tomo una decision. Luego se plantearon nuevas alternativas pero esta vez sobre el parque

industrial. Quiere decir esto que no se ha implementado, y no se ha evaluado lo realizado.
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A pesar de que la Provincia de Buenos Aires ha asignado fondos para ello, existieron distintos
impulsos por parte de varios actores y logrdé generarse un consenso general entre todos los actores del
campo politico; la politica propuesta no obtuvo atin una formulacion acabada, no se ha implementado.

En cuanto a la construccion de la agenda, se ha observado que el peso de una historia donde la
prosperidad econdmica reflejada a través de la actividad fabril junto a la enorme cantidad de
trabajadores ocupados en ellas tuvo un papel fundamental en el momento en que los actores del campo
politico pensaron en una politica de caracter productivo para la ciudad. A su vez, fue un elemento que
vincul6 al conjunto de los actores con una historia comun, logrando de este modo, consenso sobre la
politica a impulsar.

En el afo 1999 el intendente retomd la politica del Parque Industrial. En esta instancia, se
plante6 una discusion dentro del HCD donde se podian ver las distintas alternativas propuestas a la
compra de las tierras. Se tomd, a su vez, una decision que resultd de la interaccion entre las distintas
posiciones dentro del campo politico.

Sin embargo si observamos el resultado de esta decision, surgen algunas cuestiones que no
dejan de llamar la atencion: se utilizaron la totalidad de los fondos asignados por la Provincia para
comprar un terreno que no comprende el conjunto de las tierras, sino que se deben expropiar algunos
para completar la decision. A su vez son terrenos que se encuentra por debajo del altura requerida ya
que son inundables. Por otro lado, se puede ver que no entré6 en consideracién la existencia del
Poligono industrial y de sus caracteristicas similares en el momento de invertir esos fondos.

Esta caracteristicas, a su vez, nos dan una pauta sobre el proceso politico en su conjunto. Mas
alla de las etapas del ciclo, si observamos el ciclo completo como un proceso, se pueden ver algunas
cuestiones recurrentes: los actores del campo politico estuvieron dispuestos a comenzar a discutir
alternativas al parque industrial una vez que existid algo concreto, es decir, un conjunto de tierras

donde radicarlo. Pareciera ser el mismo criterio que operéd cuando discutieron estas mismas
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alternativas: dependiendo de las propuestas concretas de radicacion que reciba el Municipio, se
planificard un Parque Industrial donde radicar grandes, medianas o pequefias empresas.

Por otro lado, el municipio unicamente se propuso como tarea la planificacion, en un sentido
amplio del término, en su momento fundacional, cuando en 1957 se declar6 su autonomia. En el afio
1983 fue una tarea que realizd la Multisectorial junto al Consejo de Profesionales de Ingenieria, y que

luego, fue una actividad reservada a la Provincia de Buenos Aires.

El otro eje que complementaba este estudio se centra en la observacién del campo politico
durante todo el proceso. Desde este lugar, se ha visto que las principales posiciones ocupadas fueron las
del Municipio, las de HCD, los empresarios, la de la Provincia de Buenos Aires y se sumo por un
momento un grupo intermedio, La Multisecotrial. Quiere decir esto que las politicas se realizan en un
dialogo entre estas fuerzas, pero el papel ocupado por cada una de ellas es distinta.

A lo largo del proceso de esta politica, aquello a que los distintos actores se refieren con
Provincia de Buenos Aires, no es mas que el Ministerio de Economia de la Provincia. Esto nos hace
pensar en que el Municipio tiene una dependencia considerable con respecto a la Provincia en materia
econdomica. Pero también, la Provincia a su vez se resguarda los pasos legales al autorizar o no la
realizacion de ciertas obras, como es el caso del Parque Industrial.

Los empresarios, se han colocado en el rol de observadores. No se han caracterizado por realizar
acciones concretas con respecto a la politica, pero se constituyen en un referente para el Municipio ya
que les interesa obtener su consenso para manejarse en asuntos politicos. Los empresarios no se han
mostrado con grandes preocupaciones por participar en la politica. Sin embargo, se vieron dispuestos a
apoyar la iniciativas siempre y cuando sus intereses no se hallaran en juego.

La Multisectorial aunque tuvo una vida corta, nacié con propuestas y practicas concretas, en
algiin sentido, diferentes a las del municipio. Se propusieron retomar el tema del Parque Industrial y

llevarlo a la practica. Lograron, debido a esto, reinsertar el tema en la agenda de gobierno. A su vez,
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planearon su realizacion junto a un conjunto de técnicos del Centro de Profesionales de Ingenieria. Pero
sus acciones se vieron opacadas por las acciones del ultimo de los actores, el municipio. Ellos
compitieron por el proyecto ante el Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires por el
éxito politico que significaba realizar en la ciudad el Parque Industrial en el afio 1983, lo que llevo a
que no se impulsara el Parque en aquel momento, y a su vez, la desaparicién del escenario de la
Multisectorial.

Fue protagonista en el ano 1999 al impulsar la compra de los terrenos, pero con caracteristicas
similares a las del intendente anterior: avanzé con un boleto compra-venta firmado para luego lograr
aprobarlo en el HCD. De este modo se traza una continuidad en las practicas de los intendentes, ya que
de un modo similar al periodo anterior, el ejecutivo se mostrd con un estilo politico fuerte, intentando
tomar y apropiarse la primacia de las acciones politicas.

Otras acciones que lo caracterizaron fue la movilizacion que se hizo de los beneficiaros de
planes sociales, o de los sectores a favor del intendente, segun las definiciones obtenidas, para lograr un
apoyo, o influenciar en las acciones de los otros participantes del campo politico.

A estas cuestiones se les pueden sumar las sospechas que generaron el tema de la compra de los
terrenos en la poblacion. Se realizaron précticas que en varias oportunidades han sido catalogadas de
corruptas: las valuaciones incorrectas, la propuesta de comprar tierras en zona inundable.

En cuanto al HCD, se puede ver que los concejales del PJ se plegaron a la posicion del
intendente, y participaron desde el didlogo para legitimar su decision. La oposicion, en cambio, a partir
de la critica formulada tanto al modo de gestion del intendente como a las tierras que se iban a comprar,
impulsd una alternativa y logré que se realizara una nueva tasacion de los terrenos. De todos, modos,
los distintos intercambios entre las posiciones fueron esgrimiendo el resultado final de la politica.

El didlogo entre las partes estuvo cargado de ‘“chicanas”, agresiones e insultos; y se
complement6 en todos los casos con declaraciones publicas realizadas en los medios, que alimentaban

este trato.
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Observando el funcionamiento del campo politico podemos intentar algunas respuestas,
provisorias, a los interrogantes antes planteados. Si bien el estudio no agota el tema, ni se encuentran
los elementos para dar una respuesta contundente y decisiva, al menos puede servir para orientar la
mirada y captar algunos lineamientos que se encuentran en el gobierno local por detrds de esta politica.

Se pueden encontrar en las caracteristicas del campo algunas claves para explicar el camino de
la politica. En especial, si nos ocupamos del actor que ocupa la posicion del gobierno. En definitiva, es
el Estado el que decide o deja de decidir cursos de accidn para intervenir en la sociedad. Por esto, se
considera que observar la politica impulsada, es un punto de vista valido para pensarlo.

Si atendemos a las practicas desplegadas por este actor, podemos asociarlas con lo que Arroyo™
define como estilo de gestion centralizada, caracterizado, por que el “que planifica y ejecuta es el
mismo (generalmente el intendente o alguno de los Secretarios). [...]JUn estilo que prioriza el hacer por
sobre las formas de llevarlo adelante”. Se da la idea de que el resto de los actores no tienen relevancia
en la elaboracion politica. En definitiva, en este municipio, a pesar de que se intentd una participacion
por parte del resto de los actores, como fue el caso de elaborar alternativas al Parque, fueron de algiin
modo limitado a ciertos aspectos. Es en definitiva, un gobierno que con un poder ejecutivo fuerte
intentd mantener las tltimas consideraciones sobre el tema.

A su vez, sus practicas cotidianas nos muestran una concepcion tradicional de la politica. El
municipio, estuvo dispuesto a presionar las decisiones de otros actores a través de la movilizacion de
sus adeptos, y en definitiva, no pudo transparentar sus practicas. Por lo estudiado, tampoco se vio
dispuesto a apoyarse en el poder legislativo para la construccion politica.

Estas caracteristicas propias del poder ejecutivo son las que irrumpen en el campo politico y
construyen unas relaciones de poder tales donde la accion y participacion del resto de las fuerzas se ven

supeditadas a la accion de este actor principal. La participacion en la construccion del resto de los

> Arroyo, Daniel, Op.Cit. (1997) Pag. 325
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actores se ve condicionada por las acciones de este actor. Estas consideraciones tienen implicancias si
pensamos, precisamente en la conformacion y el funcionamiento de los campos, y en definitiva, si
tenemos expectativas sobre el desarrollo futuro del mismo. Los distintos actores incorporan las
respectivas reglas y tienden a desplegar el habitus en funcion de ello. Aunque sean estrategias de
conservacion o de subversion, existen un conjunto de elementos que van a ser reproducidos en cada
practica. En definitiva, si el campo politico funciona de este modo, no es de extranar que los resultados
de las politicas propuestas en un futuro, tengan una suerte similar a la que se analiz6 en este trabajo.

Sin embargo, esta no es razon suficiente para explicar el éxito o el fracaso de una politica
publica. Para poder acercarnos aun mas, debemos complementar el tema con las capacidades estatales
con las que cuenta el gobierno. Si bien el estudio deberia profundizar este aspecto, se encontraron en el
analisis aspectos que posibilitan pensar que las capacidades establecidas no son las requeridas para
impulsar la politica. Se puede ver a un municipio persiguiendo objetivos que se encuentran mas alla de
sus alcances. Si habiamos definido, siguiendo a Grindle® las capacidades institucionales como la
habilidad para establecer en forma clara y transparente las reglas con las cuales se rigen las
interacciones entre los diversos agentes, vemos en este caso algunas deficiencias. Las relaciones entre
la Provincia y el municipio por el tema de los fondos, y la ausencia de claridad con respecto a las reglas
establecidas se pudo ver en ciertos momentos a lo largo de esta politica. En cuanto a las capacidades
técnicas utiles para analizar e implementar opciones de politicas, se ha visto que el municipio no tiene
memoria escrita, y no acostumbra escribir sus practicas. A su vez, las escasas fuentes encontradas, que
hacian a la planificacion del Parque Industrial, han sido o bien unicas, como aquella planificacion
estratégica realizada en el momento de la autonomia, o bien producto de la Provincia de Buenos Aires.
Aquellos que ocupaban la posicion de la oposicion han visto las fallas de las capacidades
administrativas cuando reclamaban informacion sobre la politica propuesta; y por ultimo, sobre la

capacidad politica de incorporar a la politica las demandas de la sociedad e impulsar los proyectos, ya

> Grindle, Merilee, s., Op. Cit. (1996)
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hemos visto que el apoyo por parte de los distintos sectores y los recursos otorgados no fueron
suficientes para impulsar esta politica.

Estos, son aspectos que, insisto, si bien es necesario profundizar con otros estudios, dan una
pauta sobre cémo se hacen las politicas en este gobierno, y que en definitiva, nos indican que las

capacidades establecidas no son las acordes para comenzar, mantener y terminar una politica publica

El debate y la pregunta que queda planteada es ;como avanzar hacia un nuevo estilo de gestion,
hacia nuevas practicas politicas y administrativas, y hacia la conformacion de nuevas capacidades
estatales en el ambito local cuando las practicas de gestion de los Municipios locales se definen del

modo en que se describen en este trabajo?
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