


Reseña de la investigación y resultados: 

Introducción: En la provincia de Buenos Aires, el marco regulatorio vigente para la radicación de 

un Parque Industrial, establece entre sus pautas que es el intendente quien asume la 

responsabilidad de su habilitación. Esta decisión se orienta en el desarrollo sustentable distrital, 

presentando entre sus múltiples dimensiones algunas que pueden a futuro implicar un conflicto 

socio-ambiental. 

La pregunta subyacente del estudio que da origen a este artículo es la posibilidad de aplicar un 

procedimiento que conjugue cientificidad, experiencia y destreza política a fin de ponderar y 

justificar la decisión a tomar, disminuyendo la discrecionalidad. 

El objetivo general consistió en desarrollar y justificar una metodología que sirviera para la toma 

de decisiones respecto a la localización, radicación, monitoreo, contralor y eventual cierre de 

parques industriales.  

La investigación necesariamente debería combinar aspectos cualitativos y cuantitativos del 

proceso de toma de decisiones, proponiendo la aplicación de herramientas de análisis 

multicriterial para seleccionar y priorizar los indicadores identificados, para luego 

georreferenciarlos. A su vez también se han realizado de entrevistas a los decisores políticos a 

fin de identificar los criterios relevantes considerados en el proceso resolutivo frente a un 

parque industrial.  

El proyecto conceptualiza a los sistemas ambientales como complejos, dada la heterogeneidad 

de componentes, y la inter-definibilidad y mutua dependencia entre sus funciones. 

El resultado buscado del proyecto es brindar elementos para contribuir a elaborar un 

procedimiento que conjugue tanto indicadores como así también criterios, que son en ambos 

casos, insumos en juego en el proceso de toma de decisiones. 

El caso de estudio es el Partido de Moreno, posibilitando la replicabilidad de los resultados en 

otros distritos metropolitanos. 

Planteamiento del problema: Este artículo analiza el proceso involucrado en el establecimiento 

y desarrollo de los denominados “parques industriales” (PI) en el Partido de Moreno, sabiendo 

de la conflictividad generada en la sociedad civil como consecuencia de los problemas 

ambientales originados en hechos tales como: emplazamientos inadecuados, desconocimiento 

de la aptitud del lugar o de su capacidad de acogida, entre otros. 

El modelo industrial prevaleciente prioriza la concentración de las unidades productivas, no 

siempre de una manera planificada, lo que conlleva a conflictos socio-ambientales, originados 

por la carencia de un adecuado ordenamiento territorial, por la contaminación de suelos, de 

aguas superficiales, subterráneas y /o del aire. 

A partir de lo explicitado precedentemente, el proyecto propone brindar elementos para tratar 

de responder los interrogantes siguientes: si es posible elaborar una metodología que brinde 

elementos teóricos y sustento técnico al decisor político en la toma de decisiones relacionada 



con la localización, la radicación, el monitoreo, el contralor y el cierre de un PI; y cuáles serían 

las pautas que deberían tenerse en consideración para darle mayor racionalidad a las decisiones 

tomadas en estos campos. 

Frente a estos interrogantes, el resultado esperado del proyecto que origina este artículo es 

brindar elementos relevantes que contribuyan al proceso mediante el cual se pudiera elaborar 

un procedimiento que conjugue un conjunto de indicadores y criterios (los cuales servirían como 

insumos para el proceso de toma de decisiones), ya que sería deseable que las citadas decisiones 

se tomaran con el mayor nivel de acuerdos posibles entre el decisor y otros actores relevantes. 

Esto implicaría identificar los presupuestos mínimos (tanto indicadores como criterios) que den 

sustento a la decisión política y la justificación de la localización y la radicación de parques 

industriales. Adicionalmente, determinar las mejores formas de monitoreo del funcionamiento 

del PI y establecer las acciones correctivas, así como también las eventuales condiciones de su 

cierre. 

A tales efectos, es necesario destacar la importancia de contar con conceptos, variables, 

herramientas y metodologías relevantes para el proceso de elaboración de políticas referidas al 

localización, radicación, monitoreo, contralor y cierre de los PI. 

Por tratarse de un proyecto bajo la modalidad de un estudio de caso, se entiende que ese hecho 

posibilita la replicabilidad de los resultados en otros casos de la región del Área Metropolitana 

Buenos Aires (AMBA). 

Antecedentes respecto de la problemática en cuestión: Si bien existen antecedentes en la 

elaboración de matrices de indicadores, no se han identificado estudios en los cuales estas 

matrices se hayan utilizado al momento de decidir, tanto la localización y la radicación, como el 

monitoreo, el contralor y el cierre de un PI en nuestro país.  

Asimismo, la bibliografía internacional sobre el tema también es escasa en cuanto a 

antecedentes de aplicación de estas matrices, más aún si se investiga su aplicación en forma 

articulada con sistemas de información geográfica (SIG ).U n antecedente de reciente 

publicación es el trabajo de Medina Palomera et al. (2010)1 

La complejidad del tema, debido a las múltiples dimensiones que lo componen, ha sido 

determinante en las limitaciones expuestas, dado que exige la instrumentación de 

procedimientos que tengan en cuenta dicha complejidad. Esto remite al concepto de 

incertidumbre como desafío a tener en cuenta en la gestión ambiental. Los cambios de 

paradigmas científico-tecnológicos relacionados con este tema han sido tratados por Prigogine 

y, basado en él, en nuestro país, Gaviño Novillo2. Así también, Rolando García ha producido 

desarrollos teóricos sobre sistemas complejos, incluyendo los ambientales, y su abordaje3. 

Concepto que también ha sido desarrollado por otros investigadores como Matteucci & Buzai4.  

 
1 Medina Palomera et al. (2010). 
2 Gaviño Novillo (2000). Fundado en los conceptos de Prigogine, Ilya & Stengers, Isabelle (Ed.) (1988) 
3 García, Rolando (2011). 
4 Matteucci S. & Buzai G. (1998). 



A su vez, la relación entre la complejidad de un sistema y la construcción de una decisión política 

ha sido planteada por Funtowicz & Ravetz5. 

Al respecto, y como se sugiere en Munda et al,6 la evaluación económico-ambiental y los 

problemas de la toma de decisiones son aspectos conflictivos por naturaleza; por lo tanto, las 

técnicas multicriterio aparecen como una herramienta de modelado adecuada para dicho 

proceso. En este sentido, la herramienta análisis multicriterio es aplicada habitualmente en las 

Evaluaciones de Impacto Ambiental (EIA), por lo tanto sería apropiada para considerar e 

incorporar todas estas dimensiones en el proceso de toma de decisiones. Una explicación 

detallada del método ha sido desarrollada por García Leyton y otros autores7. Una optimización 

del análisis multicriterio en estudios territoriales y ambientales es su implementación en forma 

articulada con SIG; autores como Barredo Cano & Bosque-Sendra8 lo han desarrollado y aplicado 

en estudios de caso en España9, como también Gómez Delgado & Barredo C ano10. También, 

Gómez Delgado & Bosque-Sendra han utilizado las técnicas de evaluación multicriterio en la 

aplicación del análisis de incertidumbre como método de validación y control de riesgos en las 

decisiones, a los efectos de establecer los condicionamientos y límites de estas metodologías11. 

En el caso de Barredo y Bosque-Sendra, se efectúa una comparación de dos métodos de 

evaluación multicriterial (o M C E, por sus siglas en inglés), para asignar áreas urbanas usando 

SIG: (a) la Sumatoria Lineal Ponderada (W LS-W eighted Linear Sum) y (b) el Método del Ranking 

(o Precedence Method). El SIG utilizado es el programa PC-Arq-info. 

Los resultados que obtienen estos autores de la aplicación del método de la WLS son muy 

diferentes respecto de los obtenidos en el método del Ranking. No obstante, encontraron que 

hay una correspondencia espacial m uy alta entre las áreas óptimas seleccionadas con ambos 

procedimientos.12 

La aplicación de estas herramientas de análisis, en los estudios de desarrollo local aún, es 

incipiente en la bibliografía de nuestro país. Como se ha explicitado, la complejidad del sistema 

que se propone estudiar exige el abordaje de diversas dimensiones en forma integral; sin 

embargo, los antecedentes locales refieren a tratamientos parciales más que a una 

interpretación holística. 

 
5 Funtowicz & FLavetz (1993). 
6 Munda et al. (1994). 
7 García Leyton et al. (2004). 
8 Barredo Cano & Bosque-Sendra (1998) 
9 Rodríguez Álvarez,Y. et al. (2009). 
10 Gómez Delgado & Barredo Cano (2005) 
11 Gómez Delgado & Bosque-Sendra (2004). 
12 Si bien, en general, cuando se trabaja con escalas ordinales, suele utilizarse el método del FLanking 
para mantener el carácter ordinal de los datos, esto no significa que sea el único que se puede utilizar en 
este caso. De hecho, profundizando un poco más este análisis, el método WLS también se usa 
habitualmente en casos en los cuales sólo existe información ordinal. Si bien se suele reconocer, en la 
bibliografía sobre este tema, que el WLS es más conveniente y fácil de usarse, muchas veces la falta de 
información que permita analizar de forma cardinal la información determina que haya que centrarse 
principalmente en análisis del tipo ordinal. 



En tal sentido, se destaca que la dimensión territorial y, en particular, el uso del suelo, aspectos 

de singular relevancia para el estudio, sí han sido investigados por diversos autores, como 

Cicolella13 y Bozzano14. Borello analiza la situación de los partidos de la zona oeste del conurbano 

bonaerense, entre ellos Moreno15. Así también, la Secretaría de Ambiente y Desarrollo 

Sustentable de la Nación ha implementado un programa de indicadores de sustentabilidad, 

trabajado en forma conjunta con las provincias. En particular, los indicadores desarrollados por 

la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUM AR) se constituyen en una referencia 

necesaria para este estudio16. 

En este sentido, también es preciso destacar, a pesar de los escasos antecedentes sobre la 

radicación de parques industriales, el aporte de dos publicaciones: una, elaborada por Daniel 

Sica, sobre la industria en la provincia de Buenos Aires17 y una segunda aproximación al tema, 

de Jesús Giordano y Marcelo Tavella de 2005, referida a la radicación de parques industriales en 

la provincia de Córdoba, en la cual se destaca la importancia de las técnicas de análisis 

multicriterio como herramienta para la toma de decisiones18. 

Justificación del abordaje de esta temática: En la provincia de Buenos Aires, el marco regulatorio 

vigente establece las pautas legales para la radicación de un PI, constituido por diversas leyes, 

decretos y resoluciones de la escala provincial como también ordenanzas y otros actos 

administrativos de la escala municipal. Algunas de ellas están íntimamente relacionadas, como 

el Decreto-Ley 8912 sobre Normas de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo, y la Ley 11459 

de Radicación Industrial, en la cual se establece el procedimiento técnico-administrativo de EIA. 

Ambas leyes construyen un entramado legal, en el que se concatenan regulaciones de ambas 

escalas, la provincial y la municipal, para que un PI sea habilitado por el municipio en el que se 

radicará el proyecto productivo.  

En este marco legal, es el intendente (decisor político local), quien asume la responsabilidad de 

habilitar un PI, a través del acto administrativo pertinente. Esta decisión es tomada bajo el 

supuesto del cumplimiento de todos los requisitos, como el uso conforme del suelo y las pautas 

ambientales, entre otros. En lo atinente al uso del suelo, su referencia es la ordenanza o decreto 

municipal que establece las zonas permitidas para la localización del PI, delimitaciones que por 

lo general han legalizado el uso y costumbre impuesto por presiones de diferentes actores de la 

sociedad, en especial aquellos con mayor solvencia económica. 

Sin embargo, el marco legal vigente no brinda al decisor político un sustento técnico que le 

permita elegir, bajo la presión del “mercado”, la alternativa más viable de radicación teniendo 

en consideración múltiples dimensiones, lo cual puede significar un conflicto socio-ambiental a 

futuro. Esta carencia, que adquiriría el papel de una vacancia técnica, se mantiene durante el 

funcionamiento y el cierre del PI. Al respecto, Borello identifica, en su “árbol de problemas” de 

 
13 Cicolella, P. (1999). 
14 Bozzano (2000). 
15 Borello (2007). 
16 http://www.acumar.gov.ar/informacionPublica_indicadores.php 
17 Sica, D. (2001). 
18 Giordano, J. & Tavella, M. (2005). 



la publicación citada, a la instalación de fábricas en zonas inadecuadas como una de las causas 

de la contaminación industrial de los partidos del oeste del conurbano bonaerense. 

Por lo tanto, sería relevante y novedoso elaborar una herramienta que permita identificar y 

analizar tanto indicadores como criterios para las políticas relacionadas con el establecimiento 

de PI. En síntesis, diseñar una metodología que sirva como herramienta para la toma de decisión 

política de localización y radicación de PI, como así también para el monitoreo y control de estos 

conglomerados industriales. Esa herramienta a la que se alude implicará la necesaria articulación 

de técnicas de análisis multicriterio con las de SIG, lo cual permitirá georreferenciar los 

indicadores de las diversas dimensiones que tiene que tener en cuenta un decisor político, como 

así también los criterios de selección que ponderará de acuerdo con las características propias 

locales. De este modo, se lograría un sustento técnico que introduzca una mayor racionalidad 

en la decisión y permitiría sentar las bases para una planificación del territorio, considerando las 

diferentes dimensiones, no sólo las que puedan condicionar determinados actores de la 

sociedad. 

Esto es más importante aún, si la propuesta se territorializa en un partido del conurbano 

bonaerense con las características del municipio de Moreno, en un contexto en el cual las 

autoridades locales electas incentivan la radicación de PI y las políticas económicas del gobierno 

nacional impulsan procesos de sustitución de importaciones. Luego, la metodología podría ser 

replicada en otros partidos de la zona oeste del área metropolitana Buenos Aires. 

E l marco teórico y la complejidad: La sustentabilidad y sostenibilidad se explica usualmente 

mediante factores económicos, sociales y ambientales, referidos a crecimiento económico, 

equidad y sustentabilidad ambiental...19” Aún hoy no existe una definición objetiva y cuantitativa 

de la sostenibilidad, sí se han postulado criterios para caracterizarla. La cita plantea, en forma 

implícita, que la sustentabilidad implica una solución de compromiso entre estas tres 

dimensiones, que no son necesariamente las únicas, pero sí las más importantes a tener en 

cuenta. La necesaria articulación de las tres dimensiones, y sus tensiones, forma parte del marco 

conceptual en el cual se sustenta este proyecto. 

Los cambios en el paradigma científico-tecnológico, acontecidos a mediados del siglo pasado, 

desestructuraron las ideas dominantes en ese campo e introdujeron nuevos conceptos, como el 

de la incertidumbre, relacionado estrechamente con la dimensión ambiental. Al respecto, 

Gaviño Novillo, basándose en Prigogine, fundamenta que: “La gestión ambiental plantea un 

problema conceptual que surge del cambio del paradigma determinista, basado en la 

simplicidad, uniformidad, independencia, estabilidad, control; por el paradigma de la 

incertidumbre, caracterizado por la complejidad, diversidad, interdependencia, dinamismo, 

riesgo”20 

Sobre la complejidad de un sistema, Rolando García señala que ésta no está solamente 

determinada por la heterogeneidad de los elementos (o subsistemas) que lo componen y cuya 

naturaleza los sitúa normalmente dentro del dominio de diversas ramas de la ciencia y la 

tecnología. Además de la heterogeneidad la característica determinante de un sistema complejo 

 
19 Dourojeanni, A. (1999). 
20 Obra ya citada 



es la inter-definibilidad y mutua dependencia de las funciones que cumplen dichos elementos 

dentro del sistema total. Esta característica excluye la posibilidad de obtener un análisis de un 

sistema complejo por la simple adición de estudios sectoriales correspondientes a cada uno de 

los elementos”21 

También, es importante destacar la relación entre la complejidad de un sistema y la construcción 

de una decisión política, la cual ha sido planteada por Funtowicz y Ravetz: “U n nuevo rol para 

los científicos involucrará el dominio de estas incertidumbres cruciales: allí yace la tarea de 

asegurar la calidad de la información científica que se proporciona como base para la toma de 

decisiones políticas”22 

La aseveración de Funtowicz y Ravetz sintetiza las opiniones de Prigogine y García: la gestión 

ambiental exige un sustento técnico, construido en la incertidumbre que presupone la 

investigación y la evaluación de un sistema complejo, imprescindible al momento de la decisión 

política. Por lo tanto, dicha decisión no es científica, se funda en la aplicación de los criterios del 

decisor (quien está legitimado políticamente en los sistemas democráticos por la voluntad 

soberana de la comunidad), sustentados, por lo general, en un conjunto de indicadores que 

constituyen la dimensión técnica de la citada decisión. 

Como se ha explicitado previamente, la relación entre la evaluación económico-ambiental y los 

problemas de la toma de decisiones es conflictiva; por lo tanto, las técnicas multicriterio 

aparecen como una herramienta de modelado adecuada para dicho proceso23. La principal 

dificultad radica en que el análisis costo-beneficio, habitualmente utilizado para la toma de 

decisiones en presencia de variables monetarias deja de ser igualmente útil ante la presencia de 

variables no monetarias o de difícil mensurabilidad en términos crematísticos, por lo que se hace 

necesario contar con una herramienta que cubra las demás dimensiones que es preciso tener 

en cuenta. 

Una de las ventajas de las técnicas de análisis multicriterio, además de incorporar las 

dimensiones que se consideren necesarias, más allá de las habitualmente consideradas, es que, 

a través de las ponderaciones pertinentes, permiten brindar especial atención a aquellas 

dimensiones que se evalúen prioritarias. 

A los efectos de una aplicación correcta, esta herramienta exige la utilización de indicadores de 

los factores relevantes para el estudio; lo que implica, en este caso, la selección adecuada de 

indicadores de sustentabilidad, ya elaborados y probados por la Secretaría de Ambiente y 

Desarrollo Sustentable de la Nación. Lo que no descarta la elaboración de aquéllos que den 

cuenta de factores invisibilizados y que ameriten su consideración. También, es importante, 

tanto el relevamiento como la selección de criterios a tener en cuenta, tomar en consideración 

aquellos conocimientos que surgen de un análisis crítico de la experiencia de los decisores 

políticos. 

 
21 Obras ya citadas en 3 y 4. 
22 Obra ya citada. 
23 Munda et al, obra ya citada 



Como se ha explicitado, se optimiza el análisis multicriterio en estudios territoriales y 

ambientales si se lo utiliza en forma articulada con SIG (Barredo Cano & Bosque-Sendra y Gómez 

Delgado & Barredo Cano24). Estas técnicas también conllevan un nivel de incertidumbre y riesgo, 

lo cual es evaluado a los efectos de validar el método y sus resultados (Gómez Delgado & 

Bosque-Sendra)25. 

La complejidad de los problemas a resolver y el Análisis Multicriterial para la toma de decisiones 

en un contexto de valores conflictivos y competitivos: El Análisis Multicriterial se utiliza 

particularmente para emitir un juicio comparativo entre proyectos o medidas heterogéneas y 

es empleado, especialmente, en evaluaciones ex ante, más concretamente en la definición de 

opciones estratégicas de intervención. 

En el ámbito de las evaluaciones ex post, el análisis multicriterio puede contribuir a la evaluación 

de un programa o una política valorando los efectos de las acciones realizadas con respecto a 

varios criterios diferentes.  

En este sentido, puede servir, por ejemplo, para: (a) evaluar la capacidad de diversas acciones 

de un programa para alcanzar un determinado objetivo, (b) para estructurar las valorizaciones 

de los responsables de proyecto o de programa sobre acciones en curso, o (c) discutir sobre el 

contenido de los programas y las asignaciones de los recursos entre acciones durante la 

elaboración de las estrategias y los programas. 

El objetivo general de una evaluación multicriterial es auxiliar al decisor a escoger la mejor 

alternativa entre un rango de ellas que se presentan en un entorno de criterios en competencia 

y conflicto. Los objetivos específicos pueden ser económicos, ambientales, sociales, 

institucionales, técnicos y hasta estéticos. 

En general, en las evaluaciones de proyectos de inversión, tradicionalmente se utilizan criterios 

unidimensionales (en el sentido de tomar en consideración solamente una de las muchas 

dimensiones posibles de abordaje de la problemática) y, en tanto esta dimensión tenga un 

carácter eminentemente económico, se utilizan criterios relacionados con el llamado Análisis 

Beneficio-Costo (ABC). Estos criterios están vinculados con conceptos como Tasa Interna de 

Retorno (TIR),Valor Presente Neto (VPN) y otros aspectos similares, todos íntimamente ligados 

con el concepto de Tasa de Descuento y la necesidad de reducir todo el proceso de Toma de 

Decisiones a una única decisión, que es la de ponderar qué aporta más beneficios que costos, 

montados sobre el principio de que todo puede medirse, todo puede compararse y (lo que es 

más importante) todos los valores pueden reducirse a un solo metro patrón, medible en dinero. 

Más adelante se volverá sobre este punto. Pero, cuando las decisiones implican alcanzar varios 

objetivos o criterios (o en aquellos casos en que los criterios, por diversos motivos, entran en 

conflicto entre sí), ellas se denominan decisiones multiobjetivo o decisiones multicriterio. 

Casi todas las técnicas de Evaluación Multi-Criterial (EMC) consisten en una primera etapa de 

diseño de una matriz con los criterios y las alternativas definidos, y una siguiente etapa que 

consiste en la agregación de las distintas puntuaciones de los criterios, con el uso de algún 

 
24 Obras ya citadas. 
25 Obra ya citada. 



procedimiento de agregación específico. Esto se realiza tomando en cuenta la preferencia de los 

decisores, expresada en términos de las ponderaciones que se asignan a los diferentes criterios. 

Este procedimiento le permite al decisor comparar entre las diferentes alternativas. 

Esta es una cuestión determinante a la hora de tomar decisiones que involucren aspectos 

ambientales, en tanto el ambiente es un lugar de conflicto entre valores e intereses que 

compiten entre sí y diferentes grupos y comunidades que los representan, tal como se consigna 

en Martínez Alier et al. (1998). 

Estos conflictos tienen diversos orígenes como, por ejemplo, cumplimiento de objetivos de 

biodiversidad, metas de mantenimiento de paisajes, los servicios directos de distintos tipos de 

ambiente y recursos, conservación de sumideros de carbono, los distintos significados históricos 

y culturales que ciertos lugares tienen para diversas comunidades, las opciones recreativas que 

proveen los ambientes naturales, etc. Todas estas cuestiones son o pueden transformarse en 

fuentes de conflicto. Las diferentes dimensiones de los valores que se le asigne al cumplimiento 

de cada uno de estos objetivos pueden entrar en conflicto unas con otras y entre ellas y cada 

decisión que se tome distribuirá diferentes bienes y males a lo largo de distintos grupos, tanto 

espacial como temporalmente. La cuestión es cómo resolver estos conflictos y en este sentido, 

y tal como se consignó previamente en otros puntos de este documento, un enfoque tradicional 

para resolver esta cuestión, es aquel que tiene raíces en el utilitarismo y es el que intenta 

solucionarlos a través del uso de una medida común a través de la cual diferentes valores 

pueden ser comparados (traded-off) uno con otro: las m ediciones monetarias son las más 

comúnmente usadas para estos fines. Este enfoque supone la existencia de valores 

conmensurables y comparables.26 

Siguiendo a Martínez Alier et al. (1998), se puede decir que desde un punto de vista filosófico es 

posible distinguir entre los conceptos de comparabilidad fuerte, en la cual existe un término 

bajo el cual todas las diferentes acciones pueden ser comparadas y ordenadas que, a la vez 

implica una conmensurabilidad fuerte (medidas comunes de diferentes consecuencias de una 

acción basadas en una escala cardinal de medición) y de comparabilidad débil, en la cual existen 

conflictos de valores que son irreductibles e inevitables pero que igualmente (y a pesar de ello) 

son compatibles con la criterios de elección racional, empleando juicios prácticos).27 

Esta cuestión de la inconmensurabilidad económica en la toma de decisiones se transforma en 

algo particularmente complicado en un contexto en el cual los criterios monetarios como el ABC 

son usualmente utilizados. En este contexto aparece la necesidad de las M C E, cuando el tema 

de la toma de decisiones racionales choca contra la falta de posibilidades de conmensurabilidad 

y comparabilidad en los valores involucrados. 

De acuerdo con Kapp (1983). “Ponerles un valor monetario y aplicar una tasa de descuento28 a 

las utilidades o pérdidas futuras con el fin de expresar su valor actual capitalizado puede darnos 

 
26 Para los temas de conmensurabilidad y comparabilidad, se recomienda ver Martínez Alier et al. (1998) 
y Munda, G. (1996). 
27 En este sentido, ver C /Neill (1993). Sobre este particular, en Martínez Alier et al. (1998) se sostiene 
que la Economía Ecológica puede descansar sólo en esta última noción. 
28 Aquí aparece otro problema: ¿cuál tasa de descuento es la apropiada? 



un cálculo monetario preciso, pero no nos permitirá salir del dilema de una elección y el hecho 

de que tomemos un riesgo sobre la salud humana y la supervivencia . En este sentido, el mismo 

autor se inclina a considerar el intento de medir los costos y beneficios sociales simplemente en 

términos de valores monetarios o de mercado como condenado al fracaso, en tanto costos y 

beneficios sociales tienen que ser considerados como fenómenos más allá del mercado. Son 

asumidos y acumulados por la sociedad en su conjunto, son heterogéneos y no se pueden 

comparar cuantitativamente entre sí y con los demás ni siquiera en principio.29 En definitiva, es 

algo similar a la diferencia que ya planteaba Aristóteles entre economía y crematística.30 

En Munda (1996) y Martínez Alier et al. (1998), se trata este tema de la inconmensurabilidad (en 

el sentido de la ausencia de una unidad común de medida a través de la cual poder inferir valores 

plurales) y se plantea que esta dificultad implica el rechazo no sólo a la comparabilidad en 

términos de reduccionismo monetario (reducir todo el análisis a la comparabilidad en términos 

de valores exclusivamente medidos en dinero) sino también en términos de algún 

reduccionismo físico (valor energético). Sin embargo, esto no implica que también exista 

incomparabilidad (en el sentido que no se puedan comparar esos valores en el proceso de la 

toma de decisiones). Lo que se plantea es que diferentes opciones sean débilmente 

comparables, lo que significa ser comparables sin recurrir a un solo tipo de valor. 

Un problema típico de evaluación multicriterial31 (con un número de alternativas discreto) 

puede ser descripto como: 

A es un conjunto finito de n acciones posibles (o alternativas); m es el número de diferentes 

puntos de vista o criterios de evaluación g. (i= l, 2, 3 ,__m) considerados relevantes en un 

problema de toma de decisiones en los que la acción a es evaluada para ver si es mejor que la 

opción b (ambas pertenecientes al conjunto A) de acuerdo con el i-ésimo punto de vista si g. (a) 

> g. (b).  

En este sentido, el problema de la toma de decisiones puede ser representado en forma de tabla 

o matriz. Dado el conjunto de alternativas A y los criterios de evaluación G y asumiendo la 

existencia de n alternativas y m criterios, es posible construir una matriz de impacto P de m x n 

(llamada Matriz de Impacto o de Evaluación) cuyo elemento típico es p (j = 1,2,3,.. .n; i= l,2 ,3 ,.. 

.m) y representa la evaluación de la jota -ésima alternativa de acuerdo con el i-ésimo criterio. 

La matriz de impacto puede incluir información cuantitativa, cualitativa o de ambos tipos.32 

En general en un problema de M C E no hay solución posible que optimice todos los criterios al 

mismo tiempo y, así, el decisor tiene que hallar soluciones de compromiso (usado en el 

significado técnico): una solución entre los diversos criterios e intereses que están en conflicto. 

Una solución que claramente puede ser denominada como solución política. 

 
29 Kapp (1983) 
30 Ver Martínez Alier et al. (1998). 
31 Ver Martínez Alier et al. (1998). 
32 Ver Munda (1996) 



 

La M C E ha demostrado su utilidad en el manejo de conflictos ambientales para la mejor 

comprensión de los conflictos y la posibilidad de manejarlos de un modo diferente. Desde un 

punto de vista operacional, la mayor fortaleza de los métodos multicriteriales radica en su 

capacidad para enfrentar los problemas atravesados por diversas evaluaciones conflictivas.33 

Obviamente, estos métodos no pueden resolver todos los conflictos, pero pueden ayudar a 

proveer mayor información y algunas ideas de la naturaleza de los mismos y de los caminos para 

arribar a compromisos políticos, en caso de preferencias divergentes, aumentando la 

transparencia en el proceso de elección de alternativas. La principal ventaja de estos modelos 

es que hace posible considerar un número importante de datos, relaciones y objetivos que 

generalmente están presentes en el mundo real de forma que el problema de la toma de 

decisiones pueda ser estudiado en una forma multidimensional. 

El proceso de tomas de decisiones políticas: En muchas ocasiones los procesos de Toma de 

Decisiones Políticas están vistos como una especie de “caja negra” en la que se resumen leyes, 

reglamentaciones, directrices, etc., para las cuales hay marcos y modelos de interpretación de 

las mismas focalizados en ciertos aspectos de ellas (como las etapas de desarrollo de las mismas, 

los tomadores de decisiones, los actores involucrados más relevantes, las intenciones y 

contenidos de las políticas y su implementación), pero ninguno de los cuales logra capturar 

todavía todos los componentes de las políticas. 

En este sentido, el esquema circular de la política (Policy Circle) se presenta como una alternativa 

de interpretación a estos problemas.34 Si bien este esquema nació para el tratamiento de 

políticas sanitarias (especialmente respecto del HIV /SIDA), es aplicable a diversos sectores. El 

enfoque propuesto puede ser usado para analizar diferentes niveles políticos, incluyendo 

 
33 Munda (1996). Martínez Alier et al. (1998). 
34 Hardee, et al. (2004). 



políticas locales y nacionales; sectoriales u operacionales (reglas, reglamentaciones, directrices, 

etc., que traduzcan las políticas nacionales en la prestación de servicios). 

En algunos casos, los procesos de cambios políticos toman la forma de leyes y normas escritas y 

promulgadas por los gobiernos (desarrollo de nuevas políticas o reformas de las anteriores). En 

los casos de nuevas políticas o reformas de las existentes el éxito generalmente descansa en el 

proceso de implementación.35En términos de los esfuerzos por describir los procesos políticos, 

diversos modelos han sido desarrollados para, precisamente, dar detalles de la forma que 

presentaban dichos procesos (ya sean lineales o más complejos). 

El Modelo Lineal,36 tal vez la más común de las enunciaciones, incluye cuatro pasos incluidos en 

la formulación de políticas: 

a. el paso de elaboración de predicciones/prescripciones sobre temas que necesitan ser 

enfrentados a través de la política  

b. la etapa en la cual los decisores políticos eligen entre diversas políticas  

c. el paso en el cual las políticas son implementadas;  

d. y, por último,  

e. la etapa en la cual las políticas tienen un resultado. 

Pero, tal como se puede ver, este modelo simple no tiene retroalimentación (feedback) ni da 

oportunidades al proceso para adelantarse o volver atrás. 

 

En este sentido,37 la naturaleza dinámica del proceso de elaboración de políticas fue sugerido 

por otros autores, que sugirieron un marco más complejo para describir el desarrollo de políticas 

que incluyen: (a) el desarrollo de una agenda, (b) la fase de decisiones y (c) una fase de 

implementación. 

 
35 Hardee et al. (2004). 
36 Lasswell (1951).Meier (1991). 
37 Grindle & Thomas (1991). 
 



En cada una de las etapas, la decisión se puede tomar en sentido favorable o en sentido contrario 

de la política. En cada una de las etapas, la política se puede mover hacia la implementación 

exitosa o puede descarrilar. 

 

Un tercer tipo de modelo de elaboración de políticas se describe en términos de corrientes 

políticas.38 En este tipo de modelos, se sugiere que los cambios políticos suceden cuando tres 

corrientes se conectan (problemas, políticos y políticas). 

Este modelo muestra que las tres corrientes operan de forma independiente una de otra pero 

las tres necesitan moverse juntas para que surja una política. Cada una de estas tres corrientes 

tiene sus propias fuerzas que operan y ejercen influencia sobre ella. Este modelo se focaliza en 

los flujos y la oportunidad de las acciones políticas.39 

Cada uno de estos dos últimos modelos tienen componentes en común: (a) que las políticas 

surgen de los problemas percibidos y (b) el reconocimiento del rol de los tomadores de 

decisiones y de los actores interesados en proponer políticas y en actuar sobre las opciones de 

política. 

Estos dos últimos modelos también se construyen en la dinámica y compleja naturaleza del 

proceso de toma de decisiones políticas y el reconocimiento de que el proceso puede fracasar o 

ser revertido en cualquier m omento. 

Sin embargo, ninguno captura la totalidad de los componentes de política que son necesarios 

de considerar en el proceso de elaboración de políticas. 

 
38 Kingdom (1984). 
39 Hardee, et al. (2004). Kingdom (1984). 



 

Este mencionado Esquema Circular de las Políticas tiene seis componentes principales (a) 

Problemas (que merecen atención política), (b) Personas (que participan en la política y los 

lugares que representan), (c) Procesos de elaboración de políticas, (d) Precio (Costo) de las 

políticas (los costos de las opciones políticas y cómo se asignan los recursos), (e) los Papeles 

producidos (leyes y políticas) y (f) los Programas que resultan de implementar las políticas y sus 

Performances (desempeño) en alcanzar los objetivos y metas de la política.40 

La elaboración de las políticas ocurre en un contexto de marcos sociales, culturales, políticos y 

económicos que varían y que afectan la forma en que las políticas son desarrolladas e 

implementadas. La naturaleza del proceso es compleja y no lineal. 

El análisis comienza con el problema que tiene que ser atendido por la política. Las políticas no 

están siempre basadas en las evidencias, por lo que el análisis de la información es un aspecto 

clave, comenzando con la identificación del problema. El problema puede ser identificado de 

 
40 Hardee et al (2004). 



diversas formas, pero generalmente involucra datos que muestran que algún asunto específico 

es un problema. La presentación efectiva de la de la evidencia técnica debería proveer el 

apuntalamiento de cualquier esfuerzo por cambiar la política para medir el alcance del problema 

y sugerir la respuesta políticas factibles y costo-efectivas.41 

Las personas (stakeholders individuales) que participan en las políticas y los lugares 

(instituciones) (stakeholders institucionales) de los cuales provienen. Esto es central para la 

elaboración de políticas. Es importante dilucidar los roles y responsabilidades de cada uno en 

este proceso. Las O N G s van ganando espacio y cada vez tienen un rol más influyente en la 

formulación de políticas. Una herramienta para analizar estos aspectos es el m apeo político de 

las instituciones involucradas. Puede ser útil para determinar qué grupos se benefician y cuáles 

no de diferentes decisiones políticas. Esto es fundamental para ver si las políticas podrán ser 

implementadas. 

El Proceso de desarrollo de las políticas. Los pasos que involucra este proceso son los siguientes, 

(a) Encuadre del problema. Cómo se enmarca el problema puede influir en la solución que 

finalmente se proponga, (b) Establecimiento de la Agenda. Cómo incluir el problema en la 

agenda política formal de problemas a ser resueltos por los estamentos gubernamentales 

correspondientes, (c) Formulación de políticas. Es la parte del proceso por la cual se articulan, 

debaten y redactan las acciones propuestas en un lenguaje para la ley o políticas. Las políticas y 

leyes escritas pasan por muchas versiones borrador antes de llegar a su versión final. 

Las Actividades relacionadas con el proceso mencionado se pueden clasificar en: 

• Defensa de la política y Diálogo político. Preferiblemente delineado sobre la participación de 

una serie de stakeholders el diálogo político y la defensa de la acción están usados para 

convencer a los decisores de política de enfrentar el problema, debatir entre varias soluciones y 

decidir sobre acciones específicas de política. 

• Análisis de los datos: esta etapa es más compleja que la identificación del problema porque 

los decisores de política ponderan sus decisiones basados en una serie de criterios (que pueden 

ser indicadores). El análisis de los datos se expande desde los aspectos técnicos de un asunto 

focalizándose en los costos y beneficios políticos de la reforma política. Los tomadores de 

decisiones tienden a tomar sus decisiones basados en distintos criterios incluyendo (a) los 

méritos técnicos del asunto, (b) la potencial afectación de la política en las relaciones políticas 

dentro de la burocracia y entre los grupos dentro del gobierno y sus beneficiarios (c) el potencial 

impacto del cambio en la política sobre la estabilidad del régimen y el apoyo (d) la severidad 

percibida del problema y si el gobierno está o no en crisis y (e) presiones, apoyos y oposición de 

las agencias de desarrollo internacional. 

Precios (Costos). Este punto está referido a los recursos físicos, humanos y financieros que son 

necesarios para implementar las políticas, planes y programas. Es común que las políticas estén 

bien redactadas pero no haya recursos suficientes (humanos, físicos, financieros) para 

 
41 En el sentido de obtener el mismo resultado al menor costo. 



implementarlas. Necesidad de definir presupuesto; beneficios y costos. En algunos casos existe 

dificultad para medirlos, tema que ya se abordó en el punto en el que se trató el M CE. 

Políticas, Leyes, Reglamentación es (Papel). Las políticas escritas tienen que tener: (a) 

Racionalidad (incluyendo unos considerandos en los que se plantee la importancia del problema 

y una justificación de la política, (b) metas y objetivos (cuándo y qué es lo que va a alcanzar la 

política), (c) medidas del programa (categorías de las actividades), (d) arreglos institucionales e 

implementación. Incluyendo organizaciones y ministerios involucrados, (e) financiamiento y 

otros recursos (niveles y fuentes, recursos humanos) (f) indicadores de cumplimiento, (g) planes 

de monitoreo y evaluación. 

Implementación de las políticas. Programas y desempeño. Las políticas muchas veces son un 

manifiesto amplio de intenciones y así requieren documentos suplementarios para su 

implementación incluyendo planes estratégicos, planes de implementación y políticas 

operacionales para asegurar que las políticas sean llevadas a cabo. Los programas se ponen en 

práctica para implementar las políticas. Hay que tener presente la estructura organizacional 

(incluyendo la agencia de implementación que sea autoridad de aplicación), los recursos que 

apoyen la implementación del programa y las actividades requeridas para implementar las 

políticas a través de los programas. También incluye el monitoreo y evaluación del desempeño 

para evaluar si las metas y los planes de implementación se han alcanzado. 

El proceso de implementación de políticas es habitualmente multidimensional, fragmentado e 

impredecible. La implementación puede dividirse en 6 etapas:  

(1) legitimación: conseguir que la política sea aceptada como importante, deseable y que vale la 

pena aplicarse. (2) creación de consensos: ganando la participación activa de los grupos que ven 

bien la implementación de la política; (3) recursos: asegurarse que los presupuestos presentes 

y futuros y la asignación de recursos hum anos sean suficientes para sostener los requerimientos 

de la implementación de las políticas; (4) estructura organizacional: ajuste de objetivos, 

procedimientos, sistemas y estructuras de las agencias responsables para la implementación de 

políticas; (5) acciones movilizadoras: ordenamiento de grupos comprometidos para desarrollar 

estrategias de acción para traducir intentos en resultados; (6) monitoreo de los impactos: para 

evaluar el progreso de la implementación y alertar a los tomadores de decisiones y gerentes de 

programas para resolver los inconvenientes de la implementación y las consecuencias esperadas 

y no esperadas de la política.42 

Indicadores e Índices: La resolución de la tensión territorio-ambiente, siempre presente, es 

prioritaria en el momento de planificar y ocupar el suelo; ello implica la imprescindible 

articulación entre planificar el desarrollo urbano y ambiental futuro, y resolver los conflictos más 

acuciantes debidos a esta tensión entre territorio y ambiente. 

La complejidad ambiental de un parque industrial am erita que el emprendimiento debe 

radicarse en un lugar adecuado, de acuerdo con pautas las establecidas por las autoridades 

competentes en el tema. La vinculación entre territorio y ambiente se refleja en la legislación 

 
42  USAID (2010). 



vigente de la Provincia de Buenos Aires, a través del Decreto-Ley 8912 (Ordenamiento 

Territorial) y la Ley 11459 (Radicación Industrial). 

Si bien, en la Ley 11.459 (como en su decreto reglamentario) no se estipula una metodología 

determinada para inferir el probable impacto de la radicación de un parque industrial en el 

marco del procedimiento técnico-administrativo de Evaluación de Impacto Ambiental, los 

diferentes métodos de valoración se sustentan en la utilización de indicadores e índices para 

considerar la afectación de los factores tanto del medio físico como del socio económico 

cultural43 

Por lo expuesto, en el presente trabajo se ha estimado procedente utilizar la secuencia de 

componentes y factores utilizada en estudios de impacto ambiental, a los efectos de agrupar los 

indicadores e índices propuestos para la radicación de un parque industrial. Similar criterio se 

aplicó al ordenamiento de componentes y factores destinados al monitoreo y abandono de 

estos emprendimientos. 

Es importante destacar que implementar algunos de los indicadores e índices propuestos exige 

sistematizar datos dispersos en diferentes organismos e instituciones, como así también 

efectuar determinaciones de parámetros que aún hoy no son relevados. 

1. Radicación: Si bien se lo explícita, los indicadores e índices en la etapa de planificación 

de la radicación de un parque industrial servirán para elaborar una línea de base e inferir 

sus variaciones a futuro a los efectos de proporcionar la información pertinente para la 

decisión político-institucional de las autoridades locales. 

2. Monitoreo: Los indicadores e índices que se evalúen en la etapa de monitoreo de un 

parque industrial servirán no sólo para analizar su funcionamiento sino también para 

contrastarlos con los de la línea de base elaborada en la etapa de planificación. Se aclara 

que se describirán sólo los indicadores e índices que se agregan en esta etapa. 

3. Abandono: Los indicadores e índices que se evalúen en la etapa de abandono de un 

parque industrial servirán para detectar los impactos generados por el cese de 

actividades y los aspectos a tener en cuenta en la futura reconversión del área. Por lo ya 

expuesto, se describirán sólo los indicadores e índices que se agregan en esta etapa. 

4. Aire:  

 
5. Tierra: 

 
43 Entre otros: Método de Batelle, Directiva General de la Unión Europea en Conesa Fernández-Vitora.V 
Guía metodológica para la evaluación del impacto ambiental. 



 

 



 

 



 

Lineamientos de Base para las Entrevistas Semi-Estructuradas: A continuación, se presenta 

el esquema de referencia para las entrevistas semi-estructuradas. El mismo se utilizó como 

lineamiento de base, de forma de no forzar a los interlocutores para obtener determinadas 

respuestas en la diversidad de ítems. 

a) Desde el punto de vista de la Localización  

• Señalar si el municipio tiene “Plan Director” o similar, para Parques Industriales.  

• Modelo para localización: óptima, buena, regular.  

• Lugares disponibles: Urbana / próxima a Rural  

• Superficie, cantidad de empresas (estimada) a ubicar  

• Qué tipo de mapas utilizan: geología, hidrología, urbanización, usos de suelo, 

vegetación, aire, etc.  

• Indagar si utilizan matrices territoriales producidas por Provincia de Buenos Aires, vaya 

como orientación: Centro de Estudios Bonaerense, Matriz de Atractividad Territorial de 

la Industria Bonaerense.  

• Si existen en la EIA objeciones técnicas y /o legales  

• Qué dependencia institucional define la localización  

• Servicios disponibles existen para la localización: infraestructura, energía necesaria / 

disponible, Servicios previstos a futuro  

• Ubicación de población próxima: cursos de agua, relieve del terreno, vientos 

predominantes  

• Indagar si se han hecho cargo de denuncias vecinales  

• Plan de Gestión Ambiental: Excavación y Movimiento de Suelos, Generación de 

Residuos, Efecto sobre la calidad del agua superficial y subterránea, Efectos de las calles 

vecinales  

• Arquitectura institucional para llevar el proyecto: Sector privado, público (local y 

provincial), cámaras empresarias, vecinos, universidades  

•Articulación y/o conflicto entre el conocimiento técnico, científico y los criterios 

políticos subyacentes. 



• ¿Los técnicos y funcionarios creen que se tomará en cuenta sus definiciones técnicas 

para la localización? • Señalar si definen PI sostenible o cómo lo caracterizan.  

• Indagar si existen beneficios y franquicias para empresas, de tipo: impositivos, compra 

de inmuebles de dominio privado del Estado; otorgamiento de créditos, garantías o 

avales; asistencia técnica y científica por parte de organismos del Estado; preferencia en 

la provisión de fuerza, motriz y gas por redes; preferencia en las licitaciones del Estado 

Provincial, certificados de aportes no reintegrables a parques industriales y de FO N A 

PY M E (Fondo Nacional de Desarrollo para micro, pequeñas y mediana empresas). 

Como también si existe proyecto en Municipio para montar un Banco o fondo de 

recursos financieros. 

b) Desde el punto de vista de la Radicación:  

• Qué cambios observan en la dinámica de la zona  

• Qué efectos no esperados produjo el PI  

• Qué recursos hubo que disponer para afrontar el proyecto  

• Observaciones sobre el gerenciamiento del PI 

c) Desde el punto de vista del Monitoreo:  

• ¿Llevan adelante un seguimiento de estado? ¿Qué elementos tienen en cuenta?  

• ¿Tienen línea de base?  

• ¿Observan impacto de los servicios de: agua y desagües?  

• Manejo de los residuos: disposición de residuos  

• Calidad del Aire  

• Mediciones en suelo (en caso afirmativo señalar hasta que profundidad se mide)  

• ¿Existe reutilización de agua en algún caso?  

• Situación del consumo de energía  

• ¿Qué sucede con la Participación Social?  

• ¿Las denuncias vecinales, llegan a sus dependencias por intermedio de las O N G s, o 

su conocimiento es a través de los medios de comunicación social?  

• ¿Se planteó algún programa de vigilancia ambiental con vecinos?  

• La dependencia del municipio que sigue los controles, ¿qué cantidad de personal 

administrativo, técnico y profesional tiene? ¿De qué tipo de herramientas e 

instrumentos dispone? 

d) Desde el punto de vista del Contralor:  

• ¿Se cuenta con Plan de Gestión Ambiental?  

• Situación en cuanto a la existencia de pasivos ambientales: Efluentes Industriales, 

Aguas Subterráneas, Excavación y Movimiento de Suelos, Generación de Residuos, 

Efecto sobre la Calidad del Agua Superficial y Subterránea, y Efectos sobre las Calles 

Vecinales.  

• ¿Se han aplicado sanciones?  

e) Desde el punto de vista del Cierre de Parques Industriales:  

• ¿Existe algún Plan de “Restauración” de Sistemas?  

• ¿Se prevé algún fondo para asumir gastos de cierre y tratamiento de pasivos 

ambientales? 

Puntos D estacados de las Entrevistas. Puntualización de Conflictos: en las Actividades de 

Descubrimiento previstas, se exponen contenidos destacados de las entrevistas realizadas, en 



base al lineamiento diseñado para las Entrevistas Semi-Estructuradas, que se detallan en el 

punto anterior. En algunos casos, se señalan las noticias periodísticas relacionadas. 

a) Desde el punto de vista de la Localización:  

En las entrevistas con funcionarios políticos se destaca el interés del distrito por aumentar 

la cantidad de industrias en el partido y de disponer de la regulación por Parques Industriales 

para favorecer la localización. 

Destacan que el 85% de las industrias del distrito son pequeñas, teniendo como marco una 

población con un 60% de desempleo y su consiguiente situación de vulnerabilidad. De allí la 

relevancia de un desarrollo industrial de la zona. 

Es de interés del Poder Ejecutivo Municipal de Moreno que alrededor de un 10% de los PI 

se radiquen en Moreno (Télam - Agencia Nacional de Noticias.Junio 2014). En este sentido, 

se destaca que, en el país funcionan 315 PI, involucrando a son 7.700 empresas (Telam 

octubre 2015), de los cuales 80 se ubican en Provincia de BA (inforegion.com.ar). 

La decisión política del intendente (de llevar adelante PI), es relevante en su articulación con 

el concepto de economía social, dada la capacidad autogestiva de la población y la 

factibilidad de obtención de créditos y financiamiento para ubicar sus industrias en los 

Parques Industriales del distrito. 

El 1° PI fue concretado en 2006, obteniendo en 2009 el decreto provincial. A la fecha, el 

Partido de Moreno cuenta con 11 PI, otros 4 en proceso, de los cuales 3 ya tienen el decreto 

provincial. (Adicionalmente, señalan que hubo uno más que finalmente se desalentó). 

El mayor interés en la radicación de Parques Industriales en el Distrito está basado en la 

ubicación del municipio en la ruta del Mercosur. Sobre este particular, los técnicos 

entrevistados señalan que se podrán desarrollar PI de Logística en Moreno, dada su 

ubicación en la ruta del Mercosur ya señalada. Los mismos podrán tener una actividad 

relevante en logística, transferencia, almacenamiento y generación de empleo en 

actividades ligadas con el transporte. 

Los mismos técnicos señalan también una importante ventaja comparativa desde el punto 

de vista normativo, como es la existencia del Código de Zonificación antes mencionado y, 

adicionalmente, la presencia de un importante caudal de agua en la zona. No obstante, en 

este último caso, se señala que es necesario prestar atención a los nitratos y nitritos que 

pueden ser aportados por efluentes. 

Estiman que, en el caso de PI ya establecidos (como donde funciona Nestlé), la zona puede 

soportar el triple de las industrias existentes. Es necesario señalar en esta afirmación que, a 

la vez, destacaron la falta de una línea de base e indicadores históricos sobre caudales 

hídricos y otras dimensiones. En ese sentido, destacan la refuncionalización de PI como el 

de Pfizer. 



La factibilidad para localización de PI, está definida por la existencia de un Código de 

Zonificación, el cual fue reelaborado en 2011. Con anterioridad a la existencia del mismo, 

las industrias se instalaban de acuerdo al impacto de su actividad. A medida que la población 

fue aumentando, las industrias fueron desplazadas hacia la periferia, dejando convivir con 

la población sólo a las industrias de primera categoría y algunas de 2o categoría, en las 

cercanías de los asentamientos poblacionales. 

En el proceso de radicación de PI, el trámite debe ser informado por diversas dependencias 

técnicas del municipio: Política Ambiental, Catastro y Planeamiento; siendo el Intendente el 

que debe tomar la decisión política de dictar la factibilidad. 

Destacan que la propia experiencia de los técnicos, sumada a la existencia de un Código de 

Zonificación, permite cierto equilibrio desde el punto de vista técnico. En las entrevistas 

mencionaron otros casos con algunos problemas. Por ejemplo, la experiencia de Pilar, que 

según comentaron, no tuvo estudios bien realizados, lo que explicaría el actual problema de 

aguas. Asimismo, señalan que “Tigre tiene barrios cerrados en zonas definidas para uso 

industrial”, mientras marcan la diferencia de lo que sucede en el Partido de Moreno, en el 

que existe un Código para establecerse. Se destacó en las entrevistas que las experiencias 

mencionadas tienen un desarrollo histórico de dificultosa comparación al no contarse (como 

se consignó previamente) con líneas de base establecidas. 

En relación a los conflictos, se ha mencionado en distintas entrevistas, el resquemor 

existente entre el Distrito y la Provincia; ya que, el primero, genera información que 

posteriormente debe pasar a la provincia y que allí se pierde el contacto. 

A su vez señalan a necesidad de que la Provincia reglamente la legislación pendiente del 

propio proceso de los Parques Industriales. 

En lo concerniente a otros conflictos de orden social, se menciona que algunos inversores 

se desalentaron de establecerse como consecuencia de la ocupación poblacional de los 

terrenos donde se iba a montar el PI. En ese sentido, cabe recordar la experiencia en el 

vecino Partido de José C. Paz, en el que se produjo un conflicto por tierras de familias que el 

Municipio requiere para establecer un Parque Industrial (BuenosAires2puntoO mayo 2013). 

En anexo se ubican los Parques industriales de la zona, señalando a su vez la proximidad de 

asentamientos poblaciones irregulares. 

En otro orden de cosas, funcionarios políticos señalaron la posibilidad de financiamiento por 

parte de UNPRE DINAPREI para contratar consultores. Esta situación presenta una real 

paradoja, si el informe es para responder y “levantar” observaciones “¿qué querés que te 

escriba?”, y ante esta sugerencia la necesidad político-técnica es “quiero información 

valedera, no pagarles para zafar con un informe que no es útil al municipio”. 

En las entrevistas se plantea una paradoja en cuanto a la radicación. Señalan la “existencia” 

de una línea temporal: 1° se establece una industria, luego la población con las posibilidades 

de mejora en el nivel de vida que el empleo genera, para que (a posteriori) la población le 

termine reclamando a industria por su condición ambiental. Esto lleva inmediatamente a los 



propios controles que se deben dar en la radicación de Parques Industriales, principalmente 

en lo que hace a la necesidad de una Evaluación de Impacto Ambiental, con el acceso público 

a datos sobre agua, energía, residuos, logística para acceso, ruidos y gas, entre otras 

cuestiones. 

Los funcionarios, tanto políticos como técnicos, destacan que es relevante para el Municipio 

poder arribar a determinar impactos, dada la influencia de los PI. Los técnicos de Moreno 

sienten curiosidad por cuáles son los problemas que deben presentar Partidos con antigua 

tradición industrial como San Martín y Avellaneda. 

A su vez, señalan que son pocas las industrias de 3o categoría en el distrito, las cuales ya 

tienen derecho adquirido y que, cuando les corresponda proceder al cierre, no podrán ser 

reemplazadas por otras que operen en la misma actividad en esa ubicación. 

c. Desde el punto de vista del Monitoreo: Se generó una gran preocupación ante la 

consulta de cómo se controla el ambiente en el distrito. En este sentido, se señaló 

una dura situación: la 2° línea de Control Ambiental y Planeamiento, en Moreno, 

sólo cuenta con 5 profesionales. Así, su actividad puede limitarse a determinadas 

auditorías de control.  

Los profesionales repiten, en este tema, lo señalado antes: para una EIA hay que 

disponer de información técnica válida y comparable, orientándose en la definición de 

líneas de base. 

Señalan que la OPDS puede clausurar establecimientos, en tanto se corresponde con 

una Agencia Provincial. La misma dispone de laboratorios para monitorear efluentes gaseosos y 

sólidos. También la ADA (Autoridad del Agua) puede monitorear los efluentes líquidos. 

Los técnicos tienen como propuesta una OPDS local que desconcentre en el municipio 

la actividad de la OPDS Central. 

 

Señalan la relevancia de los costos de laboratorios. 

En todos los casos, mencionan la importancia de las ONGs para el señalamiento de 

situaciones conflictivas. Si bien la caracterización puede ser de diferente forma, todas 

señalan que son un ítem a tener en cuenta. En ese sentido, esperan que la carrera de 

Gestión Ambiental de la Universidad Nacional de Moreno cumpla un rol destacado en 

este sentido. 

Señalan las actividades de las O N G s en la Cuenca del Río Reconquista. Citan como 

ejemplo el Centro Oeste de Estudios Políticos y Socioambientales (COEPSA) de Ituzaingó, 

con actividades en las cuencas intermedias del Río Reconquista. Esta entidad, junto a 

otras organizaciones ambientales y vecinales, solicitó la convocatoria a nuevas 

reuniones del Comité de Cuenca del Río Reconquista (COMIREC), órgano que tiene como 

objetivo la planificación y ejecución del Plan de Saneamiento de ese recurso hídrico, con 

el objetivo de llevar a cabo la reelaboración de un Nuevo Plan de Manejo Integral de la 

Cuenca, con la participación de todos los actores involucrados en la misma (Diario 

Popular Noroeste Septiembre de 2013) 



Es de destacar que en el último tiempo se realizó una nueva inspección a un grupo de 

empresas cercanas al Río Reconquista. En ésta, el intendente del Municipio de Moreno 

“acompañó” al Director General de Política y Control Ambiental, que había sufrido un 

atentado unas semanas antes, al igual que otro funcionario de la Dirección General de 

Asuntos Legales, quien también recibió una amenaza (http://info-moreno.blogspot.com 

.ar/Agosto 2014) 

En las entrevistas realizadas surgen algunas cuestiones a futuro, dado que la existencia 

de Parques Industriales en el distrito es reciente. La pregunta que los entrevistados se 

hacen es “sin tener línea de base, ¿cómo nos encontraremos en nuestro distrito en 20 

años?”; como así también “¿qué sucederá cuando se caiga el beneficio impositivo?”. 

Temas que podrán ser desarrollados con los involucrados en otras instancias factibles 

de generar con la UNM. 

Conclusiones: este estudio se constituye en un primer paso hacia la organización de un 

procedimiento para la toma de decisiones que pueda servir para reducir los márgenes 

de discrecionalidad prevalecientes en el proceso decisorio. Se han analizado y postulado 

algunas herramientas, pero hace falta mucho trabajo aún, en este sentido. 

No obstante, algunas consideraciones pueden hacerse con el objeto de orientar las 

futuras investigaciones sobre este particular. Algunas de ellas son las que consideramos 

a continuación:  

• Para la localización de PI en Moreno se ha utilizado el Código de Zonificación, el cual 

fue reelaborado en 2011. El proceso histórico de ocupación del espacio es la constante. 

En el espacio disponible se ubica una industria, que requiere de población para su 

funcionamiento y la misma se asienta en las proximidades. La puja por el uso del suelo 

se articula con los impactos que producen las industrias y, actualmente, con la 

particularidad del impacto de los PI.  

• Para el monitoreo, los responsables del mismo deben recibir la información elaborada 

por otras entidades. En algunos casos de premura, incluso contratar laboratorios 

locales. Una propuesta es la utilización del laboratorio de química de la UNM.  

• Surge de las entrevistas que si bien hay experiencias al respecto, no hay indicios que 

se usen indicadores como los propuestos en este estudio para los PI (al menos en 

Moreno). Todavía no parece estar internalizada la idea de su utilización por parte de los 

tomadores de decisiones. En este sentido, los agentes técnicos y profesionales tienen el 

conocimiento para la utilización de distintos indicadores, pero el problema a resolver es 

la construcción de los faltantes y el acceso a los de dificultosa disponibilidad.  

• Los técnicos estiman que la zona tiene recursos hídricos que pueden soportar muchas 

más industrias de las establecidas hasta el momento. Es necesario señalar en esta 

afirmación que, al mismo tiempo, destacaron la falta de una línea de base e indicadores 

históricos sobre caudales hídricos y otras dimensiones.  

• Las dependencias locales que relevan o realizan controles no cuentan con la cantidad 

de profesionales e instrumentos adecuados para la tarea profesional. Los funcionarios 

se quejan por la dispersión de legislación o reglamentación existente (o también puede 

darse casos donde se autolimitan). En este sentido, se explayan más en limitaciones que 

en propuestas, en tanto este comportamiento implica una defensa de su tarea.  



• Se observa una reserva política del conocimiento técnico, se apoyan en el Código de 

Zonificación para la localización de PI, a resguardo de su conocimiento profesional. El 

conocimiento técnico dispone de poder, lo ponen en juego usándolo o no.  

• El prejuicio que subyace es que el político diseña o proyecta en una carrera, mientras 

que los estamentos técnicos son responsables con su firma y tienen continuidad en sus 

trabajos como empleados.  

• La propuesta política espera la radicación de más PI, pero los esperables impactos 

ambientales que se producirán no disponen de línea de base para su evaluación. Por 

una parte, es necesario favorecer el acceso a datos existentes, como también la 

elaboración de los mismos por parte de agencias locales (la U N M entre ellas), a fin de 

posibilitar la articulación de información técnica elaborada en distintos espacios 

institucionales con las decisiones políticas locales y regionales.  

• Los conflictos reflejados en los medios de comunicación de Moreno se refieren a 

aquéllos originados en el vertido de residuos y efluentes a cursos de agua. Se observó 

un respaldo político a los funcionarios y técnicos en los relevamientos y denuncias. Por 

la geografía del Área Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) son relevantes los vertidos, 

así como también el monitoreo de los efluentes gaseosos y la problemática de los 

residuos sólidos urbanos (RSU). 

• En el AMBA es necesario tomar en cuenta los señalamientos de ONGs, las cuales 

presentan datos que luego se deberán evaluar. Si bien la modalidad de exposición 

requiere de mayor dialogo (hasta llegar a la posibilidad de consulta ciudadana en 

algunas iniciativas), las denuncias de las organizaciones vecinales son señales de alarma 

a considerar. 
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