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RESUMEN

En este articulo, nos proponemos describir las relaciones entre el grupo de actores
que promovieron la Zona Franca Santafesina de Villa Constitucion (Santa Fe) y la
acerera ACINDAR, localizada también en esa ciudad; al mismo tiempo, proponemos
analizar la influencia de esa relacion sobre la implementacion de esta politica
publica; y reflexionar acerca de las condiciones sociales y politicas en las que los
vinculos entre actores pUblicos y privados pueden generar resultados positivos para
ambos y contribuir a un incremento en la calidad de una politica publica.
Conceptualmente, retomamos la idea de redes de politicas publicas.
Metodologicamente, hemos realizado entrevistas a informantes claves, consultado
a la prensa local y provincial, la legislacion nacional y provincial sobre zonas
francas y otros documentos publicos. Como resultado, esperamos poder mostrar la
complejidad de la dinamica entre actores publicos y privados, y la reconfiguracion
de intereses y estrategias que llevan a cabo los participantes de esta relacion en la
medida que nuevos elementos y situaciones deben ser considerados.

Palabras clave: Ambitos privilegiados de acumulacion; Articulacién pUblico
privada; Redes de politicas publicas; Zona franca.

ABSTRACT

In this article, we aim to describe the relationships between the group of actors
whom promoted the Santafesinian Free Zone in Villa Constitucion (Santa Fe) and
the steel enterprise ACINDAR, located also in this city. We propose to analyze the
influence of those relationships on the implementation process of this public policy
and reflect about the social and political conditions whereby public and private
actors’ link could generate positive outcomes for both and contribute to increase
the quality of a public policy. We base our analysis on the concept of policy
network. Methodologically, we carried out several interviews with key informant
and consulted the local and state press, federal and state legislation about free
zones and others public documents. As a result, we hope to show the complexity of
the public-private dynamics and the reconfiguration of interests and strategies
carried on by actors over time and while new elements and situation need to be
considered.

Key words: Free Zone; Policy network; Privileged areas of accumulation; Public-
private partnership.
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INTRODUCCION

El desarrollo del trabajo se apoya en el proceso de creacion de la Zona Franca Santafesina (ZFS),
iniciativa que surge como idea en 1991 en Villa Constitucion, Provincia de Santa Fe. Su puesta en
funciones estuvo atravesada por una importante cantidad de situaciones contingentes, que
conspiraron contra su rapida implementacion y, consecuentemente, contra su éxito como politica
publica. Tuvo como protagonistas directos e indirectos a un nimero importante de actores publicos
y privados de los ambitos local, provincial y nacional, los cuales, durante los 26 afos que demando
el proceso de implementacion, establecieron relaciones por medio de los canales formales
habilitados por el Estado y por fuera de ellos. Durante este periodo, hubo un actor privado cuya
gravitacion fue decisiva: la empresa Industria Argentina de Aceros SA (ACINDAR).

Una zona franca (ZF) es un dispositivo de comercio exterior cuyo objetivo es el desarrollo y
la promocion de las capacidades exportadoras de una economia. Su version moderna surgié durante
la crisis del modo de produccioén fordista y su reemplazo por un modelo econdmico basado en las
ideas de competitividad y descentralizacion, que propicio la distribucion de los eslabones de las
cadenas productivas en distintos paises, la declinacion de los mercados internos y el aumento del
comercio internacional. Basicamente, constituyen regimenes de excepcion con beneficios
impositivos especiales. (Madoery 1996). Mas alla de la discusion sobre la conveniencia o no de una
ZF como herramienta para el desarrollo economico en Argentina o de Villa Constitucion, tomamos
como punto de partida el sentido de los actores publicos detras de la creacion de la ZFS; los cuales,
a falta de alternativas para la generacion de empleo y a causa del inicio de la apertura econdémica
de principios de los 90, creyeron que esta herramienta podria beneficiar el desarrollo econémico de
su ciudad. En base a ese convencimiento, establecieron relaciones con actores de la esfera
econdmica, cuyo interés y posibilidad de influencia en la creacion de la ZFS fue variando segun
distintas circunstancias.

Considerando esta situacion, nos proponemos: 1) describir las relaciones entre los actores
politicos promotores de la ZFS y la empresa ACINDAR; 2) analizar la influencia de estas relaciones
sobre la implementacion de esta politica publica; y 3) reflexionar sobre las dificultades de
coordinacion que pueden suceder en el marco de redes publico-privadas para la concrecion de los
objetivos de una politica publica.

La principal fuente con la que trabajamos son los testimonios de los actores claves que
participaron del proceso de implementacion. A su vez, para la reconstruccion de los hechos,
utilizamos informacion proveniente de la prensa local y provincial, asi también como diarios de
sesiones parlamentarios, documentos institucionales y normativa nacional y provincial. La
informacion mas rica fue la aportada por los informantes claves. Comenzamos las consultas por las
dos puntas del periodo: primero con el actual presidente del érgano de control de la ZFS (en
funciones durante el afio 2018); segundo con un consultor técnico contratado para asesorar a los
responsables de la implementacion del proyecto a partir del afo 1994. En base a estos dos contactos
iniciales, tuvimos acceso a casi la totalidad del personal politico y técnico implicado directamente
en la implementacion de la ZFS. También consultamos a legisladores provinciales, miembros de
organizaciones del sector privado, funcionarios del Ministerio de la Produccion provincial, personal
de Fiscalia de Estado de Santa Fe y miembros de las empresas concesionarias.

A continuacion, presentamos, en primer lugar, algunas consideraciones sobre el disefio de la
politica de zonas francas a nivel nacional y los mecanismos de articulacion publico-privada que
establece; seguidamente, informacion sobre el contexto socioecondmico local y un breve repaso por
la historia de ACINDAR; y luego un analisis de las relaciones entre la empresa y los actores
vinculados a la creacion de la ZFS en tres momentos: el rol de ACINDAR en la etapa inicial de la ZFS,
una segunda etapa donde la colaboracion de la empresa con los promotores del proyecto se ve
interrumpida y un tercer momento donde se da una colaboracion efectiva. La informacion
presentada no abarca la totalidad del periodo que demando la creacion de la ZFS, sino sélo la etapa
en que sus promotores estuvieron en contacto con ACINDAR, entre los afos 1991 y 2004.
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ARTICULACION PUBLICO-PRIVADA EN EL DISENO DE LA POLITICA PUBLICA SOBRE ZONAS FRANCAS

La norma que regula el funcionamiento de las ZF en Argentina es la Ley Nacional 24 331. En
su articulo cuarto, estipula que “las zonas francas tendran como objetivo impulsar el comercio y la
actividad industrial exportadora, facilitando que el aumento de la eficiencia y la disminucion de los
costos asociados a las actividades que se desarrollan en ellas, se extiendan a la inversion y al
empleo” y, convergentemente con la politica comercial nacional, contribuyan “al crecimiento y a la
competitividad de la economia y a incorporarse plenamente en el proceso de integracion regional”.

Para el cumplimiento de estos objetivos, el Estado Nacional invita a las provincias a adherir
a la ley 24 331 y posibilita la creacion de una ZF en cada una de las provincias adherentes. Ademas
de una division de funciones entre el Estado Nacional y las provincias, la ley establece un esquema
de funcionamiento en donde los Estados subnacionales pueden administrar las ZF de manera
conjunta con actores privados o bien delegar los aspectos operativos en un concesionario privado.
Esta dinamica, se encuentra en linea con las transformaciones llevadas adelante en la
administracion publica nacional a principios de la década de los 90, cuando el Estado central
renuncié a funcionar como prestador directo de bienes y servicios econémicos para adoptar un
papel de regulador del mercado (en el caso de las empresas privatizadas) y de planificador y
formulador de politicas y lineamientos generales de gestion en relacion con los estados
subnacionales (Oszlak 2003).

En el esquema de la ley 24 331, los Estados provinciales deben articular acciones con los
actores privados practicamente desde el primer momento. Basicamente, esta relacion se da entre
un comité de vigilancia y la empresa concesionaria de la ZF. A la empresa concesionaria
corresponde realizar las obras de infraestructura y servicios basicos, urbanizar el predio, construir
edificios necesarios para el funcionamiento de los usuarios de la ZF y pagar un canon a la provincia
por el beneficio de su explotacion. De este modo, la relacion entre el Estado provincial impulsor de
una ZF y los actores privados comienza una vez ésta esté concesionada. Sin embargo, en el caso
santafesino, el acercamiento entre actores publicos y privados comenzo desde el momento en que
la idea de crear una ZF en Villa Constitucion apareci6 como una posibilidad. Estas primeras
conversaciones, que avanzaron por canales informales, se dieron entre las autoridades locales,
ACINDAR vy organizaciones de la produccion y sindicales de Villa Constitucion, las cuales
conformaron una red publico-privada cuyos intereses confluyeron hacia el armado de la ZFS.

Las articulaciones publico-privadas son una forma de gobernanza donde actores plblicos y
privados establecen redes de colaboracion para el desarrollo de una politica plUblica. Desde la
década de los 80, la perspectiva de redes empezd a ser utilizada para el analisis de las relaciones
entre Estado y sociedad bajo la idea de policy networks. Una de las principales implicancias de la
utilizacion de la idea de red es la pérdida de centralidad del Estado, el cual ya no es el actor
jerarquico central en la formulacion de politicas publicas, sino que, aunque de forma destacada,
participa de una configuracion variable de actores publicos y privados en el disefio e
implementacion de politicas pUblicas.

Existen distintas formas de clasificar las redes de politicas pUblicas. Zurbriggen (2011) y
Jordana (2007) coinciden que éstas pueden ubicarse en un continuo entre dos tipos ideales
constituidos por la comunidad de intereses en uno de los extremos y las redes de asuntos. Las
comunidades de interés representan la forma de mayor estabilidad e institucionalizacion: son
cerradas, tienen un interés especifico y las relaciones entre sus miembros son densas. Las redes de
asuntos, por su parte, son abiertas y congregan a un nimero amplio y variable de participantes,
tienen un escaso consenso en torno a los temas a tratar y existen niveles altos de conflicto.

Cravacuore (2006) destaca la importancia de las redes de colaboracion entre gobiernos
locales y actores privados, funcionando los primeros como catalizadores de las iniciativas de
desarrollo local. Sin embargo, en el caso analizado, la presencia de un actor de escala nacional y
gran importancia econdmica como ACINDAR desdibujo el funcionamiento de la red como tal y
condicion6 el desarrollo de esta politica publica en distintos momentos, a veces generando
consecuencias positivas y otras negativas.
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La posibilidad de establecer relaciones con la sociedad civil es sefialada por distintos
autores como un aspecto constitutivo de las capacidades estatales (Alonso 2007 y Bertranou 2013).
Sin embargo, Cravacuore (2006) destaca que las bajas capacidades institucionales de los gobiernos e
instituciones locales conspiran contra la posibilidad de articular una red de actores que funcione de
manera eficiente en miras a disefar y/o implementar una politica plblica. Para el caso analizado, si
bien el municipio y las instituciones locales pueden pensarse de este modo, por su magnitud, la
situacion de ACINDAR es diferente. Por esta razon, la empresa se posiciond desde un principio como
el actor principal de la red creada para impulsar la ZFS y en distintas circunstancias establecio
canales de dialogo con actores locales y provinciales.

CONTEXTO SOCIOECONOMICO LOCAL

En el afio 1907, mediante la ley 5142, el gobierno nacional dispuso la creacion de dos ZF.
Una en la ciudad de La Plata y la otra, sin especificar, “en un puerto de la provincia de Santa Fe”.
Hubo que esperar hasta el afo 1991 para ver novedades al respecto, recién cuando por decreto, el
Poder Ejecutivo Nacional reglamento esta ley en lo que respecta a crear una ZF en La Plata. En ese
decreto nada se dijo sobre la ZF correspondiente a Santa Fe, pero la decision de avanzar en la
materia por parte del gobierno de Menem encontro repercusiones entre la dirigencia de la ciudad de
Villa Constitucion.

Villa Constitucion se encuentra ubicada en el extremo sureste de Santa Fe, sobre la hidrovia
Parana-Paraguay. Conforma junto con San Nicolas y otras localidades el aglomerado San Nicolas-
Villa Constitucion. El aglomerado cuenta con un poco mas de 200 mil habitantes. Alrededor de 143
mil corresponden a San Nicolas y 50 mil a Villa Constitucion. Desde mediados del siglo XX, la historia
del area se encuentra ligada a la industria siderurgica, principalmente a la Sociedad Mixta
Siderurgica Argentina (SOMISA), creada en 1947, pero cuya inauguracion debid esperar hasta 1960; y
a la acerera ACINDAR, fundada en Rosario en 1942.

La decision por parte de las autoridades de la época para la localizacion de SOMISA en el
noroeste bonaerense estuvo ligada a la ubicacion estratégica sobre el rio Parana, conexiones
ferroviarias y viales, y a la cercania con los grandes centros industriales de la época (Buenos Aires y
Rosario). Arturo Acevedo, quien habia sido uno de los primeros directores de SOMISA, adelantandose
a sabiendas de la decision del Estado Nacional, decidio trasladar el grueso de las operaciones de
ACINDAR hacia el limite sur de la ciudad de Villa Constitucion, a causa de la conveniente proximidad
de esa ubicacion con su futuro principal proveedor (Pellegrini et al. 2012)..

Luego de su desembarco en Villa Constitucion, ACINDAR desarrollé varios proyectos:
ACINPLAST (cafos plasticos); ARMETAL (partes de automotrices); ACINFER (material ferroviario) y
Marathon (aceros especiales) (Pellegrini et al. 2012). Durante su trayectoria, ACINDAR estuvo ligada
a gobiernos democraticos y militares, viéndose beneficiada por el régimen de promocion industrial
entre 1974 y 1987, y por la Gltima dictadura militar. Martinez de Hoz, quien era ademas ex director
de la empresa, desde el Ministerio de Economia, favorecio la integracion vertical de ACINDAR a
partir de 1978 y posibilitd que la empresa adquiriera una posicion de privilegio en el mercado
nacional. Ademas, durante el Proceso también fue estatizada una deuda externa de
aproximadamente 600 millones de dolares (Fillipa 2012). Esta situacion corresponde con la idea de
“puerta giratoria de entrada” (Castellani 2018), seglin la cual, actores del mundo empresario pasan
a la administracion publica y utilizan el aparato estatal para tomar medidas favorables para el
sector o la empresa en la cual se desempenaron con anterioridad.

En 1978, la empresa comienza un proceso de reconversion productiva que consiste en
tercerizar algunos de sus procesos. La integracion vertical y las transformaciones productivas de los
70 habian modernizado los procesos y, en consecuencia, comenzo6 un paulatino ajuste del nimero
de personal (Cangiano 2006). Pero fue entre 1990 y 1991 cuando se sucedieron las principales
transformaciones en este sentido, que dejaron el saldo de 954 desvinculaciones, ya sea por
despidos, jubilaciones anticipadas o por “retiros voluntarios”. La politica de reduccion de personal

Mauricio Molto



: - P!Bqueu Seccion Ciencias Sociales - Vol. 24 N° 2 « [abr/jun 2021]

ISSN 1851-3123 « http://revele.uncoma.edu.ar/htdoc/revele/index.php/Sociales/article/view/3159/PDF

continud durante toda la década de los 90. Asi, la empresa pasé de tener 3159 empleados directos
en 1990 a 1323 en el afo 2001 (Strada 2017).

Por otro lado, en el afio 1991 comienza el proceso de “racionalizacion” de SOMISA a los fines
de hacerla mas atractiva para su privatizacion. Esto ocasiond la reduccion de la planta de
trabajadores que, por entonces, rondaba los 12 mil empleados directos. Entre 1991 y 1992, los
sucesivos planes de “retiros voluntarios” implementados por los interventores nombrados por el
gobierno nacional redujeron su plantel mas de un 50% (Rofman y Pefalva 1995).

En este contexto, como respuesta ante la situacion de desarticulacion de las principales
fuentes de trabajo del aglomerado San Nicolas-Villa Constitucion, y respondiendo a un pedido de la
dirigencia politica villense, en el afo 1992, Menem decreté la creacion de una ZF en Villa
Constitucion. Tal como lo expresan los fundamentos del decreto 2034, se esperaba que la ZF fuera
una herramienta que pudiera mitigar los efectos econdomicos negativos que la reconversion
productiva habia producido sobre la actividad siderometalirgica, mediante la promocion de
alternativas econdmicas y de generacion de empleo.

En el afo 1998, comienza a verse un declive en las utilidades de ACINDAR debido a la etapa
recesiva que se inicia en la produccion siderirgica nacional. En el afno 2000, sus propietarios, que
poseian algo mas del 40% de las acciones, venden la mitad de su paquete accionario a la firma
Belgo-Mineira de Brasil (Azpiazu, Basualdo y Kulfas 2005). Ailos mas tarde, en 2004, los propietarios
originales, si bien mantuvieron la gerencia, vendieron la totalidad de su participacion accionaria
restante a la Belgo-Mineira.

Considerando la historia reciente de la empresa, es necesario retener tres fechas: 1) la
introduccion de los nuevos métodos de trabajo de 1991; 2) el contexto de crisis y venta de parte del
paquete accionario durante la Ultima etapa de la convertibilidad; 3) la salida de la familia Acevedo
como propietarios de la empresa producto de su extranjerizacion. Si prestamos atencion a lo que
ocurrié con la ZFS en esos tres momentos, veremos que en 1) llega a los funcionarios villenses la
idea de crear una ZF en Villa Constitucion en base a la ley 5142; en 2) se frustra la transferencia de
un terreno para la localizacion de la ZFS y los avances realizados por el proceso de implementacion
comienzan a caerse; y en 3) aparece una propuesta de localizar la ZFS en los terrenos que se habian
frustrado en la segunda mitad de los 90.

ACINDAR DURANTE LOS PRIMEROS PASOS DE LA ZONA FRANCA SANTAFESINA

Para el analisis de una red publico-privada, Zurbriggen (2011) destaca que es necesario
identificar a los actores, sus metas y la posibilidad y uso de influencia politica; el intercambio de
recursos e informacion; las reglas, rutinas informales y vinculos organizacionales. Segun la autora,
el desafio es desagregar estas dimensiones de analisis y “examinar como los actores publicos y
privados que se relacionan en una arena politica se encuentran constrefidos por las reglas de juego
de la red (nivel meso) y por ciertos rasgos distintivos de la matriz historica que se hace sentir en la
configuracion de un sistema politico (nivel macro) y del contexto mas general en el que
estan insertos” (Zurbriggen 2011: 194). En este sentido intentaremos avanzar y describir el caso
analizado.

Al indagar sobre como surge la idea de establecer la ZFS en Villa Constitucion, encontramos
varios testimonios que difieren en los detalles. Algunos entrevistados sostienen que fue la dirigencia
politica municipal la que se dio cuenta y aprovecho la ley de 1907; otros manifestaron que fueron
las propias autoridades de ACINDAR quienes acercaron la idea a la dirigencia villense. Lo cierto es
que la decision en favor de Villa Constitucion tuvo poco que ver con la “ubicacion privilegiada” de
la ciudad que se menciona oficialmente y mucho de contingente, en un proceso que remite a la
importancia de los vinculos débiles sefalada por Granovetter (1973). De todas formas, hay que
destacar que fue la rapidez de reflejos y el compromiso de la dirigencia villense lo que posibilité
gue comenzara a trabajarse en la instalacion de la ZFS en Villa Constitucion.
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ACINDAR es sefalada por algunos entrevistados como el vehiculo por el cual la idea de crear
la ZF llega a los dirigentes de Villa Constitucion, particularmente a oidos del entonces secretario de
hacienda de la municipalidad, quien estaba llevando adelante las conversaciones entre el municipio
y la empresa para el manejo de los efectos sobre el empleo que ocasiond la reconfiguracion
productiva de la acerera. Los relatos permiten inferir la presencia de un interés reciproco de la
dirigencia politica local y la empresa, que emerge sobre los canales de didlogo existentes entre el
municipio y el principal empleador de la ciudad:

- ..No sé si te dijeron como surge.. porque ahi fue un manotazo de ahogado de la
siderometallrgica ir a ver qué leyes habia y encontraron una ley de 1906, 1907...

- El Secretario de Hacienda, me dijeron...

- ...los politicos dicen eso. Algunos dicen que fueron los abogados de ACINDAR y que él lo uso
politicamente. No la sé la verdad...

- ;La rosca paso por él de todos modos?

- El estaba con ACINDAR y con la problematica (del empleo) en su momento. Algunos de
ACINDAR dicen que fueron ellos. Cuando hablamos de la expropiacion (del terreno para ubicar
la ZFS en 2001, los interlocutores de ACINDAR que respondieron al pedido de colaboracion de
la provincia) nos dijeron: “;Cémo no vamos a colaborar si nosotros le dijimos a ustedes que lo
hicieran?”...

(Fragmento de entrevista con el ex presidente del Centro Comercial, Industrial y de la
Produccion de Villa Constitucion).

Sobre esos primeros acercamientos tomod forma una red de actores con intenciones de crear
una ZF en Villa Constitucion, la cual, ademas de al municipio y a ACINDAR, incluy6o a la camara
industrial y de la produccion local y a los gremios mas importantes de la ciudad. Sin embargo, a lo
largo de todo el periodo analizado, el funcionamiento de la red se caracterizd por un bajo nivel de
institucionalizacion, inestabilidad y una distribucion de poder asimétrica en favor de ACINDAR.

Teniendo en cuenta que en el aflo 1991 no existian ZF en Argentina y el pais estaba virando
hacia un modelo de apertura econdmica, la posibilidad de crear la ZFS en Villa Constitucion se
perfild como un potencial “ambito privilegiado de acumulacion” (Catellani 2006). La idea de
“ambito privilegiado de acumulacion” refiere a las articulaciones entre el Estado y los principales
actores economicos en una red de vinculos formales e informales que habilitan a estos Gltimos a la
obtencion de cuasi rentas de privilegio que pueden darse, por ejemplo, durante el desarrollo de
grandes planes de obras publicas, en el marco de regimenes de promocion industrial, de
emprendimientos industriales financiados por el Estado, la privatizacion de empresas publicas y la
estatizacion de deuda externa privada (Castellani 2006: 21). La conformacion y el sostenimiento de
este tipo de articulaciones pueden generarse en base a practicas institucionalizadas, lobby,
colonizacion de algin area del Estado relacionada con un ambito especifico de intervencion,
practicas colusorias y corrupcion. En este sentido, posicionandonos en el afio 1992, a causa de que
la posibilidad de crear ZF en Argentina aparecia como novedad, considerando la historia de
relaciones entre ACINDAR vy el Estado, pensamos que la empresa especuld con la posibilidad de que
la creacion de la ZFS generara un ambito “privilegiado de acumulacion”:

ACINDAR lo podia ver como una diversificacion de actividades. Habia un entusiasmo... Yo no
sé después al interior de la empresa como ellos procesaron eso. Pero habian nombrado
alguien de la familia Acevedo... era un acuerdo en donde ellos ponian un valor importante que
eran 56 ha de suelo y no necesariamente tenian garantizados privilegios. Al contrario, habia
que hacer un proceso de licitacion. Ellos podian ver con esas actividades una diversificacion
de negocios o un incentivo para algunas de las actividades como insumo para la industria
siderurgica... poder importar, poder traer, poder derivar impuestos (...) las razones por las
cuales fracaso también lo de ACINDAR es un interrogante... nunca me puse a indagar mas alla
de lo que te estoy diciendo... me parece que hubo un freno desde la Provincia... (Ex asesor
técnico del Instituto Zona Franca Santafesina).
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En la misma linea se expresa otro de nuestros entrevistados:

Yo lo que sabia... habia el comentario que ACINDAR primero la queria hacer propia (...) Ellos
querian que la zona franca sea de ellos y que fuese ahi donde esta ahora... y con el puerto de
ellos. Ellos ofrecian el puerto. Que le dejen la ZF y ellos ofrecian el puerto. Esto (nombra a
un funcionario) no lo permitié nunca. Como era una cosa todavia abstracta nadie... tampoco
ACINDAR se volvio loco. Ellos ponian todo, hacian todo, pero que les den la posibilidad (...) Se
portaron muy bien... muy bien... incluso han ofrecido que se use desde el primer momento.
Pero primero querian ser ellos los concesionarios, ellos manejar la zona franca, que sea una
cosa privada de ellos. (Ex diputado provincial del PJ).

EL ESTADO A LA ESPERA DE LAS DEFINICIONES DE UN ACTOR PRIVADO

Con excepcion de ACINDAR, las intenciones y el posicionamiento de todos los actores de la
red situados en Villa Constitucion estuvieron claras. Las expectativas de los actores publicos giraron
en torno a los recursos que podria aportar la empresa para el proyecto e incluso con la posibilidad
de que pudiera ser usuaria de la ZFS. Sin embargo, ésta adopto una estrategia cautelosa, que
generd incertidumbre y una dinamica en la cual los actores de la red quedaban a la espera de sus
definiciones para poder avanzar. La debilidad de los canales de comunicacion formales entre
ACINDAR vy los funcionarios villenses y la falta de informacion precisa contrastan con su constante
presencia como un factor que influyd directa e indirectamente en el desarrollo de la ZFS..

La ubicacion de la ZFS fue una cuestion complicada que se intentd resolver mediante la
colaboracion de ACINDAR. Las opciones al momento de elegir tierras eran varias, pero las que tenian
acceso al rio eran las mas atractivas. En la figura 1, se muestra un plano de Villa Constitucion que
nos servira para ubicar espacialmente las distintas opciones para la ZFS. La primera ubicacion que
se barajo fue la que esta indicada con la letra “A”. Ese terreno, por entonces propiedad de
ACINDAR, tiene 56 hectareas con un frente de alrededor de 700 metros frente al rio Parana y se
ubica al lado de la planta industrial de la empresa.

Durante la segunda mitad de los afios 90, el Estado provincial se incorporé a la red de
promotores de la ZFS y los actores politicos locales ganaron un aliado de peso; pero, a su vez, sus
posibilidades de coordinar las actividades de la red quedaron en segundo plano y a la espera de las
definiciones provinciales, las cuales no siempre se realizaron con celeridad. La ZF necesitaba definir
su ubicacion y estaba la posibilidad de que ACINDAR cediera el terreno “A”. Las conversaciones con
la empresa estaban encaminadas y era necesario que las autoridades provinciales llevaran adelante
una reunion con los directivos de ACINDAR para cerrar un acuerdo que habia sido armado
informalmente. Fue ese paso el que no se concretdé como los promotores locales esperaban:

La cuestion es que todo apuntd a una reunion que teniamos que tener el intendente, los
funcionarios municipales, el gobernador que ya era Obeid, el Ministro de la Produccion que
era Omar Perotti, Acevedo el presidente de ACINDAR, en la cual el gobernador le iba a pedir
los terrenos a ACINDAR y el tipo con el que veniamos hablando con ACINDAR lo iba a
convencer a Acevedo que nos diera esos terrenos. El que hablo fue Omar y en lugar de pedir
los terrenos dijo que ibamos a seguir hablando y ahi se frustraron los terrenos de ACINDAR...
(Ex director en representacion de la Municipalidad de Villa Constitucion en el Instituto Zona
Franca Santafesina).

Asi, la ZFS perdio una oportunidad para definir su ubicacién. Luego, desde el Ministerio de
Agricultura, Ganaderia, Industria y Comercio santafesino decidieron que la ZFS se licitara sin tierras
y que el concesionario comprara los terrenos entre una serie de opciones disponibles.

En 1997, se adjudico la ZFS a la Unién de Empresas Transitoria (UTE) Zona Franca
Santafesina SA. La adjudicataria compro las tierras que en la figura 1 se indican como “B” y la
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Provincia se comprometié a expropiar las tierras indicadas como “C” para completar la superficie
minima que exigia el pliego licitatorio. Pero esa expropiacion finalmente no se concret6. Como
consecuencia, afos mas tarde, el concesionario pidié la rescision del contrato a causa de ese
incumplimiento. Por otra parte, en 2001, las autoridades de la provincia de Santa Fe retomaron los
contactos con ACINDAR para adquirir las tierras de la opcion “A” y es alli donde se ubico finalmente
la ZFS.

Figura 1. Opciones de terrenos para la ubicacion de la Zona Franca Santafesina

g

Ruta Naclfe 177

Fuente: archivo Ente Zona Franca Santafesina

La relacion entre la ZFS y ACINDAR fue una incognita incluso para los propios protagonistas.
Entre 1991 y 2002, la empresa tuvo una actitud zigzagueante, pero no podemos decir que haya
puesto obstaculos a la implementacion de la ZF. Antes, fueron su falta de definicion, los problemas
de coordinacion con la Provincia y las idas y vueltas que se sucedieron con el terreno “A” las que
dejaron ver las dificultades del Estado provincial y el gobierno local para poder encauzar una
negociacion de forma efectiva y para poder articular una oferta atractiva de politica publica que le
permitiera ganar un aliado importante. En este sentido, vemos como grandes actores econémicos
pueden ejercer una influencia indirecta sobre el desarrollo de una politica publica en la medida en
que los actores publicos se encuentran interesado en conseguir su colaboracion y necesitan de sus
recursos para llevar adelante una iniciativa (Pfeiffer 2006).

Podemos pensar que, en un principio, el compromiso de la empresa de proveer los terrenos
para la ubicacion de la ZFS estuvo atado a los potenciales beneficios que podria haber obtenido con
su funcionamiento. En 1991, cuando aun no existia legislacion al respecto, la idea de poder operar o
ser un usuario privilegiado de una ZF resultaba atractiva; mas ain cuando la empresa estaba
desarrollando un proceso de tercerizacion de funciones que bien podrian ubicarse en las
instalaciones de la ZF y la dirigencia politica nacional prometia dar impulso a un modelo econémico
basado en las exportaciones. Sin embargo, en 1993 el ejecutivo nacional envié al Congreso de la
Nacién un proyecto de ley para regular las actividades de las ZF en todo el territorio nacional. Como
consecuencia, desde ACINDAR comenzaron a manejarse con cautela sobre la ZFS, ya que aun no
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estaban claras las reglas de juego. La ley 24 331, de junio de 1994, introdujo una serie de
restricciones a la operacion de las ZF que les restd atractivo para el mundo de los negocios. De este
modo, una vez salida la ley, ACINDAR comenzé un “juego del apoyo simboélico” (Bardach, 1977). Fue
en este marco donde transcurrieron las primeras conversaciones por el terreno “A” y la creacion de
la UTE que se hizo con la concesion de la ZFS en 1997.

Asi y todo, llama la atencion que en la conformacion de la UTE, ACINDAR tuvo un rol
protagonico. Una empresa constructora de la ciudad de Santa Fe se intereso en participar de la
operacion de la ZFS debido a su intencion de poder realizar las obras necesarias. Esta empresa se
sumo con la seguridad de que ACINDAR iba a participar de la UTE e incluso se reunieron con sus
autoridades para analizar la posibilidad de realizar una oferta conjunta. Finalmente, ACINDAR no
participd, pero la vinculé con un operador portuario del Gran Buenos Aires, quien si integro la UTE:

Nosotros creiamos que ACINDAR iba a participar. Si no, no nos hubiéramos presentado.
Nuestra oferta fue de 11 millones de dodlares, una oferta importante. Inclusive a la otra
empresa de la UTE no la conociamos, la conocimos a través de ACINDAR... y ACINDAR no te
puedo decir por qué lo hizo, una empresa muy grande... Yo no sé qué paso. ACINDAR en
definitiva no vendio sus terrenos, no los puso a disposicion y justamente nosotros elegimos
otras de las localizaciones porque pensamos que expropiarle a ACINDAR iba a ser mucho mas
dificil que expropiarle a una familia (...) Nosotros hablamos con Acevedo... yo hasta estuve en
ACINDAR. Me acuerdo que fuimos a ACINDAR (..) Nunca pudimos entender la actitud de
ACINDAR. (Ex directiva de la UTE Zona Franca Santafesina SA).

En paralelo, autoridades de ACINDAR manifestaron pUblicamente el interés de unir la ZFS y
el manejo de su puerto porque eran actividades complementarias:

ACINDAR liga el proyecto de la zona franca con el propio de optimizar la utilizacion de su
puerto villense y el tema principal sera ‘encontrar un operador portuario que compatibilice
sus intereses con la gente de la UTE que ha ganado la concesion de la zona franca. Estamos
tratando de encontrar los caminos viables para trata de llevar adelante los dos proyectos, ya
que ambos se complementan entre si’ (El Sur 09 de mayo de 1997).

Esta operacion implicaba que la ZFS fuera ubicada en las tierras “A”, justo al lado de su
planta. Pero, meses mas tarde, ACINDAR decidio otorgar la concesion de su puerto a otro operador
portuario (El Sur 3 de octubre de 1997). Luego, el primer operador portuario, al que la propia
ACINDAR habia vinculado con la ZFS, se retir6 de la UTE por insolvencia.

La concesion a la UTE Zona Franca Santafesina SA fue aprobada por la Provincia en 1997,
uno de los ultimos afios de expansion econdmica del sector siderirgico durante la convertibilidad
antes del periodo recesivo que se desarrollo entre el segundo semestre de 1998 y 2002 (Azpiazu,
Basualdo y Kulfas 2005). Seguidamente, a partir de principios de 1999, ACINDAR comenzd con una
baja en su produccion (El Sur 30 de julio de 1999); en julio suspendi6 una inversion para montar un
tercer tren laminador en la planta de Villa Constitucion (El Sur 30 de julio de 1999); en agosto bajo
los salarios a parte de su personal (El Sur 27 de agosto de 1999); y en 2001, se declar6 en cesacion
de pagos (El Sur 21 de diciembre de 2001). De este modo, podemos pensar que el inicio del contexto
recesivo y su vinculo con la Belgo-Mineira ayudé a aumentar el desinterés de la empresa no sélo en
la ZFS, sino en la Argentina en general.

ARTICULACION PUBLICO-PRIVADA EN LA REACTIVACION DEL PROYECTO

En mayo de 1999, Zona Franca Santafesina SA comenzd a ejecutar su plan de obras en las
tierras “B”. Pero, en agosto, las tareas fueron suspendidas a causa de la presentacion de un amparo
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del propietario de las tierras “C” —adyacentes al terreno adquirido por el concesionario—, quien
adujo que la operacion de la ZFS era potencialmente danina para el medioambiente. Para ello, se
apoyo en un informe de Greenpeace y en la ley provincial 10 000, la cual, en su articulo 1, protege
los “intereses difusos”. El recurso fue acogido parcialmente en primera instancia, pero en segunda
instancia el fallo fue revocado. De todas maneras, para entonces, las obras ya habian sido
suspendidas y se habia prohibido el ingreso al predio al concesionario y a los funcionarios
provinciales abocados a la creacion de la ZFS.

En una estrategia que busco demorar el inicio de las obras y desgastar a los promotores de
la ZFS, el propietario de las tierras a expropiar comenzo varios procesos judiciales en paralelo. Al
amparo mencionado, le sumo6 un recurso presentado ante la autoridad de aplicacion nacional, la
cual advirtio que no se podia autorizar la realizacion de ninguna obra. De este modo, a la demora
de un afno y tres meses que ya existia por entonces, el demandante le anadi6 una nueva traba. La
parte demandante continué apelando cada una de las decisiones judiciales e incluso su caso llego a
la Corte Suprema de la Provincia de Santa Fe, que en 2006 desestimd la presentacion, ya que la ZFS
estaba ubicada por entonces en otro lugar.

La incertidumbre generada por el proceso judicial sobre la posibilidad de continuar con el
plan de obras hizo que la empresa concesionaria se retirara del proyecto. Asi lo anuncidé sobre el
final del ano 2001 (El Sur 24 de agosto de 2001), pero el proceso de salida fue excesivamente largo y
la situacion logro resolverse recién tres afos después.

En paralelo a esos hechos, durante el aino 2001, comenzaron nuevamente las conversaciones
entre Santa Fe y ACINDAR por el terreno “A”. El 27 de noviembre de 2002, la autoridad de
aplicacion nacional aprob6 esa localizacion. El 02 de septiembre de 2003, ACINDAR acepto la
propuesta de pago de la provincia y se realizaron los arreglos para la transferencia de las tierras; la
cual, de todas maneras, se concreto durante el gobierno de Jorge Obeid, en 2004, luego que éste
pusiera a la Fiscalia de Estado al frente del tema.

ACINDAR design6 para el manejo del asunto a uno de sus directores y vendio las tierras por
debajo del precio de mercado, a un total de 453 957,61 dolares (8106 dolares por hectarea). Esto
fue interpretado como un gesto de buena voluntad hacia la sociedad local, ya que un terreno de 56
hectareas ubicado sobre el rio Parana con 700 metros de costas en la zona industrial de Villa
Constitucion es un activo inmobiliario Unico. Incluso, la empresa habia propuesto una quita de 150
mil dolares al valor de las tierras si Santa Fe inauguraba la ZF antes del 30 de noviembre de 2006;
algo que, debido a las demoras para lograr una nueva concesion, no sucedio. ACINDAR intentd, por
medio de una motivacion econémica, darle celeridad a la implementacion de la ZFS. No es de
extrafar, entonces, que el proceso de negociacion y transferencia de las tierras fuera descripto por
muchos de sus protagonistas como un acuerdo cordial que transcurrio sin inconvenientes:

Si vos vas y miras cuanto pago... la provincia perdio esa quita y la termind pagando como en el
2010 creo... re tarde. Pero pagd. Asimismo, lo que pagd y lo que compr6 Dreyfus y otros
predios sobre el rio con calado... las hectareas valen de 50 mil a 120 mil délares... Dreyfus,
Bunge, en Ramallo... toda la linea vale eso la hectarea. Aca pagaron creo que con la pérdida
de la quita no me acuerdo si era 10 o 6500 dolares... (Ex director del Ente Zona Franca
Santafesina por el Centro Comercial, Industrial y de la Produccién de Villa Constitucion).

En el mismo sentido se expreso otro entrevistado al sefialar que “(...) ACINDAR no la uso (a la
ZFS). En el pliego hay una reserva de terreno para ACINDAR por si queria hacer uso. ACINDAR tuvo
una actitud muy noble frente a la cuestion. La ciudad de Villa no lo rescata.” (Ex directivo de la
Bolsa de Comercio de Rosario).

Cuando vemos que el mismo terreno cuya transferencia no se pudo concretar en el pasado,
tres o cuatro anos mas tarde es puesto a disposicion de forma cordial e incluso a un valor mucho
mas bajo que el del mercado, tenemos que preguntarnos qué cambié. Debemos descartar un nuevo
interés de la empresa en la ZFS, ya que los pliegos licitatorios que se redactaron a partir de 2005
contemplaron la posibilidad de que ACINDAR pudiera operar en la ZFS, pero la empresa nunca hizo
uso de esa posibilidad.
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Internamente, como dijimos antes, en el 2000, cambi6é la propiedad de la empresa: la
familia propietaria dejo de ser el socio mayoritario y, podemos pensar, cuando retomaron las
conversaciones por el terreno “A” con Santa Fe ya estarian barajando la posibilidad de transferir la
totalidad de las acciones que aun tenian en su poder, hecho que efectivamente sucedio a principios
de mayo de 2004. De ser asi, es muy probable que la actitud favorable para con la ZFS y la
comunidad de Villa Constitucion pueda explicarse debido al cambio de propiedad de ACINDAR ;Para
qué negociar y tratar de sacar el maximo provecho a ese terreno si después de todo la empresa ya
no era propiedad de la gerencia? Por otro lado, habia cambiado también el partido de gobierno
municipal. Durante los afos 90, estuvo al mando del ejecutivo municipal un intendente del Partido
Justicialista. A partir del 99 y por cuatro periodos consecutivos, el municipio estuvo a cargo de una
persona perteneciente a la Unidn Civica Radical. Lo importante del cambio en relacion con la ZFS no
fue el signo politico, sino la persona, ya que el nuevo intendente tenia una relacion de larga data
con una persona de la familia propietaria de la empresa. Esta situacion generd un clima de mayor
entendimiento, que se acoplé con una mayor predisposicion por parte de los propietarios historicos
debido a los cambios internos en ACINDAR.

REFLEXIONES FINALES

A lo largo de este articulo relatamos las marchas y contramarchas en las relaciones entre un
grupo de actores puUblicos provinciales y municipales con ACINDAR en torno a un proyecto
especifico, las cuales dieron forma a una dinamica en donde, por momentos, los intereses de las
partes convergieron y en otras ocasiones no.

Vimos como los actores privados de peso pueden ejercer una influencia significativa al
punto de persuadir al sector publico de buscar soluciones alternativas a problematicas especificas
que resulten mas afines con su interés particular y modificar o influir en la agenda institucional de
los gobiernos (del gobierno local en este caso en particular). La problematica que las autoridades
locales buscaban resolver en 1991 estaba relacionadas con el empleo y por medio de la vinculacion
con ACINDAR realizaron un diagndstico y una construccion del problema publico sin una “tedrica
causal” (Sabatier y Mazmanian 1993) que los llevd a pensar que una ZF podria ser la solucion.

Ademas, observamos que cuando la relacion publico-privada es asimétrica en favor de un
actor privado, los cambios del contexto general pueden dejar a los actores pUblicos en una situacion
vulnerable. Las motivaciones del sector publico local que dieron origen a la idea de crear una ZF
continuaron presentes durante toda la década de los 90, pero el abanico de posibilidades para su
desarrollo se acoté en la medida que cambiaron las expectativas de ACINDAR. A su vez, hay que
destacar también que, cuando la relacion fue asimétrica a favor de los actores publicos, sucedio lo
contrario. Tal fue el caso entre la provincia de Santa Fe y el concesionario Zona Franca Santafesina
SA.

Encontramos que la dinamica de las relaciones publico-privadas puede volverse compleja y
los intereses modificarse al compas y la evolucion de los acontecimientos del contexto politico y
econémico mas amplio, ya que éstas son llevadas adelante por actores que despliegan practicas
especulativas que son estructuradas por (y contribuyen a la reproduccion de) un marco de reglas
formales e informales inestable que ocasiona una constante reconfiguracion de estrategias en
funcion de nueva informacion y elementos que ocasionan cambios sobre los objetivos y acuerdos
originales. Esto se observo particularmente en los virajes de ACINDAR respecto a la ZFS en el
periodo analizado. Por esta razon, es necesario destacar la importancia de la celeridad en el
cumplimiento del plan de implementacion, las metas intermedias y en la resolucion de situaciones
no previstas. Una politica publica es la resultante de una situacion sociologica especifica y, por lo
tanto, tendra sentido para los actores sociales involucrados mientras siga existiendo la situacion que
estimulé la intervencion estatal.

Por Ultimo, cabe destacar las dificultades que encuentran las instancias locales para
coordinar proyectos de complejidad relativamente alta; pero, ademas, como la participacion de
varias instancias de gobierno en un sistema federal ahade complejidad al funcionamiento de lared y
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puede ocasionar dificultades operativas. Mas aln en un contexto histoérico en el cual desde el
gobierno federal se impulsaron transformaciones tendientes a generar mayor autonomia de las
instancias subnacionales, pero sin considerar que los actores provinciales y locales habian transitado
su carrera como funcionarios durante los afos que el Estado nacional desplegd politicas econdémicas
centralizadas. En este sentido, los promotores de la ZFS se encontraron frente a un esquema de
gestion que les resultaba novedoso y para el cual no contaban con la suficiente experiencia; pero,
ademas, las distintas instancias de gobierno no contaban con las capacidades estatales necesarias
para poder desarrollar una coordinacion eficiente y acorde a los requerimientos del nuevo esquema.
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