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Industrias petroquimica
y de mdquinas herramientas:
estrategias empresariales

Daniel Chudnovsky
Andrés Lopez
Fernando Porta

Investigadores del Centro de En Argentina, Brasil y México se han efectuado recientemente
Investigaciones para la reformas estructurales que establecen inéditas condiciones de
Transformacion (CENIT), . . o

. competencia. Los mayores cambios afectan a las politicas
Buenos Aires.

comercial e industrial y al sistema publico-privado de rela-
ciones productivas. En este contexto, las empresas manufac-
tureras disfrutan de menores niveles de proteccién y asistencia
estatal y tienen menos margen para estrategias de diferencia-
cion de precios en el mercado interno. La literatura ortodoxa,
y recomendaciones en boga en la regién, sugieren que la
mayor competencia llevaria a las empresas a incrementar sus
actividades y esfuerzos tecnolégicos. También se ha sefialado,
desde una dptica diversa, que, por el contrario, la disminucién
de los niveles de proteccion y asistencia las forzaria a des-
aparecer. Las investigaciones realizadas tienden a desmentir
el cumplimiento inmediato de las hipétesis “eficientista” y
“desindustrialista”; sugieren que el proceso es mas complejo
y reconocen que la historia previa de la firma y del sector
también condiciona sus estrategias actuales. En México, don-
de el programa de reformas lleva mds tiempo, las firmas se
repliegan hacia productos maduros, abandonan o postergan
planes de expansién o de especializacién en productos nuevos
y recortan significativamente las actividades tecnol6gicas. Sus
pares argentinas y brasilefias, con reformas més recientes,
han tomado en el corto plazo decisiones que parecen seifialar
el mismo camino. En ninguno de los tres casos se han regis-
trado hasta el momento cierres masivos de plantas o estrategias
basadas principalmente en la comercializacién de productos
importados.
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Introduccion

Sendos estudios de casos realizados recientemente en
Argentina, Brasil y México —Chudnovsky, Lopez y
Porta (1992), Erber y Vermulm (1992) y Unger, Sal-
dafia, Jasso y Durand (1992)— han analizado con
una metodologia comiin el impacto de los respectivos
procesos de ajuste estructural —iniciados en 1982
con la crisis de la deuda externa—— sobre las estrategias
empresariales en la industria petroquimica y la de
mdaquinas herramientas.! El propésito de este articulo
es discutir y comparar los principales hallazgos de las
tres investigaciones a la luz de las hip6tesis que guia-
ron su realizacién.

A pesar de la relativa uniformidad del cuadro
macroeconémico y de politicas piiblicas en los tres
paises durante 1980 y 1990, se esperaba que los com-
portamientos empresariales fuesen heterogéneos. La
investigacién se propuso captar los multiples factores
determinantes de la conducta microeconémica y su
interaccion. Se consideré que las diferentes estrategias
empresariales debfan explicarse no sélo por los atri-
butos y caracteristicas particulares de las firmas, sino
también por el patrén estructural del sector industrial
en el que operan y por la regulacién macroeconémica
predominante.

El estudio se concentré en un sector productor
de insumos de uso difundido y en otro de bienes de
capital que presentan configuraciones técnicoecond-
micas y de mercado muy diversas. También es con-
trastante la naturaleza de la firma “tipica” en uno y
otro. En la industria petroquimica predominan em-
presas pertenecientes a grandes grupos econémicos
nacionales y filiales de empresas transnacionales (ET).
En la industria de maquinas herramientas, en cambio,
la mayor parte de las firmas son pequefias y medianas

O Este articulo sintetiza el estudio comparativo (Chudnovsky, Lé-
pez y Porta, 1993) preparado como parte del proyecto “Ajuste
estructural y estrategias empresariales en Argentina, Brasil y Méxi-
¢o”, desarrollado en 1991 y 1992 bajo la coordinacién del CENIT
(Buenos Aires), y con la participacién de Fabio Erber (BNDS, Rio de
Janeiro) y Kurt Unger (CIDE, México), y con financiamiento del
International Development Research Centre (IDRC) de Canada.
Los autores agradecen especialmente la colabdracion de Marti-
na Chidiak.

1 Ademés de la recopilacién bibliogrifica y el andlisis de fuentes
secundarias, un componente esencial de la investigacién fue la
realizacién de entrevistas a firmas productoras en estos dos sec-
tores.

y, aun en el caso de algunas filiales de empresas
transnacionales, mantienen una estructura decisoria
basada en la personalidad del duefio o sus familiares
cercanos (generalmente inmigrantes europeos o sus
descendientes en primera generacién). La mayor ca-
pacidad financiera, de planeamiento estratégico y de
cabildeo de las primeras, entre otras ventajas relati-
vas, les permite procesar mejor las sefiales del marco
exdgeno.

La investigacion analizé las estrategias empresa-
riales desplegadas en dos periodos caracterizados por
configuraciones macroeconémicas y politicas econé-
micas muy diferentes: i) la etapa de ajuste externo y
fiscal a partir de la crisis de la deuda en 1982; ii) la
etapa de reformas estructurales —apertura, desregula-
cién y privatizacién— iniciada en la segunda mitad
de los afios ochenta en México y en los afios noventa
en Argentina y Brasil.

En la primera etapa, los altos niveles de inflacién,
la crisis externa recurrente y el escaso dinamismo
econdmico del decenio de 1980 sugerian baja inversién
privada y la generalizacién de estrategias de sobrevi-
vencia. El enfoque ortodoxo indicaba que, dado que
se trataba de economias cerradas, no cabia esperar
que las firmas hubieran innovado en tecnologia o me-
jorado sus estdndares de calidad y productividad. Sin
embargo, dentro de una creciente heterogeneidad del
sector manufacturero, algunas empresas ampliaron en
ese petiodo su capacidad de produccién y exportacién
e introdujeron nuevas tecnologias.

La segunda etapa podria caracterizarse por un
ambiente mds competitivo que estimularfa a las firmas
a realizar inversiones, reactivar sus esfuerzos tecnolé-
gicos, reestructurar operaciones obsoletas, introducir
nuevos productos y buscar nuevos mercados (Fris-
chtak, Hadjimichael y Zachau, 1990). En experiencias
previas de apertura, sin embargo, ellas habfan adopta-
do predominantemente reacciones de tipo defensivo,
a saber, abandono de la producci6n propia e importa-
cién de bienes similares, degradacion productiva o
tecnoldgica y racionalizacién de las estructuras em-
presariales (especialmente en materia de personal
ocupado).

Lo reciente de los cambios de politica en Argen-
tina y Brasil dificultaba la evaluacién de las estrate-
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gias privadas. En cambio, cabfa suponer estrategias
empresariales més definidas en el caso mexicano, dada
la mayor antigiiedad de los procesos de apertura y
desregulacién. La repeticién en Argentina y Brasil de
las conductas observadas en México constituia otra
hipétesis por verificar. Para ello, era necesario tomar
en cuenta que los respectivos procesos de ajuste y
reforma estructural, si bien tienen una matriz tedrico-
ideol6gica comiin, se llevan a cabo en cada pais de
un modo particular, atendiendo no sélo a las diferen-
tes estructuras econdmicas sino también a factores
politicos y sociolégicos.

Para desarrollar estas hipétesis se considerd in-
apropiado el enfoque esencialmente ahistdrico y
atemporal que permea la literatura ortodoxa sobre el
comportamiento de la empresa. En ella se la consi-
dera una institucién en la que se toman decisiones en
funcién de los cambios en las condiciones del mer-
cado y del acervo de capital fisico disponible, con el
objetivo de maximizar ganancias. En lugar de mirar
la empresa como un sujeto que s6lo se mueve de
una posicion de equilibrio a otra, en esta investiga-
cién se utiliza un enfoque dindmico apoyado en las
teorias neoschumpeterianas (Dosi y otros, (eds.)
1988).

Asi, las decisiones de las empresas son vistas en
parte como una herencia del pasado y de las circuns-
tancias en que tuvieron lugar. Ante el cambio de éstas,
las nuevas decisiones resultan de una bisqueda carac-
terizada por la incertidumbre y, a su vez, dependen
del contexto especifico en que la firma opera (Nelson
y Winter, 1982). Las decisiones de las empresas estin,
por lo tanto, altamente influidas por el tiempo y el
contexto histérico en que se desenvuelven, asi como
por la naturaleza del proceso decisorio y el tipo de
organizaci6n de las empresas mismas. A lo largo del
tiempo, en ellas se da un proceso de aprendizaje del
oficio y se acumulan informacién y conocimientos
técnicos y comerciales. Se promueve asf la creacién
de un acervo intangible que —dependiendo de su ca-
lidad— orientar4 las decisiones frente a las nuevas
circunstancias.

La especificidad de los casos nacionales analiza-
dos obligé a considerar dos hechos significativos: pri-
mero, el desnivel cuantitativo y cualitativo entre los
esfuerzos tecnolGgicos endégenos de las empresas de
estos tres paises y los de las empresas originarias de
algunos pafses desarrollados. Y segundo, el menor
peso relativo de las estrategias productivas respecto
de las de valorizacién financiera o de bisqueda de
rentas o subsidios.

Expuestas asi algunas premisas sobre el andlisis
de la empresa, hay que plantear inmediatamente que
la trayectoria de ésta no podia ser comprendida sin
introducir la dimensién sectorial. Las caracteristicas
del proceso productivo, el tipo de demanda, la veloci-
dad del cambio tecnolégico, los canales de acceso a
la tecnologia de frontera, la configuracién de la rama
a nivel mundial y nacional y la forma en que se da la
competencia (via precios 0 mds alld de ellos) son
elementos claves del entorno en el cual las empresas
definen sus estrategias de largo plazo.

El tipo de regulacién sectorial predominante
también debia ser considerado. Muchos sectores in-
dustriales se han estructurado y desarrollado a partir
de una fuerte intervencién del Estado. A su vez, estos
marcos regulatorios se modificaron sustancialmente
en el periodo estudiado. El andlisis de las trayectorias
de las empresas remitia al examen del disefio y la
aplicacion de dichos instrumentos en el contexto ins-
titucional peculiar de cada uno de los paises. Las es-
tructuras sectoriales y su regulacidn especifica influyen
directamente sobre las estrategias empresariales y, a
la vez, amortignan o amplifican el impacto de las
modificaciones en las variables macroeconémicas y
en las politicas publicas.

En cuanto a los factores macroecondmicos, se
considerd prioritario discernir los efectos de las fluc-
tuaciones en los principales precios relativos y en los
niveles de actividad econdémica e inversion. Asimismo,
se analizé la forma en que las modificaciones mas
significativas a la politica comercial e industrial se
constituyeron en sefiales para las decisiones de corto
y largo plazo de las empresas.

El andlisis del impacto de las politicas piiblicas
requeria considerar el tejido socioestatal, el grado de
certidumbre de los agentes privados sobre la sustenta-
bilidad de una determinada configuracién macroeco-
némica y su demora en reaccionar frente a modifica-
ciones de ella, distinguiendo entre acciones de corto
y de largo plazo. Se procurd destacar aquellas cues-
tiones institucionales que inciden en la interaccién
del mercado —sobre todo en sectores donde predomi-
nan los' grandes grupos econdémicos— y el Estado,
como articulador y presunto representante del interés
publico, en un periodo de crisis fiscal y auge de la
ideologia liberal.

En la seccién II del articulo se comparan las
actuales estrategias de las empresas y se evalian los
elementos determinantes. En la seccién III se analiza
la historia de las empresas y del sector en el marco de
las politicas predominantes en los afios ochenta, ante-

A
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cedente obligado para comprender las estrategias pre-
sentes. La evolucién del cuadro macroeconémico e
institucional y su efecto en las decisiones empresaria-

I

les se examinan en la seccién IV. En la seccién V,
por 1itimo, se analizan los principales hallazgos de la
investigaci6n a la luz de los interrogantes iniciales.2

Las empresas frente a las reformas estructurales

En los tres paises y en ambas industrias las empre-
sas enfrentan un escenario de menor rentabilidad,
como consecuencia de la recesion internacional, las
respectivas configuraciones macroeconémicas y la
aplicacién de reformas estructurales. En este mar-
o, han tenido respuestas defensivas, suspendiendo
proyectos de inversion, recortando personal y es-
tructuras de gestién y disminuyendo gastos en acti-
vidades tecnolégicas, tanto internas como extramu-
IOS.

1. El caso mexicano

En México el perfodo de implantacién de las reformas,
de estabilizacién de precios y de consecucién de los
equilibrios macroeconémicos ha sido més largo. La
consolidacién de las politicas de desregulacién y
apertura, y fundamentalmente el acuerdo de libre co-
mercio con Estados Unidos y Canadd, han reducido
el margen de incertidumbre para las empresas. En
este contexto, las estrategias de las empresas son méas
definidas y nitidas que las advertidas en Argentina y
Brasil.3

Las empresas mexicanas de ambos sectores
tienden a consolidar y acentuar su actividad en los
segmentos o lineas de produccién mds maduros, tra-
tando de defender su posicionamiento oligop6lico
(la industria petroquimica) o sus ventajas de locali-
zacién (la de maquinas herramientas). Al mismo
tiempo, reducen el alcance y magnitud de sus es-
fuerzos tecnoldgicos.

Esta orientacién de las estrategias empresariales

2 Salvo expresa mencién a otra fuente, la informacién y conceptos
sobre cada caso nacional provienen del trabajo respectivo.

3 Si bien se trata de dos sectores industriales representativos de
la situacién que prevalece en las industrias de insumos difundidos
y bienes de capital mecdnicos, no deberian generalizarse estos
comentarios a otras ramas de la industria manufacturera en los
paises estudiados. Sin embargo, investigaciones en curso en Ar-
gentina y Brasil sugieren tendencias similares en otros sectores
industriales, entre ellos algunos productores de bienes de con-
sumo.

estudiadas en México guarda estrecha relacién con
las consecuencias de casi una década de recesién y
tasas de inversion bajas. Las politicas de apertura y
reinsercion internacional adoptadas tempranamente
en este caso, si bien contribuyeron a estabilizar el
escenario prospectivo de las empresas, indujeron un
comportamiento predominantemente defensivo, le-
jano de la agresividad en materia tecnolégica y de
inversiones que el acicate de una mayor exposicién
a la competencia internacional supuestamente pro-
moveria.

(Es éste el espejo en el que hay que mirar las
perspectivas aiin relativamente indefinidas de las con-
ductas empresariales en Argentina y Brasil? El ajuste

.macroeconémico de los afios ochenta tuvo en estos

dos pafses, en general, caracteristicas y consecuencias
similares a las del caso mexicano. La orientacién de
las politicas de reforma estructural adoptadas recien-
temente y sus instrumentos principales son también
relativamente semejantes. En los tres pafses, m4s all4
de las diferencias de grado, las reformas representan
una fuerte ruptura con las previas politicas de protec-
cién.

Por otra parte, para los pafses en desarrollo —y
sus empresas— la posibilidad de intervenir activa-
mente en la definicién de los pardmetros sectoriales
de competencia es escasa o nula. La estructura pro-
ductiva y de la demanda, la dindmica del progreso
técnico y las formas de internacionalizacién de los
sectores son datos exégenos y ofrecen un margen de
maniobra a la evolucién de las empresas argentinas,
brasilefias 0 mexicanas. '

En consecuencia, la configuracién macroecond-
mica y de politicas piiblicas y los factores estructurales
del sector se repiten en los tres casos. Cabe pensar
que las estrategias de “atrincheramiento” en segmentos
relativamente maduros y menos competidos de am-
bas industrias predominarén también en Brasil y Ar-
gentina. Los estudios realizados alli sugieren efecti-
vamente el despliegue de estrategias empresariales de
permanencia o de sobrevivencia, en las cuales las em-
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presas abandonan sus proyectos de inversién y apli-
can ajustes “racionalizadores” del empleo y las es-
tructuras operativas.

No hay pruebas de que las empresas estén de-
sarrollando una trayectoria de innovacién tecnoldgi-
ca en cualquiera de las dos industrias. Las actividades
innovativas de las grandes empresas locales y las
filiales de empresas transnacionales en la industria
petroquimica fueron muy limitadas en todo el perio-
do analizado.* En el sector de las maquinas herra-
mientas la posibilidad de copiar tecnologia fue apro-
vechada en los afios ochenta por un conjunto de
empresas argentinas y brasilefias que habfan desa-
rrollado capacidad de disefio, las que ingresaron al
desarrollo de maquinas herramientas con control
numérico computarizado (MHCNC) algo a la zaga de
los lideres internacionales. De todas maneras, la
persistencia de mercados deprimidos y la apertura
han afectado sensiblemente esta trayectoria mds in-
novadora.

Cabe sefialar que la historia previa de las ramas
y principalmente de las empresas estudiadas en los
tres paises no es similar. Tampoco lo son los modos
especificos de articulacién micro-macroeconémica.
Estas circunstancias otorgan algunos grados de li-
bertad para que, aunque los contextos macroecond-
micos y sectoriales sean relativamente comunes, en
el futuro las trayectorias de las empresas tiendan a
diferir. Por otra parte, la forma especifica en que se
estdn llevando a cabo los procesos de ajuste y refor-
mas estructurales, asi como el marco sociopolitico
en que se desenvuelven, muestran rasgos particulares
en cada uno de los tres casos examinados. En conse-
cuencia, no es descartable que las empresas estudia-
das en Brasil y —menos probablemente— en Ar-
gentina puedan llegar a seguir un camino diferente
al transitado en México.

2. Los factores estructurales

El modelo de implantacién y desarrollo de la industria
petroquimica se estructurd sobre la base de una fuerte
intervencién directa del Estado en las etapas “aguas
arriba”, y de empresas privadas, generalmente mo-
nopdélicas y monoproductoras, en cada una de las eta-
pas sucesivas. Esta articulacién publico-privada re-

4 Parecerfa que las firmas locales han hecho un mayor esfuerzo de
aprendizaje tecnolégico dentro del estrecho sendero definido por
las caracterfsticas y la relativa estabilidad del paradigma tecnol6gi-
co en esta industria.

produjo, con mayor fragmentacién empresarial, la 16-
gica de integraci6n vertical y grandes escalas que pre-
domina en el d4mbito internacional, y permitié que
esta industria participara en la distribucién de la renta
primaria. El nuevo marco de regulacién impuesto por
las reformas estructurales plantea la necesidad de
cambios para mantener en los tres paises tal lgica
sectorial.

La menor participacién estatal en la produccién
de hidrocarburos y productos petroquimicos y la des-
regulacion del precio de las materias primas del sector
obliga a redefinir la cadena petroquimica, para asegu-
rar la disponibilidad de los insumos e internalizar el
proceso de transferencia/disputa de la renta primaria.
El desarrollo futuro de la actividad implica pasar del
modelo de integracién vertical dentro de la rama in-
dustrial (polo petroquimico) al esquema de integracién
vertical intraempresa. Los modos particulares que esta
transicién va adoptando en cada uno de los paises
remite al grado de “desincorporacién” del Estado en
la produccién de insumos —total en Argentina, parcial
en México y Brasil— y a las respectivas configura-
ciones empresariales.

En Argentina se ha desmantelado el aparato re-
gulatorio vigente hasta fines de los afios ochenta y el
Estado se ha retirado de la produccién de hidrocarbu-
ros. En Brasil el avance de las reformas es més lento
y los regimenes de promocién, aunque recortados, no
han sido suprimidos; por ejemplo, la empresa estatal
PETROBRAS mantiene un precio subsidiado para las
ventas de gasolina a la industria petroquimica. En
México la empresa estatal PEMEX sigue concentrando
una proporcién importante de la produccién petroqui-
mica, si bien comenz?6 a retirarse de actividades “aguas
abajo” en la cadena de produccién. El Estado mexica-
no retiene el cardcter de promotor del desarrollo de la
industria petroquimica en tanto mantiene cierto nivel
de subsidio en la venta de materias primas y produc-
tos intermedios. De todos modos, en los tres paises se
ha elevado el precio de las materias primas petroqui-
micas. Al mismo tiempo, los menores niveles de pro-
teccién han tendido a alinear los precios internos de
los productos petroquimicos finales con los interna-
cionales.

Las empresas han respondido frente al escenario
de menor rentabilidad con acciones de caracter defen-
sivo, abandonando planes de inversién y reduciendo
personal, Ha seguido recorriendo una trayectoria “na-
tural” de optimizacién de procesos, pero basidndose
mucho més en el conocimiento adquirido en la opera-
cién de las plantas que en actividades sistematicas de
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investigacion y desarrollo. En Brasil y México, pro-
bablemente por el mayor tamafio relativo del mercado
interno, el interés de las empresas por desarrollar
nuevas aplicaciones para sus productos parece mayor
que en Argentina pero, al mismo tiempo, se han des-
activado los proyectos incipientes de produccién de
especialidades.

En tanto, algunas empresas pertenecientes a
grandes grupos econémicos han comenzado a definir
estrategias de mds largo plazo que incluyen opera-
ciones de integracién vertical, posibilitadas funda-
mentalmente por los respectivos procesos de privati-
zacién. Estos movimientos tienden a ser mas “hacia
atrds” en Argentina y Brasil y “hacia adelante” en
México; la diferencia se explica por las caracteristicas
especificas de los respectivos marcos regulatorios
nacionales.

Queda claro que en tanto no aparezcan perspecti-
vas de una nueva etapa de crecimiento acelerado del
sector en alguno de los tres paises, la redefinicion de
la estructura técnico-empresarial de la rama converge
hacia una mayor concentracién del capital y de la
oferta, a favor de algunos productores privados ya
instalados. La mayor o menor capacidad de participar
mds activamente de este proceso depende estrecha-
mente de los flujos de fondos del conglomerado, del
dinamismo relativo del submercado en que opera y
de sus posibilidades de acceso a los proveedores de
tecnologia. En el caso de México y Argentina estos
nuevos “ganadores” parecen estar mds definidos que
en Brasil, donde el proceso de reformas estd menos
avanzado y el entramado de relaciones empresariales
del modelo anterior aparece mds rigido, dificultando
la concrecidn de las operaciones de integracién verti-
cal.

La exposicidn del caso de la industria petroqui-
mica muestra cémo operan los factores estructurales
del sector (l6gica internacional y regulacién nacional)
sobre las posibles alternativas de estrategias privadas.
Las caracteristicas y la relativa estabilidad del para-
digma tecnolégico sectorial definjan un estrecho
margen de accién ante las opciones tecnoldgicas.
Por un lado, el bajo nivel posible de gastos en inves-
tigacion y desarrollo de las firmas latinoamericanas
en comparacién con el de las que lideran el dmbito
internacional (dada la envergadura relativa de las
empresas) exclufa innovaciones mayores en procesos
y productos. Por otro, el desarrollo de proyectos en
productos maduros y de tecnologfa relativamente di-
fundida obligaba a que, para tener resultados comer-
ciales satisfactorios, las empresas hicieran un apren-

dizaje de operacién que inclufa actividades tecnol6-
gicas rutinarias.

Asimismo, mientras la regulacién nacional su-
plantaba la 16gica de la integracién vertical intraem-
presa por la articulacién publico-privada dentro de la
rama industrial, las producciones locales gozaban de
un margen de proteccién muy elevado, con la conse-
cuente limitacién de la competencia en el mercado
interno. La estrechez del sendero tecnolégico y los
marcos regulatorios de amplio alcance no daban es-
pacio para una gran diferenciacién de las estrategias
empresariales.

El cambio en el marco regulatorio ha recreado
las estrategias de las empresas, aun cuando los facto-
res tecnol6gicos no se hayan modificado significati-
vamente. Sin embargo, no se introducen ahora nece-
sariamente diferencias mayores en las decisiones en
curso. En particular, siguen ausentes las estrategias
de mejoramiento tecnoldgico-productivo. Con todo,
para permanecer en el negocio, las empresas deben
tratar de avanzar activamente hacia una mayor inte-
gracién vertical. El éxito relativo (frente a otros pro-
ductores) depende fundamentalmente de la capacidad
empresarial para competir en el proceso de privatiza-
ciones.

El sendero tecnol6gico posible para las empresas
instaladas tiende a cerrarse atin més. De un lado, la
mayor competencia en los mercados internos eleva el
piso de actividades tecnolégicas necesarias para ga-
rantizar su permanencia. De otro, el recorte de gastos
en este &mbito limita la capacitacién tecnolégica y las
postbilidades de introducir mejoras en procesos y
productos. Aun cuando probablemente no se afecte la
sobrevivencia de las empresas a corto plazo, a largo
plazo disminuye la capacidad de seleccion y absorcién
de tecnologias para eventuales nuevas inversiones.
Ademds, en los casos mexicano y brasilefio se ha
comprobado que las condiciones de acceso a tecnolo-
gia externa han empeorado desde fines de los afios
ochenta.

En la industria de las méquinas herramientas
los determinantes estructurales son otros. Esto llevé
a que, en el perfodo en estudio, sus estrategias em-
presariales fuesen mds diferenciadas que en la in-
dustria petroquimica. Las reformas estructurales en
curso parecen amenazar en mayor medida el soste-
nimiento de aquellas estrategias tecnolégi-
co-productivas mas osadas. Desde el punto de vista
de la configuracién sectorial, los efectos sobre la
industria de las mdquinas herramientas parecen
apuntar a una apreciable degradacién productiva y a
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un aumento de la brecha tecnoldgica respecto de
paises desarrollados.

En los afios ochenta, en los paises estudiados
esta industria estuvo afectada por dos tendencias di-
ferentes. Por un lado, se generalizé la difusion de un
nuevo paradigma productivo —basado en la incorpo-
racién de méquinas herramientas con control numéri-
co computarizado— que renové tanto los productos
como los procesos productivos de la rama. Por otro,
la recesién, que tuvo un particular impacto negativo
en el proceso de inversidn, debilité en especial la
demanda dirigida al sector. La combinacién de estos
dos factores generé un cuadro complejo en el que,
mientras el impulso tecnolégico orientaba hacia es-
trategias ofensivas, la contraccién del mercado alen-
taba acciones defensivas.

A diferencia de lo sucedido en la industria petro-
quimica, ni en México ni en Argentina hubo un marco
regulatorio especifico que modificara las seiiales de-
presivas de la situacién macroeconémica, aunque las
empresas argentinas se beneficiaron del acceso prefe-
rencial al mercado brasilefio —de gran crecimiento
entre 1985 y 1989— a partir de la firma del acuerdo
binacional de integracién en bienes de capital. En
tanto, sin que hubiera un régimen particular de pro-
mocién como el vigente para la petroquimica, las em-
presas brasilefias accedieron a financiamiento prefe-
rencial y estuvieron relativamente mds protegidas
frente a las importaciones.

En otros términos, lo que més influyé en la con-
figuracién de los factores estructurales en la industria
de las miquinas herramientas fueron las politicas ge-
nerales de ajuste macroeconémico y la acelerada mu-
tacién en el patrén de progreso técnico. En los afios
ochenta se inicié un proceso de reestructuracion de la
rama que implicé el agotamiento de un incipiente
programa estatal de implantacién de la industria en
México, asi como la desaparicién de un nimero im-
portante de empresas en Argentina y —en menor me-
dida— en Brasil. En estos dos pafses algunas empresas
accedieron, con suerte diversa, al nuevo paradigma
tecnolégico. Es evidente que la mayor flexibilidad
del proceso productivo en esta rama, la posibilidad de
copia y la ausencia de un marco regulatorio especifico
(tres diferencias notables respecto de la petroquimi-
ca) permitieron el despliegue de estrategias empresa-
riales més diferenciadas.

El liderazgo en Argentina y Brasil fue retenido
por aquellas empresas que incorporaron a su combi-
naci6én de productos una proporcién considerable de
méquinas herramientas con control numérico compu-

tarizado. Todas ellas habian acumulado considerable
experiencia en ingenieria de productos y de procesos.
Excepto en ¢l caso de una empresa argentina, muy
debilitada en su evolucién posterior, todas accedieron
al nuevo paradigma a través de la vinculacién (patti-
monial o via licencias) con empresas lideres a escala
internacional. El mayor desarrollo relativo de las em-
presas brasilefias parece explicarse por un ingreso mds
temprano a la produccién en escala comercial de
MHCNC, su mayor tamafio relativo, su condicién de
filiales de empresas transnacionales (en tres de los
cuatro casos detectados), una configuracién ma-
croecondmica comparativamente menos recesiva, una
fuerte proteccién frente a las importaciones y la per-
manencia de algunos mecanismos promocionales de
financiamiento de las ventas.

Una integraci6n vertical y una diversificacién de
productos superiores a los estdndares internacionales
—profundizadas en las condiciones de incertidumbre
e inestabilidad de los afios ochenta— venian ya res-
tringiendo la evolucién de estas empresas dentro del
nuevo paradigma. Aunque en la actualidad las empre-
sas lideres en Brasil estdn aumentando fuertemente
sus exportaciones (su competitividad tiende a asentarse
en los equipos convencionales y en un mejor acceso a
redes de comercializacién por su cardcter de extranje-
ras) las condiciones recesivas en el mercado interno
complican el sostenimiento de estas estrategias de li-
derazgo. Por otra parte, el acceso mds barato a com-
ponentes importados es, en cambio, un factor potencial
favorable y las empresas brasilefias alegan no sentirse
amenazadas por la competencia de MHCNC importa-
das (sujetas a un arancel todavia elevado). Sin embar-
go, en la actual Coyuntura, las empresas de este tramo
han disminuido considerablemente sus actividades
tecnolégicas internas y cancelado los proyectos de
inversion.

La evolucién de las empresas argentinas se ha
tornado particularmente dificil tanto en los mercados
regionales como en el interno, ya que a la modificacién
abrupta en las condiciones de competencia se suma el
rezago del tipo de cambio y la falta de financiamiento
para los usuarios internos y extranjeros, neutralizando
las ventajas de la localizacién y la experiencia expor-
tadora. En esas condiciones se han suspendido los
proyectos de expansién, se ha reducido fuertemente
la produccién y las exportaciones, ha disminuido
considerablemente el personal empleado, y una de las
empresas lideres pasé a ser controlada por una gran
empresa italiana.

La acumulacién de factores de inercia y la in-
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certidumbre sobre las posibilidades competitivas en
el nuevo contexto debilitan las estrategias de lide-
razgo y, con ello, la posibilidad del segmento mas
avanzado de la industria de mdquinas herramientas
en estos pafses de, por lo menos, no ahondar la
brecha que la separa de las empresas lideres en el
dmbito internacional. Por otra parte, se refuerza la
necesidad de asociarse con empresas extranjeras,
lo que cambiard significativamente el mapa empre-
sarial tradicional del sector. Las estrategias inter-
medias adoptadas por algunas empresas en Argen-

M1

tina y Brasil, que implicaban un mejoramiento pau-
latino de la tecnologia de productos y procesos e
intentos mds timidos de ingreso a la produccién de
MHCNC, aparecen también fuertemente castigadas. El
manejo del oficio aprendido en largos afios de acti-
vidad, la existencia de un amplio mercado rema-
nente para maquinas convencionales y la importan-
cia que mantiene la relacién directa con usuarios
sumamente atomizados explican la generalizacién
de estrategias de sobrevivencia, relativamente pasi-
vas, en los tres casos.

La historia previa de las empresas y los sectores

Para comprender la l6gica de los cambios recientes
en las estrategias microeconémicas y en la configura-
cién industrial, es preciso considerar la historia pre-
via de las empresas y de los respectivos sectores y la
evolucién especifica de la relacién micro/macro en
cada caso. Estos aspectos —que imponen restriccio-
nes y brindan el marco de posibilidades para las acti-
vidades actuales de las empresas— se analizan segui-
damente.

1. Laindustria petroquimica

Las tasas de crecimiento de la produccién y el con-
sumo aparente de productos petroquimicos en Ar-
gentina, Brasil y México fueron muy superiores a
las del producto interno bruto en 1970 y 1980 (cuadro
1), lo que indica un importante proceso de sustitucién
de materiales tradicionales por productos petroqui-
micos.

CUADRO 1
Argentina, Brasil y México: Tasas de crecimiento anuales del PIB y de la produccién y
el consumo aparente de productos petroquimicos 2
(Porcentajes)
PIB Produccién Consumo Consumo de
petroquimica petroquimico productos
petroquimicos
finales
1970- 1980- 1970- 1980- 1970- 1980- 1970- 1980-
1980 1990 1980 1990 1980 1990 1980 1990
Argentina 2.6 -1.1 6.4 8.6 43 7.0 5.6 22
Brasil 8.6 1.5b 27.3 49°b 22.5 3.7b 15.8 3.0b
México 6.6 1.6 127 120 123 8.8 113 50

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de la APLA (1988 y 1991), el BID (1991), Clemente de Oliveira (1990), Chudnovsky, Lépez y
Porta (1992), Erber y Vermulm (1992), Gutiérrez (1991) y Unger, Saldafia, Jasso y Durand (1992).

2 Para efectuar esta comparacion se han homogeneizado los datos de los tres paises, definiendo un universo de productos petroquimicos.
Este universo incluye los productos bésicos e intermedios, resinas termopldsticas y termorrigidas, elastémeros y solventes. Excluye en
cambio las fibras sintéticas, los fertilizantes y las especialidades quimicas.

b 1980-1989.
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Como consecuencia de la mayor envergadura de
sus mercados internos y del mantenimiento de un
fuerte ritmo de crecimiento econémico, especialmen-
te en los afios setenta, las industrias petroquimicas
brasilefia y mexicana han alcanzado un tamafio muy
superior a la argentina (cuadro 2).5

a) Caracteristicas estructurales
La industria petroquimica se caracteriza por el predo-
minio de procesos de produccién continuos, elevadas

relaciones capital-producto y capital-trabajo e impor-
tantes efectos de escala. Estos rasgos definen patro-
nes de oferta altamente concentrados en los paises
productores, fenémeno que se acentia en el caso de
los paises en desarrollo.

En Argentina, Brasil y México los tamafios me-
dios de las plantas han crecido junto con el proceso
de industrializacién, a partir de un comienzo en el
cual se instalaban plantas de pequefia escala pensadas
para el mercado interno. Las plantas inauguradas en

CUADRO2

Argentina, Brasil y México: Produccién, comercio exterior y

consumo aparente de productos petroquimicos, 1990

(Miles de toneladas)

Produccién Importacién Exportacién Consumo aparente

Argentina 22994 289.8 576.3 20129
Brasil 2 10 138.5 2719 1107.3 9309.1
México 10 459.7 1129.7 1535.6 10051.9

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de 1a APLA (1988 y 1991), BID (1991), Clemente de Oliveira (1990), Chudnovsky, Lépez y Porta
(1992), Erber y Vermulm (1992), Gutiérrez (1991) y Unger, Saldaiia, Jasso y Durand (1992).

21989.

Brasil y México en los afios setenta son ya de escala
internacionalmente eficiente. En el caso argentino esta
transicion se produjo de manera més irregular y fina-
liz6 s6lo en los afios ochenta. Actualmente en los tres
paises las escalas se estdn alineando con los niveles
internacionales 6ptimos.

En los tres se avanz6 en la construccién de com-
plejos o polos petroquimicos integrados, en los cua-
les el Estado generalmente asumia el control de las
producciones de materias primas; estos polos funcio-
naban como sustitutos de la elevada integracién verti-
cal de las grandes transnacionales petroquimicas en
los paises desarrollados.® En Brasil esta tendencia se
impuso méis extensamente y se construyeron tres
grandes polos, con una gran densidad de flujos

3 Si se consideraran también las producciones en fibras sintéticas
y fertilizantes, las diferencias a favor de Brasil y México serian
bastante mayores.

6 La importancia de las economias de escala, la presencia de
coproductos en los procesos mds usados y los altos costos y riesgos
de transporte de algunos productos justifican un alto grado de inte-
gracién técnica en la industria petroquimica. En los pafses desarro-
llados se observa ademds una fuerte integracién vertical en las
principales empresas productoras, lo cual permite obtener impor-
tantes ventajas competitivas (precios de transferencia, seguridad de
abastecimiento y otras).

insumo-producto y un nivel de autoabastecimiento casi
completo.

En Argentina se impuls6 a fines de los afios se-
senta la construccién de dos grandes polos petroqui-
micos integrados, pero por desistimientos o demoras
de los inversores privados surgieron desequilibrios en
los flujos de insumo-producto que atn no han sido
resueltos y que han dado lugar a importantes corrientes
de exportacién e importaciéon de productos bésicos
{(cuadro 3). En consecuencia, la estructura productiva
exhibe un insuficiente grado de integracion; buena
parte del arbol petroquimico permanece ausente, en
especial en e] caso de los intermediarios para las fi-
bras.

México presenta caracteristicas intermedias, con
menor hincapié en la construccién de polos integra-
dos que Brasil (las plantas m4s modernas de PEMEX
son las que mdés se acercan al paradigma de los po-
los). Al igual que en Argentina, exhibe algunos des-
equilibrios en la cadena insumo-producto sectorial, lo
cual se refleja en coeficientes de importacién bastan-
te elevados (aunque disminuyeron a lo largo de los
afios ochenta). Buena parte de la responsabilidad por
las desarticulaciones en las cadenas de insu-
mo-producto se debe a la suspensién de inversiones
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CUADRO 3

Argentina, Brasil y México: Coeficientes de exportacion e importacién de productos

petroquimicos en volimenes fisicos, 1980 y 1990

(Porcentajes)

1980 1990
Exportaciones/ Importaciones/ Exportaciones/ Importaciones/
produccién COnsumo aparente produccién consumo aparente

Argentina 25.8 26.5 25.1 144
Brasil 34 6.2 10.92 3.0°
Meéxico 6.0 26.7 14.7 11.2

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la APLA (1988 y 1991), BID (1991), Clemente de Oliveira (1990), Chudnovsky, Lépez y Porta
(1992), Erber y Vermulm (1992), Gutiérrez (1991) y Unger, Saldafia, Jasso y Durand (1992).

2 Estos datos se refieren a 1989,

que debia realizar PEMEX en ese decenio en segmen-
tos de productos bésicos e intermedios.

Si bien durante los afios ochenta las exportacio-
nes fueron el factor mds dindmico de demanda en
los tres paises, el crecimiento no estuvo liderado por
las exportaciones. La mayoria de las plantas fueron
planeadas con el objetivo de sustituir importaciones
y la exportacién fue una respuesta a una demanda
local inferior a la prevista. Sin ella, las ventajas de
costos y productividad derivadas de la construccién
de plantas de escala internacional se hubieran visto
reducidas debido a los altos margenes de capacidad
ociosa. En consecuencia, ademaés de cumplir su papel
anticiclico, las exportaciones han estado asociadas
con la desaceleracién del crecimiento interno en los
tres paises durante los afios ochenta.” De todos mo-
dos las empresas consultadas, teniendo en cuenta la
experiencia de esa década, prevén un flujo perma-
nente de exportaciones en sus estrategias con el ob-
jetivo de mantener cierta diversificacién de los mer-
cados.

b) Marco regulatorio y tipo de empresas

En los decenios de 1970 y 1980 la industria petroqui-
mica recibié una intensa inversién privada y estatal
en los tres paises; en los afios ochenta, esto contrastd
notablemente con la caida en la tasa de inversi6n
global. Un elemento que explica esta dindmica es el
retraso entre el momento en que se tornaron las deci-
siones de inversién y el momento de apertura de las

7 En Argentina, donde la desaceleracion del crecimiento fue mas
marcada, se observa el mayor coeficiente de exportaciones de la
industria petroquimica (cuadro 3).

plantas. Otro factor clave es la presencia de estimulos
estatales generosos.

Los costos de inversién en dicha industria son
elevados y los plazos de maduracién de los proyec-
tos bastante largos. En los paises en desarrollo esta
situacién tiende a agravarse debido a tiempos de
construcciéon mdés prolongados, deficiencias en la
infraestructura y mayores costos de la maquinaria
y equipos.

La necesidad de compensar estas desventajas,
que se suman a las mayores dificultades en el acce-
so al crédito, ha llevado a que en los paises en
desarrollo sea habitual el uso de instrumentos de
promocién estatal a la formacién de capital, como
ha sucedido en los tres casos estudiados. Parece
legitimo afirmar que sin los instrumentos de pro-
mocién sectorial no se hubiera hecho sino una pe-
quefia parte de las inversiones efectivamente con-
cretadas en los tres pafses.

Estos regimenes parecen haber sido més genero-
sos (y con un margen considerable de redundancia)
en Argentina y Brasil, donde a los créditos preferen-
ciales —que también existieron en el caso mexica-
no— se le agregaron politicas de promocién fiscal
muy atractivas, que hicieron que el capital efectiva-
mente invertido por las empresas privadas fuera ape-
nas una parte minoritaria de la inversién total efectua-
da. El objetivo de estos estimulos fue la construccién
de plantas destinadas a sustituir importaciones. El
unico mecanismo de quid pro quo en las politicas pu-
blicas fue el requisito de que las plantas alcanzaran
ciertas escalas minimas y, en el caso brasilefio, las
exigencias de fndices minimos de provisién nacional
de equipos y tecnologfa para las plantas por construir,
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asf como de apertura del paquete tecnol6gico por par-
te del socio extranjero.

Dada la importancia de los hidrocarburos en la
estructura de costos sectorial, en los tres paises exis-
tieron regimenes de precios preferenciales para su uso
en la petroquimica, que tendfan a premiar la transfor-
macién industrial de aquéllos, transfiriendo a los pro-
ductores petroquimicos las rentas generadas en la ex-
traccién y produccién de combustibles. En Brasil, la
contrapartida de la provisién de materias primas a
precios subsidiados fue la aplicacién de mecanismos
de control de precios que regulaban los mérgenes de
ganancia de los productores, consiguiendo que el
efecto de los subsidios se transfiriera a los usuarios y
que los precios locales no fueran demasiado superiores
a los internacionales.

En Argentina, si bien también se aplicaron ins-
trumentos de control de precios, las empresas de pro-
piedad estatal (total o mayoritaria) productoras de
bienes primarios no transfirieron hacia adelante los
beneficios percibidos en el precio de sus insumos, lo
cual llevé a que, operando con mérgenes similares a
los de las empresas brasilefias, las productoras de bie-
nes finales tuvieran precios muy superiores a los in-
ternacionales, aprovechando la vigencia de mecanis-
mos de proteccion. En México también existieron re-
gimenes de subsidios a las materias primas usadas
por el sector privado (vinculados a metas de exporta-
cién y empleo), sin que —salvo excepciones— se
lograra que los precios internos de los productos fina-
les se alinearan con los internacionales.

Otro factor relevante ha sido la existencia de
regimenes de proteccién arancelaria y no arancelaria.
La banda de proteccién fue aprovechada mas plena-
mente en los casos de Argentina y México, mientras
que en Brasil parece haber tenido cierto grado de
redundancia (por la simultdnea existencia de controles
de precios). La posibilidad de discriminar en los pre-
cios entre el mercado local y el externo resulté una
fuente muy importante de subsidios implicitos a las
exportaciones en Argentina y México. En Brasil, en
cambio, tuvieron més influjo los mecanismos de pro-
mocién explicitos. De todos modos, en los tres paises
el gran dinamismo de las exportaciones en los afios
ochenta se explica, fundamentalmente, por la recesién
interna y los altos precios internacionales que se die-
ron en la segunda mitad de esa década.

En Brasil es donde parece haberse registrado
mayor coherencia y coordinacién entre los distintos
instrumentos de politica estatal para el sector. El Es-
tado brasilefio no sélo contribuyé a crear la oferta y

la demanda simultdneamente y estimul6 el surgimiento
del empresariado nacional (lo cual también ocurrié
en Argentina y México), sino que ademds, a través
del Consejo de Desarrollo Industrial, disefi6 una poli-
tica para estructurar el sector, en el marco de una
estrategia global de industrializacion.

En los tres pafses las empresas estatales de hi-
drocarburos han avanzado, por si mismas o a través
de filiales, en la industria petroquimica. Las formas
de esta intervencién han sido diferentes. PEMEX con-
centrd la produccién de la mayor parte de la cadena
petroquimica, incluidos productos intermedios y fi-
nales, y transfirié ingresos bajo la forma de precios
subsidiados. En Brasil, PETROQUISA (subsidiaria de
PETROBRAS) participé también en varios segmentos
de la cadena, generalmente en asociacién con empresas
privadas, aunque no parece haber actuado con una
estrategia de grupo. Las proveedoras estatales de hi-
drocarburos en Argentina (YPF y Gas del Estado) par-
ticiparon en la construccién de las dos grandes cen-
trales de productos bésicos, pero la planificacién sec-
torial parece haber correspondido a la Direccién Ge-
neral de Fabricaciones Militares.

Lo mds interesante en este andlisis comparativo
es que, a diferencia de Brasil y México, en Argentina
las empresas petrolero-gasiferas estatales avanzaron
hacia la industria petroquimica de manera formal pero
no efectiva, y operaron con la 16gica de la rentabilidad
privada, no transfiriendo los subsidios que recibfan
en la materia prima.

Las empresas transnacionales desempefiaron un
papel decisivo en el surgimiento y desarrollo de la in-
dustria petroquimica en los paises en desarrollo: en una
primera etapa, a través de inversiones directas para abas-
tecer mercados internos protegidos, y a partir de los
afios setenta, mediante coinversiones, licencias y contra-
tos llave en mano que contemplaban exportaciones.

En Argentina la presencia de empresas transna-
cionales es menos extendida que en los otros dos
pafses, a pesar de haber predominado en los inicios
de la actividad. Si bien la inestabilidad econémica,
las politicas restrictivas aplicadas a comienzos de los
afios setenta y alglin caso de decision global de aban-
donar la industria petroquimica influyeron para su
retiro relativo, su menor presencia deriva de que —en
contraste con lo sucedido en Brasil y México— no ha
sido relevante su participacién como socios tecnols-
gicos de las empresas locales, tal vez por tratarse de
volimenes de negocios relativamente poco significa-
tivos. De todas maneras, han sido activas licenciantes
de tecnologia.
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En los tres pafses hay una presencia muy impor-
tante —y creciente a lo largo del periodo analizado—
de grandes grupos de capital local; es también una

caracteristica compartida el hecho de que se trate de-

conglomerados que tienen un grado de diversificacion
bastante alto, extendiéndose fuera de la petroquimica
no sélo hacia otros sectores manufactureros (vincula-
dos o no con esta industria), sino también a las finan-
zas, la construccion, etc.® El tamafio y grado de inte-
gracion de estos grupos es muy reducido en relacién
con el de las grandes empresas transnacionales
quimico-petroquimicas, tanto por las limitaciones ins-
titucionales para avanzar hacia la produccién de bienes
primarios o hidrocarburos como por las dimensiones
reducidas de los mercados locales.

Los grupos mexicanos aparecen como los rela-
tivamente mds concentrados en la petroquimica
—principalmente en productos finales y en sus manu-
facturas, en virtud de la extendida reserva de mercado
de PEMEX— y con estrategias empresariales mds de-
finidas. En los argentinos, en cambio, la facturacién
por esta actividad tiende a ser menos relevante dentro
del conglomerado y, en algunos casos, no parece ha-
ber una estrategia clara para el sector. Las estrategias
grupales en el caso brasilefio aparecen bloqueadas por
la gran fragmentacién de la propiedad accionaria de-
rivada del modelo tripartito de organizacién.?

c) Las actividades tecnolégicas

Es posible hablar de limites estructurales —tanto in-
feriores como superiores— a las estrategias tecnold-
gicas que pueden seguirse en este sector en los pafses
en desarrollo. El piso estaria dado por aquellas activi-
dades —fundamentalmente la optimizacién de proce-
sos y el adecuado manejo de las plantas— que resultan
imprescindibles para operar de manera competitiva.
El techo dependeria de los recursos que las empresas
estdn en condiciones de destinar a actividades de in-
vestigacion y desarrollo. El umbral de gastos de este
rubro para generar innovaciones mayores en procesos
y productos ha estado fuera del alcance de las empre-
sas locales. Las transnacionales, por su parte, no han

8 Estos grupos locales ingresan a la industria petroquimica, espe-
cialmente en Argentina y Brasil, casi sin experiencia previa, im-
pulsados por las politicas estatales de promocién. Con el desarrollo
de esta industria, han logrado adquirir capacidades empresariales
gropias a través de su experiencia en el manejo de empresas.

El Estado participa con una parte mayoritaria de la inversién y el
abastecimiento de la materia prima, el sector privado local con la
parte restante de la inversién y el manejo comercial y administrati-
vo de la firma, y la empresa extranjera como socio tecnoldgico.

asignado ese tipo de actividades a sus filiales en estos
paises.

Esta circunstancia ha desembocado en una relati-
va homogeneidad de las estrategias tecnoldgicas en
las empresas estudiadas en los tres paises. El tipo de
actividades tecnolégicas emprendidas varia en funcién
del producto. En los segmentos “aguas arriba” han
predominado la optimizacién de procesos y el ahorro
de energia, mientras que “aguas abajo” se han desa-
rrollado més actividades en tecnologfa de productos y
asistencia técnica a los clientes. Ha sido una trayecto-
ria “natural”, en la que estos esfuerzos han resultado
necesarios para la actuacién de las empresas en los

. mercados, y se han constituido en el piso del sendero

tecnolégico mencionado. Las empresas mds agresivas
o con mayor capacidad de destinar recursos a investi-
gacién y desarrollo se plantearon objetivos mds ambi-
ciosos, como lo de modificar la tecnologia de procesos
con ingenierfa bésica propia (instalando plantas piloto),
desarrollar nuevos catalizadores o mejorar los exis-
tentes, y desarrollar nuevas variedades o calidades de
los productos que fabrican.10

Las empresas locales efectuaron internamente
mds actividades tecnolégicas que las extranjeras (es-
pecialmente aquellas que carecen de socio tecnolGgi-
co o lo han perdido) y, al menos en el caso argentino,
tienen mayor participacién en convenios con institu-
ciones oficiales. En Brasil, las relaciones tecnolégicas
extramuros fueron limitadas; las empresas que mds
recurrieron a ellas se ubican en el grupo de las mis
agresivas en materia de avance tecnolégico. En México
los centros de investigacion estatales estdn muy des-
prestigiados por su caricter burocratico.

El pequefio tamafio de la mayoria de las empresas
estudiadas causa una dispersién de esfuerzos en acti-
vidades de investigacién y desarrollo. Las empresas
brasilefias parecen haber alcanzado un mayor grado
relativo de autonomia tecnolégica y adquirido un im-
portante acervo de conocimientos que garantiza la
operacién eficiente y el correcto mantenimiento de
las plantas existentes. Asimismo, la industria petro-
quimica brasilefia ha comenzado a desarrollar y vender
su propia tecnologfa en algunos campos. Las empresas
argentinas son las que menos recursos dedican, en
promedio, a actividades de investigacién y desarrollo,
siendo consecuentemente menor el techo de las tra-
yectorias tecnolégicas observadas; las empresas esta-

10 Las exportaciones en crecimiento de los afios ochenta no pare-
cen haber estimulado mayores esfuerzos tecnolégicos en ninguno
de los tres casos estudiados.
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tales y algunas empresas privadas de tamafio pequefio
aparecen como las mds dindmicas en actividades tec-
nolégicas. Las empresas mexicanas han apuntado a
mejorar la eficiencia de los procesos mds que a desa-
rrollar productos nuevos; algunas de ellas, las de ma-
yor tamafio y mayor gasto en investigacion y desarro-
llo, han puesto en marcha proyectos propios para
avanzar en dreas tecnolégicamente complejas, como
las especialidades.

La asimilacién efectiva de tecnologia importada
—procesos y principios basicos— ha sido limitada.
El aprendizaje se centré en la ingenieria de detalle
(menos desarrollada en Argentina), el montaje y la
operacion. El mayor avance relativo parece haberse
dado en Brasil. Las empresas brasilefias encararon
proyectos de aumento de capacidad con ingenierfa
propia, redujeron las cldusulas restrictivas y avanza-
ron en “desempaquetar” contratos de transferencia, y
lograron mejoras en capacitacién del personal, parti-
cipacién en el disefio de las plantas y comprensién de
los principios bésicos de los procesos. La politica es-
tatal brasilefia de atencion al desarrollo de capacidades
tecnolégicas locales, con créditos para investigacion
y desarrollo, prohibicién de cldusulas restrictivas en
los contratos de transferencia e impulso a posturas
negociadoras agresivas, entre otras medidas, influyd
en estos resultados.

En Argentina y México, en cambio, las politicas
sectoriales de capacitacién tecnolégica no han sido
significativas. Paraddjicamente, mds como resultado
de un hecho aislado, en Argentina aparece un caso
exitoso de vinculacién de instituciones de investiga-
cién oficiales con algunas empresas del sector, para
la capacitacién de personal técnico y profesional y la
provision de servicios y asistencia técnica en diversas
dreas. Las empresas argentinas se han involucrado
menos que sus pares brasilefias en “desempaquetar”
los contratos tecnol6gicos, siendo mds habitual la
compra de plantas llave en mano, aun en empresas
que ya tienen experiencia operativa de varios afios en
el sector. Es probable que la ausencia de una legisla-
ci6én estatal que exija un mayor contenido tecnolégico
local en los proyectos petroquimicos explique buena
parte de las diferencias que se observan en el caso
argentino.

2. Laindustria de maquinas herramientas
El principal factor que impulsé la produccién de ma-

quinas herramientas en Argentina y Brasil durante
décadas —en una industria desarrollada por inmi-

grantes— fue el alto nivel de proteccién frente a las
importaciones en un mercado interno en expansion.
En el caso argentino, sin embargo, la apertura impor-
tadora de 1978-1981 provocé el cierre de numerosas
plantas. Si bien la proteccién fue restablecida en 1982,
el financiamiento concesional negociado posterior-
mente con Espafia e Italia para la provisién de equi-
pamiento perforé su eficacia. Tal vez el acuerdo de
integracién con Brasil en bienes de capital haya sido
la Ginica excepcién a la regla dentro del reducido mar-
co de incentivos que tuvo la rama en Argentina. En
Brasil, por su parte, tendi6 a generarse de hecho una
reserva de mercado, por la extensién del criterio de
similaridad. Adicionalmente, las empresas instaladas
en Brasil, a diferencia de las argentinas, fueron favo-
recidas con amplios regimenes y mecanismos de fi-
nanciacién de sus ventas, por lo menos hasta finales
de la década de 1980.

La historia del sector en México es sustancial-
mente distinta, al parecer por sus menores niveles de
proteccién histdricos y la cercania de los proveedores
norteamericanos. El gobierno buscé impulsar la fabri-
cacién de méquinas herramientas mediante la partici-
pacion directa en varias iniciativas entre 1975 y 1978.
La politica gubernamental inclufa financiamiento y
proteccién arancelaria, asf como un trato preferencial
en las compras estatales. Por diversas razones, las
empresas paraestatales no tuvieron €xito. En el marco
de las condiciones macroeconémicas predominantes
desde 1982 y de la apertura comercial desde media-
dos de los afios ochenta, pocas empresas resistieron
la presién de las importaciones, sobre todo de maqui-
nas herramientas usadas.

Brasil es el productor de maquinas herramientas
mas grande de América Latina. La produccién bra-
silefia creci6 sostenidamente hasta 1980 y se desplo-
m6 en la recesién de 1981-1983. Luego de una pro-
gresiva reactivacién que llevd a superar en 1988 el
volumen méximo alcanzado a principios de la década,
declind nuevamente: las ventas en 1990 fueron de
314 millones de doélares, contra 628 millones en 1988.
En Argentina el mdximo nivel de produccién se re-
gistr6 en 1978; posteriormente se inicié un ciclo re-
cesivo hasta 1984 y una etapa de reactivacion hasta
1988, afio en el que el valor de la produccién fue de
48 millones de délares, muy inferior al de 1978. La
recesion posterior llevé la produccién a sélo 30 mi-
llones de délares en 1991. En México, de un mdximo
de 96 millones de délares en 1982, el valor de la
produccidn se contrajo para llegar a ser de sélo 33
millones en 1987.
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En contraste con Argentina y México, Brasil ha
tenido una industria relativamente poco abierta al co-
mercio internacional, aunque ha habido modificacio-
nes en afios recientes.!! El coeficiente de exportacién
de la producci6n brasilefia fue inferior al 5% en pro-
medio en 1985-1989 vy lleg6 al 14% en 1990. El co-
eficiente de importacién aumenté de 10% en
1985-1986 a 44% en 1990. En Argentina, el coefi-
ciente de exportacién en 1986-1990 fue del 55% y el
de importaci6n del 63%. En México las importaciones
abastecen entre el 80 y el 90% del consumo aparente
y las exportaciones han tenido una cierta envergadura.

a) Caracteristicas estructurales y tipo de empresas
Las pequefias y medianas empresas dominan la pro-
duccién de maquinas herramientas en Argentina, Brasil
y México, aunque en el caso brasilefio hay ciertas
excepciones. A fines de los afios ochenta, la empresa
lider ocupaba 2 000 personas y facturaba casi 100
millones de délares. En contraste, la mayor empresa
argentina sélo llegé a ocupar 320 empleados y a fac-
turar 10 millones de d6lares en 1988.

En tanto que la copia se ha utilizado intensamente
en esta industria para absorber tecnologia, la concesién
de licencias de fabricacién, las coinversiones y, en
menor medida, la inversién extranjera directa (IED) han
ganado creciente importancia. La IED ha sido signifi-
cativa en Brasil, donde a partir de los afios sesenta se
establecieron varias empresas alemanas, acompafian-
do el crecimiento de las filiales de empresas de vehi-
culos automotores.

En una industria en la que los cambios tecnolé-
gicos son inherentes a su dindmica de crecimiento y
despliegue internacional, desde mediados de los afios
setenta los avances tecnoldgicos se aceleraron como
resultado de los progresos en la microelectrénica. La
expresion mas visible de esta tendencia fue la incor-
poracién del control numérico (CN). Esta innovacién,
que permitié introducir las ventajas de la automatiza-
cién al hasta entonces vedado campo de las series de
produccidn cortas, fue generada en los afios cincuenta
en los Estados Unidos. Con la introduccién de las
microcomputadoras en la unidad de control y su
transformacién en control numérico computarizado
(CNC), a partir de 1975 se aceler6 su difusion.

11 La produccién de esta industria es transable internacionalmente
en grado alto y creciente. El coeficiente de exportaciones a nivel
mundial pas6 de 36% a 47% entre 1970 y 1990. En este periodo, el
coeficiente de abastecimiento importado en los propios paises pro-
ductores creci6 de 31% a 41%.

Si bien ya se producian méquinas herramientas
con control numérico en Brasil desde 1973, sélo en la
segunda mitad de los afios ochenta el volumen de
produccién de aquéllas con control numérico compu-
tarizado super6 las mil unidades anuales. En 1989 las
MHCNC significaban el 44% del valor de las ventas de
mdquinas herramientas por arranque de viruta. En el
caso argentino, la produccién local de MHCNC se ini-
ci6 en 1979 y, luego de varios afios de escaso volu-
men (entre 8 y 13 unidades), en 1987 se llegé a 100
unidades (de las cuales se exportaron 77), que repre-
sentaron un cuarto del valor total de la produccién de
mdquinas herramientas. En México, aunque hay bas-
tante difusién de MHCNC importadas, la produccién
nacional de ellas no ha alcanzado un volumen signifi-
cativo. De todas formas, en los paises en estudio la
mayor parte del mercado en los afios ochenta estuvo
orientada hacia miquinas herramientas convenciona-
les y la mayoria de las empresas estudiadas se espe-
cializa en su produccién.

Las economias de escala han tenido poca inci-
dencia en la fabricacién de las maquinas herramien-
tas convencionales, aunque han aumentado en la pro-
duccién de MHCNC. En contraste, las economias de
especializacién son significativas en esta rama y no
solo caracterizan su produccién final sino que son un
rasgo distintivo de la desintegracién vertical que sue-
le tener esta industria en los pafses desarrollados.

En contraste con lo que ocurre en esos paises, la
manufactura de méquinas herramientas en Brasil ex-
hibe un alto grado de integracién nacional y vertical
y una gran diversificacién de la produccion. Al mismo
tiempo, por la politica de reserva de mercado en in-
formética que rige en el pais desde 1982, se impulsé
la fabricacién interna de las unidades CNC, lo cual au-
ment6 el grado de integracién nacional, y en la em-
presa lider (que se autoabastecia de unidades CNC) se
elevé el grado de integracion vertical de la produc-
cién. Aunque las plantas argentinas presentan menos
integracion vertical y diversificacién que las brasilefias,
se han visto perjudicadas por la falta de proveedores
de partes y componentes y por sus escasas economias
de especializacion. Las plantas mexicanas, por su
parte, tienen una produccién bastante diversificada y,
salvo excepciones, registran una escasa integracién
vertical debido al tipo y contenido nacional de las
méquinas herramientas que fabrican.

b) Estrategias productivas y tecnoldgicas
A diferencia de 1o sucedido en la petroquimica, en
este sector se ha desplegado un abanico de estrategias
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empresariales, especialmente en Argentina y Brasil.
La razén principal de esta diferencia entre los dos
sectores se encuentra en la dindmica del cambio tec-
nolégico, en los canales de acceso a él y en la mayor
rigidez del proceso productivo y del marco regulatorio
que exhibe la industria petroquimica. En la industria
de mdquinas herramientas, la incorporacién de las
MHCNC renové productos y procesos, elevando al
mismo tiempo las barreras a la entrada de las empre-
sas que abordaron su produccién con posterioridad.
Sin embargo, las posibilidades de utilizacién de m4-
quinas convencionales contindan siendo importantes.
En este marco, las empresas tuvieron, desde el punto
de vista técnico, un margen de decisién mds amplio
que sus pares petroquimicas entre distintas alternati-
vas de produccién.

‘Comparando las empresas estudiadas se ha cons-
truido una tipologia que las clasifica en tres grupos.
El primero estd formado por empresas que han segui-
do una estrategia de liderazgo, alcanzando una cuota
significativa del mercado y siendo pioneras en la in-
troduccién y fabricacién en escala comercial de
MHCNC. En el segundo grupo se incluyen aquellas
empresas que, a pesar de haber asignado recursos a
actualizar su tecnologia de productos y de procesos,
tienen un mayor rezago que las lideres respecto del
nivel internacional, y se han lanzado més tarde a la
produccién de MHCNC. Las empresas que han seguido
una estrategia de sobrevivencia mas o menos pasiva
constituyen el tercer grupo.1?

El hecho de que tres de las empresas brasilefias
que han seguido una estrategia de liderazgo contasen
con insumos tecnolégicos provistos por sus casas ma-
trices o socios extranjeros pone de relieve la impor-
tancia que tiene esa fuente de acceso a la tecnologia.
La restante empresa brasilefia de capital nacional en
este grupo dio en 1986 un gran salto tecnoldgico en
ingenierfa de producto y de procesos, recurriendo a
licencias del exterior. Un procedimiento similar utili-
z6 una de las empresas argentinas en 1983 para obtener
tecnologia de producto. La otra empresa argentina, en
cambio, es la vnica que ha seguido la estrategia de
confiar en sus propias fuerzas, decision estrictamente
derivada de la visién particular de su duefio.

12 En el primer grupo se incluyen cuatro empresas brasilefias (de
las cuales dos son filiales extranjeras, una es mixta y otra de capital
nacional) y dos argentinas de capital nacional. El segundo grupo
estd formado por cinco empresas en Brasil (de las cuales una es
extranjera) y tres en Argentina. El tercer grupo comprende a todas
las empresas estudiadas en México, cuatro argentinas y cinco bra-
silefias.

En todos estos casos, ademas de haberse hecho
fuertes inversiones en la segunda mitad de la década
de 1980, se han destinado recursos significativos a la
capacitacion del personal en materia de produccién y
disefio. Sin embargo, los esfuerzos tecnolégicos reali-
zados por la empresa brasilefia de capital nacional y
por la argentina que ha hecho avances propios han
sido mayores que los de sus competidores en ambos
paises.

El ciclo de reactivacién del mercado brasilefio a
partir de 1984 constituyé un escenario favorable para
la accién de estas empresas. Las argentinas también
se beneficiaron de esta circunstancia debido al acuer-
do de integracién que empezé a regir para estos pro-
ductos en 1986. La recesién posterior y el menor fi-
nanciamiento disponible para las ventas llevé a estas
empresas a paralizar la inversién y recortar personal,
incluido el asignado a actividades tecnolégicas. Una
tendencia similar, aunque menos acentuada, se obser-
va en las empresas brasilefias con estrategia de lide-
razgo.

Las empresas brasilefias que componen el se-
gundo grupo (de tamafio mediano, excepto una que
es pequefia) entraron a producir MHCNC entre 1985 y
1988. Los dos pequefios fabricantes argentinos de fre-
sadoras convencionales incluidos en este grupo co-
menzaron a producir equipos con CNC entre 1986 y
1990, aunque en forma incipiente. También otra pe-
quefia empresa argentina productora de prensas rpi-
das ha incorporado el automatismo a sus méquinas
herramientas. Las empresas argentinas aludidas se
distinguen por haber mejorado su tecnologia de pro-
ducto y de procesos y realizado inversiones destinadas
a ampliar su capacidad a fines de los afios ochenta.

Tres de las cuatro empresas de capital nacional
que componen este grupo en Brasil intentaron obte-
ner licencias para avanzar en la tecnologia de MHCNC
pero no tuvieron €xito en esa estrategia. Una empre-
sa opté por el desarrollo propio y las otras dos in-
tentaron una empresa mixta con un socio extranje-
ro. En cambio, las empresas argentinas no recurrie-
ron a licencias.

Una de las diferencias entre las empresas argen-
tinas y brasilefias de este grupo es que las primeras
no han alcanzado la produccién de equipos con CNC
en escala comercial significativa. Las empresas brasi-
lefias, de todas maneras, s6lo han vendido en el mer-
cado interno. Otra diferencia importante es que las
empresas brasilefias han logrado reducir costos por
medio de innovaciones en los procesos, como células
de fabricacién, produccidn justo a tiempo e informa-
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tizacién. Estas innovaciones, que requieren relativa-
mente poca inversion, se obtuvieron fundamentalmente
a través de empresas locales de consultorfa. Al igual
que en las empresas del primer grupo, todas las de
éste actualmente han reducido el personal vinculado
a actividades tecnolégicas y abandonado proyectos
de productos.

El hecho de operar en mercados donde las ven-
tajas de localizacién parecen ser importantes (por
ejemplo, donde hay escuelas de ensefianza técnica,
pequefios talleres o ingenios azucareros), el control
que se ha ejercido desde 1987 sobre el aumento de
los salarios y la necesidad (o compromiso vital) de
los fabricantes son los factores que han facilitado la
sobrevivencia de las empresas mexicanas. Los fabri-
cantes de maquinas herramientas por deformacién han
sobrevivido modificando la gama de productos y re-
duciendo su contenido nacional (en el caso de las
prensas). Los fabricantes de méiquinas herramientas
por arranque de viruta y de herramientas para maqui-
nas herramientas han hecho algunas inversiones e in-
corporado MHCNC, sin modificar la gama de produc-
tos, pero reduciendo su contenido nacional y aumen-
tando los servicios que ofrecen a los clientes.

IV

Las cuatro empresas argentinas de este grupo
han seguido una estrategia de sobrevivencia mas acti-
va que pasiva, tratando de mejorar la tecnologia de
producto.!3 En general, registraron altos coeficientes
de exportacién en la segunda mitad de los afios
ochenta. Sin embargo, en ese perfodo no hicieron in-
versiones para ampliar su capacidad ni modificaron
la tecnologia de procesos. Basan su competitividad en
la especializacién en mdquinas convencionales y en la
adaptacion del producto a las necesidades especificas
del usuario, sin considerar estos disefios —general-
mente realizados por el duefio— en los costos de
produccién.

En Brasil fueron identificadas cuatro empresas
de tamafio pequefio y mediano que siguieron una es-
trategia de sobrevivencia pasiva en los afios ochenta.
Producen para el mercado interno (ninguna exporta)
en forma muy diversificada y con un alto grado de
integracién vertical. A partir de la contraccién de los

- dltimos afios, todas estas empresas en los tres paises

redujeron personal. Por otra parte, su especializacién
en miquinas herramientas convencionales parece ex-
ponetlas menos que a las empresas de los otros grupos
a los efectos de la apertura comercial.

La configuracion macroeconémica

y las politicas publicas

La configuracién de los factores estructurales que en-
marcan las estrategias empresariales muestra signifi-
cativas diferencias entre los dos sectores y considera-
bles semejanzas entre las tres economfas en el periodo
analizado. La estructura de la produccién y de la de-
manda, la dindmica del progreso técnico, las formas
predominantes de internacionalizacién, las caracterfs-
ticas de la empresa tipica y la internalizacién de estos
elementos en la regulacion sectorial explican en bue-
na medida los diferentes senderos sectoriales y su
repeticién en los tres casos nacionales. Las particula-
ridades en cada pais del marco regulatorio y de la
evolucién macroecondmica e institucional y, entrela-

13 Es importante tener en cuenta que en el estudio argentino se
dejé de lado aquellos establecimientos que sobrevivieron en los
afios ochenta con los mismos productos y que hacian reparaciones
o servicios de mecanizado para subsistir.

zadamente, la historia empresarial y sectorial expli-
can, a su vez, las diferencias encontradas dentro de
un mismo sector entre los tres paises.

1. La crisis del Estado desarrollista

La evolucién de los afios ochenta marca la crisis del
Estado desarrollista en los tres pafses analizados. En
més de cuarenta afios de desarrollo industrial basado
fundamentalmente en la sustitucién de importaciones
y el crecimiento del mercado interno, se erigié un
Estado con fuerte presencia directa en el aparato pro-
ductivo y con liderazgo en el proceso de inversién y
acumulacién de capital, que desplegé un enorme ins-
trumental regulatorio en la promocién de actividades
econdmicas y que conservd capacidad de arbitraje e
intervencién en el conflicto distributivo a través del
sistema de precios y el presupuesto fiscal. Las practi-

INDUSTRIAS PETROQUIMICA Y DE MAQUINAS HERRAMIENTAS: ESTRATEGIAS EMPRESARIALES ¢ D. CHUDNOVSKY, A. LOPEZ Y F. PORTA




REVISTA DE

LA CEPAL 52 + ABRIL

1994 65

cas sociales se configuraron siempre con referencia a
esa decisiva capacidad de intervenci6n.

Paralelamente, se instalé un aparato industrial
bastante diversificado, incluyendo sectores de industria
basica y de bienes de capital. Este proceso alcanzé su
méxima expresion en Brasil a fines de los afios seten-
ta. En este marco, el desarrollo sustitutivo fue acumu-
lando algunos desequilibrios que tendieron a expre-
sarse principalmente como crisis periédicas en la ba-
lanza de pagos en México, como crisis inflacionarias
en Brasil y como una combinacién de ambas en Ar-
gentina. Las consecuencias de la fase de endeuda-
miento externo de mediados de los afios setenta, sin-
tetizadas en la instalacién —a partir de 1981— de
una restriccion fiscal y externa de cardcter permanen-
te estimada entre 5 y 10 puntos del PIB, implicaron el
quiebre del modelo y de la eficacia de las instituciones
desarrollistas.

Paradéjicamente, la capacidad de las tres econo-
mias de asumir el ajuste externo consiguiente tuvo
como un elemento esencial la maduracién de los
grandes proyectos de inversién en industria y energfa
desarrollados en la tltima etapa de la promocién sus-
titutiva. Estos, disefiados en funcién de las perspectivas
de crecimiento del mercado interno estimadas en los
afios setenta, se redirigieron hacia los mercados ex-
ternos. El proceso fue acompaiiado de fuertes deva-
luaciones que originaron marcados cambios en los
precios relativos. La debilidad fiscal, en un contexto
de mayor presién sobre el gasto y de estructuras de
recaudacién ineficientes y regresivas, llevé a un per-
sistente proceso de desmonetizacién.

El cuadro fiscal no sélo debilité la moneda sino
que también comprimié la inversién publica y res-
tringi6 las posibilidades de aplicar instrumentos di-
rectos de estimulo a las inversiones privadas. El régi-
men de alta inflacién tendi6é a perpetuarse, mientras
las politicas cambiarias y monetarias se hicieron cada
vez mds ineficaces. Los agentes econdmicos antici-
paron esta crisis al dar prioridad a mecanismos de
valorizacién financiera y otros comportamientos es-
peculativos, depreciando atin més los ya escasos me-
canismos de intervencién estatal.

En cada uno de los tres paises la crisis del Estado
y la relacién entre éste y las diversas fracciones so-
ciales se proces6 de modo diferente. En Argentina, la
pauta de distribucién del ingreso fue alterada radical-
mente a partir de 1976, quebrando una dindmica de
crecimiento extensivo del mercado interno. Paralela-
mente, la centralizacién de capital se aceleré con la
constitucién y consolidacién de un nimero relativa-

mente escaso de conglomerados econémico-financie-
ros que tenian en la relacién preferente con el Estado
una mayor capacidad de acumulacién y apropiacién
de excedentes. Este proceso liquid6 abruptamente una
configuracién social relativamente mas equilibrada y
debilit6 el proyecto industrialista. El ajuste de los afios
ochenta operd sobre esta base, profundizando tenden-
cias ya instaladas. Por otra parte, el proceso de hiper-
inflacién sintetiz6 la quiebra del Estado y facilité la
adopcién de un cambio profundo en la regulacién
econdmico-social. 3

En Brasil, en cambio, se ingresé al perioflo de
ajuste inmediatamente después de un masivo programa
de inversiones, liderado por el Estado, que completd
(literalmente) la matriz industrial del pafs, promovié
un mejor balance energético, cre6 mayor capacidad
de produccién agropecuaria y generé nueva oferta
exportable. En su apogeo (década de 1970) el creci-
miento econémico fue espectacular y la eventual re-
solucién de los problemas de inequidad social gstuvo
asociada al sostenimiento permanente de ese |ritmo
expansivo. En estas condiciones, el ajuste fue consi-
derado imprescindible para enfrentar el shock externo,
pero necesariamente transitorio. LLa demanda social
de crecimiento sigui6 siendo prioritaria —atin gn re-
lacién con la estabilidad— y la industrializacipn si-
gui6 siendo considerada la via mds idénea para alcan-
zarlo.

El Estado mexicano no evit6 la crisis, perq pudo
realizar una mejor gestién macroecondmica del gjuste,
favorecido por su cardcter de propietario y exportador
directo de elevados recursos petroleros. Junto con otras
razones propias de la estructura politico-socialI, esta
circunstancia parece haberle otorgado un grado de
autonomia relativa mayor, lo que explicarfa también
que haya podido aplicar las reformas estructurales
mds temprano que los otros dos pafses, venciendo las
naturales resistencias internas. Por otra parte, el peso
de la vinculacién econdmica y politica con los Esta-
dos Unidos parece haber sido también determinante
para imponer en el marco de la crisis las recomenda-
ciones del Consenso de Washington. Del mismo modo,
las posteriores negociaciones en el marco del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA)
contribuyeron a consolidar el programa de reformas.

Estas diferencias —que surgen de la matriz so-
cioestatal de cada uno de los tres paises— se plas-
man también en el debate respectivo y en las posi-
ciones predominantes sobre politica industrial. En el
caso argentino, las prioridades de politica econémica
se centraron finalmente en la consecucién de la es-
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tabilidad de precios y en la total desreguiacién de
los mercados, abandonando los criterios de interven-
cién en los mecanismos mercantiles de asignacién
de recursos. En la prictica, la falta de selectividad
tendié a acentuar el proceso de concentracién eco-
ndémica. Si bien se declaré el compromiso ideoldgi-
co del gran empresariado con el nuevo esquema de
regulacién que instalaron las reformas, atin no se ha
reactivado la inversién en sectores de bienes transa-
bles en el exterior.

El predominio de la “cultura industrialista” y la
persistencia de la demanda de mayor crecimiento han
sido recogidos, en cierta medida, en el programa de
ajuste estructural en Brasil. Esto se traduce en una
mayor gradualidad y menor profundidad del proceso
de apertura comercial, y en la formulacién de politicas
explicitas tanto de promocién del desarrollo tecnol6-
gico como de mejoramiento de la capacidad competi-
tiva enddgena de las empresas y de apoyo al desem-
peiio exportador. De todas maneras, la falta de solucién
de los desequilibrios macroeconémicos debilita la ca-
pacidad de financiar esos instrumentos promociona-
les y torna incierta la trayectoria de la politica indus-
trial.

En el caso mexicano, el debate sobre politica
industrial estd enmarcado en el proceso de constitucién
del NAFTA, el cual sobredetermina cualquier posible
estrategia selectiva por parte del gobierno. Esto no ha
significado, sin embargo, el paso a una configuracién
de politicas tan intensamente de mercado como en el
caso argentino. Al menos tres hechos podrian sefialarse
para justificar esta afirmacién: i) la presencia de ela-
borados mecanismos de negociacién macroeconémica
con empresarios y sindicatos; ii) la persistencia de
algunos mecanismos regulatorios internos y de la
propiedad estatal de ciertos recursos claves (por
ejemplo, petréleo), y iii) las discusiones planteadas
en la negociacién del NAFTA, donde el gobierno
mexicano mostré su intencién de obtener un trato
diferencial para determinados sectores considerados
estratégicos.

2. Elimpacto sobre las estrategias
empresariales

Dentro de este marco general, las diferencias en la
jerarquia y coherencia de los instrumentos de politica
utilizados y en los resultados obtenidos cuentan en el
momento de apreciar matices en las trayectorias sec-
toriales y en las estrategias empresariales. La crisis
de las instituciones y de la regulacién correspondiente

a la etapa sustitutiva de importaciones se procesé en
Argentina de un modo comparativamente mds deses-
tructurante y desarticulador de la actividad producti-
va. Dos fenémenos dan cuenta de esta diferencia que
parece esencial en la evolucién de nexo entre politicas
publicas y estrategias privadas. Uno es el caricter
mucho més recesivo —contraccién mds profunda y
por tiempo més prolongado— del ajuste realizado en
la primera fase. El otro es la virtual desaparicién de
un sistema formal de financiamiento y crédito. Una
consecuencia importante de lo anterior fue el desplie-
gue, en una etapa comparativamente mas temprana y
en forma més difundida, de estrategias empresariales
defensivas y de racionalizacién.

Esta diferencia se mantiene al comparar la evo-
lucién de la fase de reformas estructurales. Es también
en Argentina donde los mecanismos de liberalizacion,
apertura y desregulacién son adoptados de modo més
drastico y general y aplicados sin gradualidad en un
periodo muy corto de tiempo. Esto impacta sobre las
estrategias de las empresas en un doble sentido. Por
una parte, no hay tiempo para adaptarse progresiva-
mente a las nuevas condiciones de competencia, que
son implantadas de una vez y resultan abiertamente
contradictorias con el aprendizaje histérico de las em-
presas. Por otra, se crea un ambiente de irreversibilidad
que fuerza Ja toma rdpida de decisiones de largo plazo.
En este marco se generan iniciativas de asociacién
con operadores internacionales, entre los que quieren
permanecer, o bien de venta de los activos y salida
del negocio. Hay algunos indicios de esta trayectoria
en buena parte de la industria argentina, incluida la
petroquimica, y parece ser la mds probable en algunas
empresas de maquinas herramientas en las que pesa
menos la tradicién familiar.

Es evidente también que en los tres paises la
preocupacién por el alcance de los equilibrios ma-
croeconémicos, en un contexto de creciente restric-
cién del financiamiento de los déficit externo y fiscal,
sobredetermind el disefio y ejecucién de la politica
industrial. Por esta raz6n, por una mayor atencién a
sus vicios anteriores y por la generalizacién y predo-
minio de recomendaciones de liberalizacion, las poli-
ticas sectoriales se vieron crecientemente debilitadas.
Sin embargo, aqui también aparecen diferencias sig-
nificativas. Mds alld de la progresiva dificultad de
financiamiento, en Brasil, tanto en la fase de ajuste
como en la de reformas estructurales, la preocupacion
por establecer instrumentos de promocién y orienta-
cién de las inversiones y exportaciones de manufactu-
ras siguid estando presente.
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Esta atencién mayor en el caso brasilefio a las
politicas macroecondémicas mas expansivas y a algu-
nos elementos de politica industrial se manifiesta, por
un lado, en momentos de expansién del crecimiento
del sector durante el perfodo de ajuste y, por otro, en
el caricter relativamente mas proteccionista de las
reformas al régimen de comercio. Se manifiesta tam-
bién en una ponderacién comparativamente mas sig-
nificativa de las iniciativas de inversién y de amplia-
cién de capacidad dentro de las estrategias empresa-
riales. Parece haber en Brasil un fuerte componente
de inercia —una especie de cultura de crecimiento—
que impacta tanto las politicas piblicas como las de-
cisiones de las empresas, y que en la actualidad se
traduce en un fuerte debate sobre la real sustentabilidad
del ajuste y de las reformas en ausencia de una reacti-
vacién prolongada. Paralelamente, son menos intensas
las demandas de estabilizacién y més fuerte la pre-

ocupacién por definir una orientacién estratégica de

largo plazo.

Hemos tratado de subrayar que la propia historia
de la empresa condiciona el proceso de decisiéon em-
presarial. Pero también la historia pesa en la interpre-
tacién que las empresas hacen de las sefiales ma-
croecondmicas y de las politicas piblicas. En este
sentido, para la adopcidn de estrategias de largo plazo
por parte de las empresas es clave un horizonte pre-
visible respecto al desempeifio de las variables econé-
micas y la consolidacién de sefiales de la configuracién
productiva a largo plazo. En la interaccién virtuosa
de la consistencia de las politicas piblicas, la credibi-
lidad de su permanencia y la adaptacion de las practi-
cas empresariales a los requerimientos de inversion
que aquéllas plantean parece residir la sustentabilidad
de cualquier programa de reformas. La oportunidad y
secuencia de politicas y estrategias es, para ello, de
suma importancia.

La experiencia de México puede servir para ilus-
trar esta circunstancia. En sus aspectos bdsicos y de
mayor ruptura con el esquema anterior, el programa
de reformas al régimen comercial mexicano estaba ya

v

Conclusiones

Las politicas de proteccién y asistencia estatal alen-
taron la instalacién y desarrollo de un fuerte parque
industrial en Argentina, Brasil y México. Los mdr-

en vigor a fines de 1988. Al mismo tiempo, los éxitos
del plan antiinflacionario también tendfan a consoli-
darse, aunque eran todavia inciertos los términos pro-
bables de la renegociacién a largo plazo con los
acreedores externos. Por otra parte, comenzaba la ne-
gociacién de un acuerdo de libre comercio con Estados
Unidos que, de concretarse, tendria un fuerte impacto
en la reestructuracién productiva, cuya forma y mag-
nitud dependian también de las condiciones del
acuerdo. En otros términos, instaladas condiciones de
estabilidad que contrastaban con la volatilidad de los
precios relativos de los udltimos afios, y estando en
marcha la liberalizacién comercial, permanecian se-
rias incertidumbres acerca del escenario financiero y
productivo en el largo plazo.

La respuesta inicial de las empresas en ese con-
texto dio prioridad a los componentes defensivos y
de racionalizacién, dejando de lado iniciativas tecno-
légicas y de inversidon y centrando su estrategia en
movimientos comerciales y de recomposicién finan-
ciera y patrimonial. S6lo en 1992, luego de més de
tres afios de relativa estabilidad de los precios internos,
de dos afios de ingreso al Plan Brady y, fundamental-
mente, estando muy adelantadas las negociaciones en
el NAFTA, parecid reactivarse el proceso de inversién.
De todas maneras, siguen ausentes estrategias mas
activas en materia tecnolégica.

De la observacién del caso mexicano se puede
recoger algunas lecciones. Por un lado, es necesario
tomar en cuenta el rezago que se da entre la aplica-
cién de las reformas y la redefinicién de las estrate-
gias privadas y, en especial, la importancia de un
escenario de certidumbre a largo plazo para orientar
las decisiones empresariales. Por otro, la demora de
las empresas en reactivar el proceso de inversién
puede afectar los equilibrios de los sectores fiscal y
externo, y tornarlos precarios, realimentando incer-
tidumbres. Equilibrar ambas cosas parece ser el
principal problema de politica econdmica en el actual
escenario de economia abierta de Argentina, Brasil
y México.

genes excesivos de proteccion y la redundancia de
algunos incentivos promocionales permitieron que
las empresas operasen con costos altos y acumularan
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ganancias extraordinarias. El poder de mercado de
las empresas y la progresiva consolidacién de regi-
menes de alta inflacién posibilitaron el traslado a
los precios de esos mayores costos e inhibieron una
mejor distribucién de los beneficios propios de la
maduracién de los proyectos a los consumidores fi-
nales o intermedios.

Estos rasgos caracterizaron el desarrollo de las
industrias petroquimica y de médquinas herramientas
en los tres paises, en particular durante la década
de 1980. Fueron mas acentuados en la petroquimica,
ya que a la existencia de programas especificos de
promocién sectorial se sumé una configuracién de
mercados oligopdlicos y empresas de gran tamaiio.
En la industria de médquinas herramientas, en cam-
bio, se atenuaron porque los instrumentos promo-
cionales fueron mds débiles, la proteccién era per-
forada por mecanismos de desgravacién para la im-
portacién de equipos, y las pequefias y medianas
empresas predominantes disfrutaban de un menor
poder de mercado.

La maduracién de las empresas, en lo tecnoldgi-
co-productivo, estuvo vinculada a la expansién de su
capacidad de produccién y a las perspectivas de am-
pliar la demanda. Las empresas petroquimicas estu-
diadas invirtieron en plantas a escala internacional y
con las tecnologfas mis modernas del momento en
los afios 1970 y 1980, como consecuencia de fuertes
incentivos gubernamentales. Las empresas brasilefias
y argentinas de mdquinas herramientas que en los
afios ochenta ingresaron a la produccién de MHCNC,
impulsadas por la emergencia de un nuevo patrén
tecnolégico, fundaron sus estrategias de liderazgo en
un escenario previsible de ampliaciéon del mercado
nacional o regional.

En la petroquimica, descartada la posibilidad de
alcanzar el umbral de gastos en investigacién y desa-
rrollo necesario para generar innovaciones mayores
en procesos y productos, las empresas realizaron exi-
tosamente actividades de optimizacién de procesos y
adecuado manejo de planta que maximizaron su ren-
tabilidad operativa. En Brasil y México algunas em-
presas proyectaron elaborar especialidades mas com-
plejas. El margen para decisiones en el campo tecno-
productivo fue més amplio en la industria de maqui-
nas herramientas. Algunas empresas avanzaron hacia
la produccién de MHCNC —generalmente apoyadas por
socios o licenciantes extranjeros— con algin retraso
respecto de las principales empresas y paises produc-
tores. Otras, en cambio, por razones de tamafio, por
aversion al riesgo o por especializarse en productos

menos dindmicos, evolucionaron dentro de una mo-
dalidad vegetativa.

La economia cerrada no fue obstdculo para que
algunas empresas —frente a perspectivas especificas
de expansién o de reserva de mercado— desarrollaran
actividades y esfuerzos tecnolégicos dentro-del sendero
posible definido por las condiciones estructurales y el
patrén de internacionalizacién de cada sector. Sin
embargo, la mayor productividad no se traslad a los
precios. La falta de acicates o presiones para que, al
madurar los proyectos y las capacidades manufactu-
reras, los beneficios se trasladaran en mayor medida
a los usuarios, fue una falla importante de la-politica
industrial de los afios setenta y ochenta.

La combinacién —con grados diversos en cada
pais— de una coyuntura internacional adversa, pro-
blemas macroeconémicos y reformas estructurales in-
terrumpié la trayectoria expansiva de las empresas.
En el nuevo escenario, la reaccién predominante en
las empresas fue la de racionalizar y cortar gastos,
eliminando una “gordura” acumulada que ya no podia
incorporarse facilmente a los precios, y posicionarse
en productos maduros, debilitando o abandonando
proyectos de ampliacion de capacidad y de mejora-
miento tecnoldgico. La mayor exposicién a la compe-
tencia derivada del nuevo cuadro macroeconémico y
de politicas publicas obligé a una baja relativa de
precios en el mercado interno, pero no ha estimulado
—sino més bien al contrario— una mayor agresividad
productiva y tecnolégica.

En el escenario de economia abierta, las empre-
sas petroquimicas que habfan proyectado moverse
hacia productos més complejos desistieron del intento,
y las empresas productoras de maquinas herramientas
que avanzaron dentro del nuevo paradigma del CNC
encuentran grandes dificultades para sostener su pro-
duccién. Por otra parte, a excepcién del sector de
mdaquinas herramientas en México, los casos analiza-
dos responden a industrias firmemente establecidas,
con una historia prolongada y con capacidades em-
presariales, fabriles y tecnoldgicas ya desarrolladas.
Parece natural que entre las primeras reacciones de
las empresas no se cuente el abandono de la actividad
o su transformacion en importadores.

Afectada la trayectoria evolutiva de las empre-
sas, éstas se refugian en productos maduros y nichos
protegidos por ventajas de localizacién. El escenario
de mayor competencia generado por las reformas no
despierta ni descubre el espiritu realizador de los pro-
ductores, pero tampoco los desaloja inmediatamente
de la actividad. Las empresas apuestan a sobrevivir,
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reduciendo estructuras y, en algunos casos, incorpo-
rando socios extranjeros. Podria argumentarse que el
escaso tiempo transcurrido no permite verificar la hi-
pétesis “eficientista” ni la “desindustrialista”. Vale la
pena especular sobre estas posibilidades.

Por una parte, las empresas responden a la nueva
situacién con decisiones influidas por su historia pre-
via; en condiciones de incertidumbre sobre las ten-
dencias de la evolucién del mercado nacional e inter-
nacional, y sin los beneficios potenciales de un marco
regulatorio promocional, las empresas privilegian ac-
ciones defensivas. Por otra, sus respuestas en el corto
plazo influyen en sus posibilidades de accién futuras.
En este sentido, el paso del tiempo no es inocuo,
como parece sugerir el argumento “eficientista”.

En la industria petroquimica, el fuerte recorte
del personal asignado a tareas no rutinarias no sélo
ha reducido el techo de las aspiraciones tecnolégicas
de las empresas locales, sino que también ha debili-
tado su capacidad de negociacién con los proveedores
internacionales. En esas condiciones, la racionaliza-
cién en curso claramente estd afectando decisiones
futuras que hacen a la eventual expansion de la ca-
pacidad fisica y tecnoldgica. Sin embargo, para per-
manecer con posibilidades en el mercado, algunas
empresas deben integrarse verticalmente, lo que ha-
cen favorecidas por las medidas de privatizacién y
desregulacién en marcha. De este modo, por una
parte, pueden alcanzar una dimensién més competi-
tiva y, por otra, estdn en condiciones de gestionar
acuerdos privados de ordenamiento de los mercados

y reducir el alcance de las externalidades asociadas
a la mayor competencia.

En la industria de mdiquinas herramientas, la
cancelacién de los planes de inversién y la abrupta
reduccién del personal calificado —que constituye el
activo més preciado en esta actividad— sugieren que
los intentos de mantenerse o, eventualmente, expan-
dirse en los segmentos tecnolégicamente mds avanza-
dos se veran seriamente comprometidos. La adquisi-
¢ién de una empresa lider en Argentina por parte de
una gran firma italiana y la dificultad cada vez mayor
de acceso a esta tecnologia sin socios externos son
indicios de menores grados de libertad para el avance
de las empresas locales, mds alla de aquellos segmen-
tos del mercado en los que las ventajas de localiza-
cién sean significativas.

Estas tendencias se dibujan con mayor nitidez
en el caso mexicano, donde es mayor el tiempo
transcurrido desde la adopcién de las reformas. La
discusion previa en torno a los factores estructurales
que determinan las decisiones de las empresas su-
giere que las estrategias desplegadas actualmente
por las empresas en México podrian verse refleja-
das en el mediano plazo en las industrias argentina
y brasilefia. Cambios en el entorno macroecondmi-
co y de politicas piblicas sin duda podrian generar
escenarios diferentes. En este sentido, en razén de
su historia de desarrollo industrial y de las peculiari-
dades del Estado y su clase empresarial, es probable
que en Brasil emerja un panorama mds dindmico y
complejo.
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