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PROLOGO

La ‘lectura’ macroecondmica de la realidad contemporinea
ha predominado en el anilisis de los economistas profesionales
a lo largo de la dltima década. La misma traduce un mensaje
claro: un adecuado manejo de los equilibrios macroeconémicos
y una mayor disciplina competitiva —alcanzable por via de la
liberalizacidon comercial y la desregulacion y privatizacion de la
actividad productiva— parecen ser condiciéon necesaria para
que los paises de la region latinoamericana logren un mejor de-
sempeiio de largo plazo que el alcanzado durante las cuatro dé-
cadas de la industrializacién sustitutiva, El Consenso de Was-
hington y el Zast Asian Miracle del Banco Mundial pregonan di-
cho mensaje y el mismo ha sido adoptado acriticamente por su-
cesivas generaciones de funcionarios pablicos y estudiosos de
temas econdmicos en los distintos paises de la region.

Desde diversos dngulos, sin embargo, dicha receta no pa-
rece ser enteramente satisfactoria. La historia evolutiva del Su-
deste Asidtico revela una complejidad regulatoria e institucio-
nal y de interacciones sistémicas que parece ir mucho mis alld
de lo que la mirada ortodoxa alcanza a entrever. Las interde-
pendencias entre lo piblico y lo privado, entro lo ‘macro’, lo
‘meso’ v lo ‘micro’ resultan ser cruciales cuando intentamos
comprender por qué determinadas estructuras productivas
progresan y se desarrollan en el tiempo, avanzando hacia for-
mas mds complejas de organizacién social de la produccidn,
en tanto que otras no lo hacen y se estancan o incluso desa-
parecen. Sin duda los ‘grandes precios’ de la economia cum-
plen un papel importante en la determinacién del sendero de
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crecimiento de una dada firma, rama de industria o regién, pe-
ro ello no excluye el hecho de que también la historia madu-
rativa previa y la estructura sociorganizativa e institucional, en
que aquellos se desempenan, constituyen factores explicativos
cruciales del sendero evolutivo por el que transitan. Suponer
que la ‘mano invisible’ del mercado funciona con independen-
cia de estos complejos factores coadyuvantes constituye un ac-
to de fe que conviene revisar a través de mayor investigacion.

Desde esta perspectiva critica, —y con el apoyo intelectual
y financiero del International Development Research Center
(IDRC) de Canadid— la Divisién de Estudios de Desarrollo Pro-
ductivo y Empresarial (DDPE) de la CEPAL encard, cuatro afios
atrds, una serie de investigaciones macro, ‘meso’ y microecono-
micas de la realidad industrial latinoamericana en cinco paises
de la regidn: Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México. Los
mismos fueron realizados en estrecha colaboracién con profe-
sionales independientes y centros piblicos y privados de los
paises mencionados y cubren tanto temas globales de reestruc-
turacion industrial como estudios sectoriales en diversas ramas
de industria y en firmas individuales dentro de las mismas.

Estos estudios aportan numerosos elementos para una des-
cripcién mds rica y matizada de la realidad industrial contem-
pordnea de dichos paises y de la region en general. La transi-
cién hacia un nuevo ‘modo de regulacion’ de la actividad pro-
ductiva y hacia nuevas formas de organizacion social de la pro-
duccidn en escenarios mds competitivos y desregulados consti-
tuye un proceso lento, lleno de marchas y contramarchas y con
muchas mis diferencias entre paises y sectores productivos que
lo que la receta neoliberal y aperturista permite suponer.

El presente trabajo examina el caso de la industria petro-
quimica de Argentina, Brasil y México. El mismo muestra con
claridad las complejidades de la transformacién estructural
que sufre esta industria en dichos paises en afios recientes, asi
como las diferencias que median entre los mismos, pese al
cuadro general de apertura econdmica, desregulacion de la
actividad productiva y cambios en el régimen de propiedad
industrial en que tal reestructuracién del aparato productivo
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tiene lugar. El tema adquiere enorme importancia cuando pen-
samos en la sustentabilidad de largo plazo de las reformas es-
tructurales recientemente emprendidas por los paises de la re-
gion.

Paralelamente a este estudio Alianza Editorial también pu-
blica trabajos semejantes en el campo farmacéutico y farmo-
quimico, asi como en el d4mbito de la produccién de celulosa y
papel. Cada una de estas realidades muestra su especificidad
institucional y microecondmica y lleva a revalorizar la importan-
cia de un anilisis integrado de lo macro, lo ‘meso’ y lo micro
que enriquezca nuestra descripcién de la realidad y los materia-
les sobre los que construimos nuestras metiforas tedricas. Jun-
to a estos estudios sectoriales Alianza Editorial publica también
un volumen de tipo general examinando la experiencia compa-
rativa de reestructuracion industrial de afios recientes en los cin-
co paises mencionados y los vinculos micro/macro que pueden
indentificarse en cada uno de los casos. (Véase pag. 381.)

Los estudios a que hacemos referencia fueron presentados
en dos conferencias internacionales realizadas en Chile en
1995 y 1996 asi como en miltiples seminarios académicos en
diversos paises del mundo. La DDPE de la CEPAL agradece al
IDRC el apoyo recibido, asi como a los profesionales indepen-
dientes e instituciones participantes, la dedicacién e interés
con que han llevado a cabo los estudios mencionados. El coor-
dinador general de estos trabajos también considera oportuno
agradecer aqui al Director de la DDPE, sefior J. Ramos, asi co-
mo a sus miembros y personal de secretaria por la estimulan-
te atmosfera cooperativa en que se desarrollara este programa
de estudios. En particular, a la sefiora M. Helena Charalamby,
que tomd a su cargo la traduccidn del portugués del trabajo
brasilefio aqui incluido, y a la sefiora Paula Warnken, quien ha
actuado estos anos como secretaria del Programa Conjunto CE-
PAL/IDRC. A todos ellos, sinceros agradecimientos.

Jorge M. Katz
CEPAL
Santiago de Chile - Invierno de 1996






PRESENTACION

Desde fines de los anios 50, en forma estilizada, puede ha-
blarse de dos fases dentro de la etapa “dificil” de la industria-
lizacidn sustitutiva de importaciones (ISI) en América latina.
La primera, que se cierra a comienzos de los anos setenta, tu-
vo como industrias dindmicas a los bienes de consumo dura-
ble y algunos bienes de capital. La segunda —que se extien-
de hasta fines de la década pasada— se caracteriza por una
reestructuracion del sector manufacturero en donde las men-
cionadas ramas pierden espacio y toman el liderazgo las in-
dustrias productoras de insumos de uso difundido —como pe-
troquimica, celulosa y papel, siderurgia, aluminio y aceites ve-
getales—.

Diversos eran los factores que justificaban el calificativo
de “dificil” para esta etapa de la ISI. El intento de impulsar
sectores capital y tecnologia intensivos enfrentaba varias res-
tricciones: mercados internos pequenos, el caricter “incipien-
te” de la clase empresarial, elevada inestabilidad y fragilidad
financiera de las economias de la region, altos requerimientos
de capital —en un contexto de escasos recursos disponibles e
insuficiente desarrollo institucional de los mercados financie-
ros domésticos—, carencia de know how tecnologico endodge-
no, etcétera.

En consecuencia, este proceso de industrializacién fue im-
pulsado desde el Estado a través de la proteccidon del merca-
do interno y del estimulo a la inversiéon mediante mecanismos
de promocion fiscal y financiera. En los casos en que se hacia
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imprescindible el involucramiento directo del sector pablico
en la actividad productiva surgid una suerte de “capitalismo
de Estado”. Cuando no se recurrid a la inversion estatal, se ge-
nerd un “capitalismo asistido”, orientado a asegurar un flujo
constante de subsidios crediticios, impositivos y de precios a
las firmas privadas, de forma de estimular la inversidn y sos-
tener la operacion de actividades que, de otro modo, no po-
drian encararse rentablemente. Se tratd “de una verdadera na-
cionalizacion del riesgo, que borrd las fronteras entre el sec-
tor publico y privado, y llevé a la acumulacién de capital a un
nivel mas elevado del que hubiera surgido espontineamente
del libre mercado” (Gerchunoff y Torre, 1992).

Coincidentemente, en el debate académico sobre el desa-
rrollo econémico las cuestiones centrales giraban en torno del
papel del Estado y de los agentes privados —y en particular
las empresas transnacionales (ET)— en el proceso de indus-
trializacion, la naturaleza y magnitud de los eslabonamientos
hacia atrds y hacia adelante y la transferencia, adaptacién y
eventual generacidn de conocimientos tecnoldgicos. En con-
traste, el tema de la eficiencia en la asignacion de los recursos
tenia un rol marginal en dicha literatura, pese a que la orto-
doxia venia planteando sus criticas en ese campo casi desde
los comienzos de este nuevo periodo de la ISI.

En los afios ochenta, las condiciones de estancamiento
econdémico, permanente inestabilidad de precios, elevada vo-
latilidad cambiaria y serios desequilibrios externos, financieros
y fiscales vigentes en casi toda la regidén provocaron una cri-
sis terminal en el modelo de capitalismo asistido-capitalismo
estatal y crearon un entorno favorable para implementar las
reformas pro mercado que la ortodoxia reclamaba desde tiem-
po atris.

De esa forma, en el Gltimo decenio se asiste al desmante-
lamiento del viejo marco regulatorio en el que se desenvolvio
la ISI. Con mayor o menor rapidez y profundidad segin los
casos, la liberalizacion comercial, la desregulacion de los mer-
cados domésticos y la privatizaciéon de empresas pablicas son
los instrumentos centrales que se utilizan con el objetivo de
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mejorar la eficiencia asignativa y disciplinar, via competencia,
a las empresas.

En tanto los argumentos a favor de dichas reformas es-
tructurales acapararon la atencién de la economia del desarro-
llo en el dltimo decenio, una vez producidas estas reformas,
el tema central del debate pasa a ser la evaluacidon de su im-
pacto. Segin sus proponentes, el profundo cambio en las con-
diciones de competencia que conlleva las reformas pro mer-
cado no sélo deberia disciplinar a las empresas y mejorar la
eficiencia asignativa, sino también estimular nuevas inversio-
nes y fomentar la innovacién tecnologica. En otras palabras,
“la competencia externa e interna proveen los incentivos que
‘desatan’ la iniciativa: empresaria y el progreso tecnologico”
(Summers y Thomas, 1993). El desmonte del viejo marco re-
gulatorio no sélo haria mis eficiente la utilizacién de los re-
cursos ya creados sino que serviria para estimular la creacion
de nuevos recursos fisicos y tecnoldgicos.

De esta forma, el tema que domina la discusién es el del
papel del mercado o, mis precisamente, el de las estrategias
productivas y tecnoldgicas de los actores privados en econo-
mias mds abiertas a la competencia. En ese debate, algunos de
los viejos problemas que discutia la economia del desarrollo
en sus afos iniciales, tales como el de las externalidades y fa-
llas de mercado y, en particular, el de las capacidades tecno-
légicas y empresariales, aparecen nuevamente en la escena,
mientras que otros, como el de la estrategia de industrializa-
cidn, han sido casi dejados de lado.

Al mismo tiempo, el importante papel que han jugado los
respectivos Estados en los espectaculares procesos de desarro-
llo econdmico verificados en el Este asidtico, en ocasiones con
instrumentos andlogos a los empleados en los menos exitosos
casos de América latina, ha abierto un campo para reexaminar
la influencia de la naturaleza y organizacién de los distintos
aparatos estatales y de sus relaciones con los agentes privados
sobre las estrategias de desarrollo.

El propdsito del presente libro es contribuir a estos deba-
tes fundamentales, a través de estudios empiricos realizados en
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tres paises de América latina donde el paradigma del capitalis-
mo asistido-capitalismo estatal alcanz6 un mayor desarrollo. A
su vez, en los tres casos se han implementado, en procesos de
desigual magnitud y velocidad, reformas pro mercado, al tiem-
po que el viejo paradigma parece haber alcanzado su ocaso.

En la medida en que muchas de las actividades promovi-
das por la tan criticada ISI no sucumbieron ante el profundo
cambio en las condiciones de competencia observado en el
tltimo decenio, nos encontramos frente a una circunstancia
excepcional para rediscutir las fortalezas y debilidades de las
capacidades productivas, tecnolbgicas y empresariales creadas
al amparo del régimen de la ISI. Al mismo tiempo, ya se pue-
de comenzar a arrojar luz acerca de los efectos estiticos y di-
nimicos de las reformas pro mercado sobre las estrategias em-
presariales y, de esa forma, proveer solida evidencia empirica
a un debate que, hasta el momento, ha sido predominante-
mente conceptual e ideolégico. En base a estas evaluaciones
es posible contribuir a la nueva agenda de politicas piblicas
necesarias para volver a generar un proceso de crecimiento
sostenido en la region.

Con estos prop6sitos, en este libro se analiza tanto la ex-
periencia de la ISl como los recientes episodios de liberaliza-
cion a través del examen de la trayectoria evolutiva de uno de
los productos mis representativos de la estrategia de sustitu-
cion de importaciones, la industria petroquimica (IPQ) en Ar-
gentina, Brasil y México que son, a su vez, aquellos casos en
los cuales dicha industria alcanzé un mayor grado de desarro-
llo en América latina.

La importancia de este sector para examinar los temas
cruciales del debate en curso proviene del hecho de que en
¢l se encuentran claramente presentes algunos elementos a los
cuales el paradigma neoclasico tiende a otorgar poca aten-
cion. En efecto, en la IPQ los requerimientos de inversidon son
elevados, hay fuertes indivisibilidades en las expansiones
/contracciones, la presencia de activos especificos es notoria
y tanto las economias de escala como las de aglomeracidn son
muy importantes; por tanto, el mercado “neoclidsico” es aqui
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s6lo una construccidn tedrica que, en la realidad, es reempla-
zado por formas de coordinacidn alternativas.

Por otra parte, el Estado ha jugado un rol central en la
promocion de la IPQ no sblo en los paises en desarrollo, sino
también en los paises industrializados, donde predomina el
capitalismo de riesgo y el capitalismo asistido es mas la excep-
cién que la regla. Estas razones hacen que sea un sector alta-
mente relevante para analizar su desempeno tanto en el viejo
como en el nuevo marco regulatorio y, de esa forma, aportar
valiosos elementos a las actuales discusiones dentro de la eco-
nomia del desarrollo.

En el primer capitulo del libro se presenta un sucinto mar-
co conceptual que permite encuadrar tanto la discusién gene-
ral sobre la ISI y las reformas pro mercado, como los hallaz-
gos de los respectivos estudios nacionales y del estudio com-
parativo. Luego de resumir los argumentos y recomendaciones
de lo que podemos llamar el mainstream ortodoxo, a poste-
riori, se introducen las criticas de las diversas corrientes de
pensamiento heterodoxo que circulan dentro de la disciplina,
unidas fundamentalmente por su rechazo a los supuestos y
conclusiones que surgen de la teoria neoclisica tradicional.
De este ejercicio, surgen algunas reflexiones tendientes a po-
sibilitar una nueva discusién acerca del papel del Estado en el
proceso de desarrollo.

En el capitulo II, se presenta una breve caracterizacion de
la organizacion estructural y las formas de competencia vigen-
tes en la [PQ a nivel internacional, asi como del papel de los
distintos modos de coordinacién de las transacciones que en
ella operan y de la trayectoria tecnologica que se verifica en
el sector. En un apéndice se incluye una breve caracterizacion
del universo petroquimico, lo cual puede resultar de utilidad
para los lectores no familiarizados con la IPQ. También se se-
flalan algunas abreviaturas de productos que aparecen a lo
largo del libro. Finalmente, se agrega una muy sucinta presen-
tacion de las caracteristicas técnico-productivas de los secto-
res de especialidades y quimica fina.

En los capitulos 111 a V, se evalta el desarrollo del sector,
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respectivamente, en Argentina, Brasil y México. En estos capi- -
tulos se discute la efectividad de los respectivos esquemas de
regulacién estatal y su impacto sobre las estrategias y desem-
penos de las firmas, incluyendo algunas consideraciones espe-
cificas relativas al desarrollo tecnolégico. La creacién de capa-
cidades productivas fisicas internacionalmente competitivas es
la cara positiva de estas experiencias, aunque diversas limita-
ciones presentes tanto en el disefio como en la implementa-
cién de las politicas obstaculizaron un proceso mis vigoroso
de desarrollo de capacidades empresarias y tecnoldgicas en-
dogenas, desestimularon la generacién y difusidén de eventua-
les externalidades positivas e impidieron prevenir adecuada-
mente ciertas externalidades negativas.

Luego, se debate acerca de la dindmica y efectos de los
programas de reforma estructural. Si bien parecen haberse
producido ciertos resultades beneficiosos en términos de efi-
ciencia microecondmica estitica, sus efectos dinimicos —en
especial en relacion con el estimulo a nuevas inversiones y al
desarrollo tecnol6gico— son mis dudosos. En cada caso los
respectivos autores formulan un balance del proceso de desa-
rrollo y reestructuracion en la IPQ, asi como algunas reflexio-
nes sobre sus perspectivas.

Finalmente, en el capitulo VI se presenta un balance del
proceso de desarrollo y reestructuracion en la IPQ en los tres
paises estudiados, a la luz de los conceptos y discusiones in-
troducidos en el capitulo inicial. Asimismo, se explora la po-
sible conformacién de una nueva estructura de regulacion en
el sector que reemplace al antiguo régimen estatal y se pre-
sentan algunas reflexiones en torno al futuro sendero de ex-
pansion de la IPQ, los agentes que podrian protagonizarlo y
las politicas piblicas requeridas para tal fin.

Este libro fue preparado por Daniel Chudnovsky y Andrés
Lopez para el proyecto CEPAL-CIID “Reestructuracion produc-
tiva, organizacién industrial y competitividad internacional en
América latina y el Caribe”. Su origen se encuentra en una in-
vestigacidén sobre la industria petroquimica realizado como
parte del Proyecto “Ajuste estructural y estrategias empresaria-
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les en Argentina, Brasil y México”, financiado por el Centro In-
ternacional de Investigaciones para el Desarrollo —CIID (o
IDRC: International Development Research Center)— del Ca-
nadi y llevado a cabo durante 1991 y 1992, bajo la coordina-
cion del Centro de Investigaciones para la Transformacion
(CENIT), Buenos Aires. Daniel Chudnovsky dirigi6é el proyec-
to comparativo y el estudio argentino y Andrés Lopez ha teni-
do la responsabilidad principal en la ejecucién de las investi-
gaciones realizadas en el CENIT sobre la industria petroquimi-
ca, en las que también participé6 Fernando Porta. Fabio Erber
y Kurt Unger realizaron los estudios sobre los casos brasilefio
y mexicano, respectivamente. Los resultados comparativos de
este proyecto han sido difundidos en Chudnovsky et al. (1993
y 1994), asi como también en Lopez (1995).

En cuanto a los resultados de la investigacidn sobre los ca-
sos nacionales, en Argentina, donde se conté con la posibili-
dad de actualizar la investigacidén a partir de otro proyecto fi-
nanciado por el CIID (“Reestructuracidon Industrial y Estrategias
Empresariales en Sectores con Problemas Ambientales™), los
trabajos correspondientes son Chudnovsky et al. (1992), Chud-
novsky y Lopez (1994), Lopez (1994) y Lopez y Chidiak (1995).
En Erber y Vermulm (1993) se presentan los resultados del ca-
so brasilefio y Unger (1994b) los relativos a México. La actua-
lizacion a 1995 de los estudios nacionales ha sido posible gra-
cias a la contribucién del mencionado proyecto CEPAL-CIID.

Los capitulos I, II, IIT y VI han sido redactados por Andrés
Lopez, bajo la direccién de Daniel Chudnovsky. Fabio Erber
es el autor del capitulo IV y Kurt Unger del capitulo V. Los au-
tores agradecen el apoyo de Jorge Katz y los comentarios y su-
gerencias de los participantes, y en especial los de Peter
Evans, a un trabajo presentado en la Conferencia sobre Pro-
ductividad, Cambio Tecnologico y Sistemas Imnovativos en
América latina en los arios noventa, celebrada en Marbella,
Chile, en agosto de 1995, del cual surgieron versiones prelimi-
nares de los capitulos I, 1T y VI del presente libro.

AL y D.Ch
‘Buenos Aires, abril de 1996






CAPITULO 1

MERCADO Y ESTADO
EN LA ECONOMIA DEL DESARROLLO







Aunque la forma en que se llevd a cabo la industrializa-
cion sustitutiva de importaciones (ISD y, en general, la aplica-
cidén del modelo de “capitalismo estatal-capitalismo asistido”
recibié fuertes cuestionamientos por parte de los propios eco-
nomistas que la fundamentaron (Hirschman, 1968), son las cri-
ticas ortodoxas las que han tenido mayor difusion y las que
han dado pie a las reformas pro mercado. Es por ello que es-
te capitulo comienza con un tratamiento sucinto de la visidon
ortodoxa. Las diferentes respuestas a los argumentos ortodo-
X0s se examinan en la seccidn siguiente. Finalmente, se hace
una breve resefia del debate sobre los modos de coordinacion
de la actividad econdmica y el papel que en ellos desempe-
fian el mercado, los agentes privados y el Estado.

I. LA VISION ORTODOXA
a) La critica a la intervencion del Estado

A partir de los afios 1960, se desarrollaron los primeros
estudios de proteccion tarifaria efectiva, tendientes a poner en
evidencia que la ISI creaba un fuerte sesgo antiexportador con
su estimulo al desarrollo local de una industria pesada y de _
sectores productores de bienes de capital. Otros trabajos se
dedicaban a mostrar que muchos proyectos amparados por la
ISI tenian tasas sociales de retorno bajas o negativas. Se cues-
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tionaba, incluso, el alcance del concepto de industria nacien-
te y sus implicaciones de politica. La pérdida de bienestar de
los consumidores como resultado del encarecimiento de los
bienes importados y la oligopolizacidén de los mercados deri-
vada de la instalacion de ramas con fuertes economias de es-
cala en paises con mercados internos pequefios fue también
enfatizada por varios autores (véase Oman y Wignaraja, 1991
para una resefia de la literatura respectiva).

Uno de los puntos mds enfatizados por el enfoque critico
ortodoxo, a partir de los postulados bisicos de la teoria del
equilibrio general, es el de la dicotomia entre precios “correc-
tos” y precios “distorsionados”. Los primeros serian aquellos
que se derivan de la libre accién de las fuerzas de mercado,
mientras que los segundos surgen de la “manipulacién” del
Estado, a través de distintos instrumentos de politica {protec-
cion, subsidios, regulaciones, etc.).

Nuevas lineas de pensamiento fueron surgiendo mis tar-
de. En ellas, basicamente, se trata de atacar algunos de los ar-
gumentos tradicionales para justificar la intervencion estatal.
Asi, por ejemplo, la existencia de “fallas de mercado” o de
“externalidades” es cuestionada, o se pone en duda su magni-
tud. En caso de admitir su presencia, no se acepta que la ac-
cion estatal pueda remediarlas, o se alerta sobre el peligro de
que ésta cree a su vez nuevas externalidades —negativas— o
que surjan “fallas del gobierno”.!

1. El cuestionamiento a la efectividad de la accién estatal para
la solucién de las externalidades no es atributo exclusivo de las po-
siciones “liberales”. Por ejemplo, si bien las politicas de planifica-
cién/regulacion tendrian el objetivo de “internalizar” externalidades,
en la medida en que exista una fragmentacién del proceso de toma
de decisiones entre las distintas unidades que conforman el aparato
estatal, no se puede asegurar que las decisiones tomadas sean eva-
luadas en funcién del “interés general” (Nove, 1987). Asimismo, al
existir un reparto de responsabilidades entre distintas dreas del Es-
tado no es evidente que exista unidad de criterio entre ellas ni que
compartan la misma motivacién (Vernon, 1989).
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La literatura sobre “fallas de! gobierno” es creciente. Se
trata de cuestionar la idea, implicita en muchas teorias, de que
el Estado sabe todo y puede hacer todo. En esta linea, se en-
fatiza, por un lado, el problema de la informacién, que, a su
vez, tiene dos facetas interrelacionadas: el cardcter dindmico y
fragmentado de la informacién -—que complica su procesa-
miento centralizado— (Hayek, 1973) y el problema de infor-
macidn asimétrica, modelizado a partir del concepto de agen-
te-principal (Grossman y Hart, 1983). Por ejemplo, puede ha-
ber asimetria informacional entre los policy-makersy los fun-
cionarios de menor rango, o también entre ¢l Estado y los “su-
jetos” de las politicas pablicas (por ejemplo, firmas privadas),
con las consecuentes complicaciones a la hora de disenar y
ejecutar politicas coherentes y eficaces.

Por otra parte, se objetan los supuestos ingenuos que per-
mean las teorias tradicionales de la accidén estatal; en ellas, se
supone un gobierno omnisciente, desinteresado y guardiin de
la sociedad que puede hacer correcciones sin costos (Krueger,
1990). Por ende, surgen dos preguntas bisicas: jsirve realmen-
te el Estado al interés pablico? ;puede alcanzar en los hechos
los fines que se propone?

Aln suponiendo que, desde el punto de vista de la teoria
econdémica, pudieran disefiarse politicas que mejoraran la efi-
ciencia o estimularan el crecimiento, jcuiles son los riesgos de
que los beneficios de tales politicas sean capturados por gru-
pos de interés, sin permitir su diseminacién social?; ;cualquier
tipo de jerarquia burocritica y/o aparato estatal es capaz de
implementar politicas activas de un modo socialmente eficien-
te?;2 ;los funcionarios pablicos, seguirdn obediente y “neutral-
mente” las recomendaciones técnicas, o introducirin sesgos
basados en sus propios intereses, sus motivaciones ideologi-

2. Es importante considerar las estructuras organizativas del Es-
tado, el grado en que las instituciones piblicas estdn influidas por el
juego politico, las normas y procedimientos que rigen a la burocra-
cia y la idoneidad técnica de los funcionarios que la integran (Sik-
kink, 1993).
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cas, etc.?;3 ;puede suponerse que existe “unidad organizacio-
nal” en el aparato del Estado?4

El problema del rent-seeking es otro de los argumentos
centrales “anti-Estado”. En este caso, se argumenta que la in-
tervenciéon del Estado no sélo acarrea ineficiencias en la asig-
nacion de recursos sino que también distrae recursos hacia ac-
tividades improductivas (que son necesarias para capturar las
rentas provenientes de la posible accién estatal). A la pérdida
de bienestar generada por las barreras al comercio deben su-
marse los costos desplegados por la acciones destinadas a la
bisqueda de rentas que los potenciales beneficiarios o perju-
dicados despliegan ante el gobierno para influir sobre sus de-
cisiones (Krueger, 1974).

La relacién involucrada en la creacién de rentas es auto-
rreforzante. Los beneficiados se hacen dependientes de su
existencia y desvian recursos para mantener o expandir los
rental havens. A su vez, dado que los retornos del rent-see-
king se distribuyen bisicamente hacia quienes realizan la ac-
tividad de bisqueda, el poder politico relativo de esos grupos
se incrementa; incluso dentro del propio aparato estatal, los
grupos que administran las politicas que crean rentas se con-
vierten en defensores de su mantenimiento: En consecuencia,
se genera un circulo vicioso de despilfarro de recursos y obs-
ticulos al desarrollo. Inclusive, es posible pensar que de aqui
resulta un “sesgo” perverso que afecta tanto a las capacidades

3. Por ejemplo, se argumenta que los burdcratas actian como
maximizadores, y, por tanto, no puede suponerse que operen asép-
ticamente en el desempefio de sus funciones, ya que sus intereses
individuales estin siempre presentes en sus decisiones (Niskanen,
1971).

4. No siempre resulta apropiado considerar al Estado como un
agente unitario y racional, con criterios de decisién y motivaciones
compartidas entre los diversos estratos burocraticos y agencias que
lo conforman; parece mds conveniente tener en cuenta los distintos
intereses involucrados —que pueden coexistir o bien sucederse en
el tiempo— cada uno con distintas funciones objetivo (Neuberger y
Duffy, 1976).
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que las firmas privadas consideran beneficioso desarrollar
(que en este caso son las de lobbying),> como al reclutamien-
to de personal en el aparato estatal (ya que la motivacién po-
dria ser la bisqueda de las rentas a extraer de la funcién pa-
blica).

Desde esta perspectiva, ain considerando vilido el argu-
mento de la industria naciente, bajo la ISI, en general, la am-
plitud y magnitud de la proteccién era mucho mis alta que la
defendible bajo tal supuesto. Ademis, no sélo la proteccién era
elevada sino que se la conferia de modo que daba un virtual
monopolio a los empresarios domésticos. Los beneficiarios, a
su vez, tienen incentivos a desplegar acciones de lobbying pa-
ra continuar con la proteccion, lo cual reduce el poder de los
tecnécratas para formular la politica econdmica (Krueger,
1990). En otras palabras, una vez creadas las rentas, es dificil
que tengan el caricter temporario que supone la teoria sobre
la proteccién a la industria naciente, puesto que sus beneficia-
rios —acrecentados en su poder por la percepcidén de aqué-
llas— serdn capaces de bloquear cualquier iniciativa de remo-
verlas.

A la distorsion en la asignacion de recursos, el sesgo an-
tiexportador y el bajo retorno social de los proyectos promo-
vidos en su seno —ya sefalados en los afios 50 y 60— se su-
man, entonces, las nuevas criticas a la ISI: los problemas de
informacién e incentivos en el aparato estatal, la corrupciéon
de la burocracia, el clientelismo politico, la captura de las
agencias estatales por parte de los intereses privados, la mag-
nitud de las rentas generadas por actividades improductivas,
etc. A partir de esta corriente de pensamiento, las recomenda-
ciones de politica surgen inmediata y claramente definidas.

5. Segin Olson (1982), todos los empresarios serian al mismo
tiempo innovadores y buscadores de rentas; el peso relativo de am-
bas actividades varia en cada circunstancia de tiempo y lugar en fun-
cién de analisis costo-beneficio.
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b) Las propuestas de reforma

De la linea de argumentos criticos sobre el papel de las
politicas piblicas activas en el proceso de desarrollo, surge
como recomendacién obvia la de reducir dristicamente la pre-
sencia del Estado, en términos de su tamafio y grado de in-
fluencia sobre la actividad econémica. Privatizacién de empre-
sas publicas, desregulacion de los mercados de bienes y ser-
vicios, flexibilizacién laboral y apertura comercial son los pi-
lares de los programas de reforma estructural impulsados por
las corrientes ortodoxas. El abandono de las politicas de pro-
mociodn y la eliminacion de subsidios fiscales y crediticios for-
man parte también de las nuevas orientaciones que deben se-
guir los paises en desarrollo (PED).

Se supone que la aplicacidon de estos programas contribui-
rd a mejorar la eficiencia asignativa estitica y aumentari el
bienestar de los consumidores, por el mayor alineamiento de
los precios domésticos con los internacionales y la reasigna-
cion de recursos hacia actividades con ventajas comparativas;
se acotaria drasticamente, ademis, el espacio para actividades
de “rent-seeking”. Dinimicamente, la estabilidad econdmica y
los incentivos y estimulos derivados de la mayor competencia
en los mercados domésticos impulsarian un proceso de acu-
mulacién de capital e innovaciéon tecnolégica.6 Asimismo, al
eliminarse el sesgo antiexportador de la ISI pueden esperarse
aumentos significativos de las exportaciones (Krueger, 1992)

La introduccion de un mayor grado de competencia en la
economia tiene como instrumentos centrales a la desregula-
cion de los mercados de bienes y servicios y la liberalizacidén
comercial. Desde el punto de vista macroeconémico, la com-
petencia supone un impulso para reestructurar el sector indus-
trial domeéstico a partir del abandono de operaciones obsole-

6. En otras palabras, el cambio en las condiciones de competen-
cia contribuiria a resolver tanto el “problema neoclasico” de eficien-
cia asignativa como el “problema schumpeteriano” de eficiencia di-
namica (Fanelli et al., 1992).
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tas, el desarrollo de sectores competitivos y la basqueda de
nuevos mercados. A nivel microecondémico, la competencia
seria la motivaciéon primaria para que las empresas recorten
gastos superfluos y mejoren su productividad mediante la in-
troduccién de tecnologias innovadoras y el desarrollo de nue-
vos y mejores productos (Frichstak et al., 1990). Asimismo, las
politicas de apertura contribuyen a “disciplinar” a los empre-
sarios, no s6lo en el plano de la eficiencia productiva sino
también en el de la formacion de precios.

En tanto, las politicas de privatizacién surgen no solo co-
mo respuesta a la falta de eficiencia que se supone inherente
a la administracion empresaria por parte del Estado sino tam-
bién como modo de equilibrar las cuentas fiscales y atraer in-
versores privados tanto locales como extranjeros.

Subyacente a estos argumentos, aparece el concepto del
mercado como asignador —optimo— de recursos a través del
sistema de precios. Asimismo, se supone que es capaz de ope-
rar en condiciones de riesgo e incertidumbre, ya que los pro-
cesos de mercado son suficientemente flexibles como para
responder a cambios en la demanda asi como al surgimiento
de innovaciones. Seria también el mejor mecanismo para ase-
gurar el empleo eficaz del conocimiento y la informacién que
se encuentran dispersos en la sociedad (Hayek, 1973). Son es-
tos supuestos los que intentan cuestionar, por diversas vias,
las corrientes heterodoxas.

II. LAS RESPUESTAS HETERODOXAS
a) Alcances y limites de la liberalizacién

El vinculo que establece la teoria ortodoxa entre mayor
competencia en el mercado local y aumento de la eficiencia
asignativa parece plausible. Sin embargo, las estimaciones (ra-
dicionales muestran que las ganancias estiticas derivadas de
una mejor asignacidon de recursos parecen ser escasas —del
orden de 1 a 2% del PBI— (Ocampo, 1991). Surge, entonces,
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la necesidad de juzgar los efectos de los programas de refor-
mas en términos dindmicos, segin su capacidad de estimular
el desarrollo econdémico.

Los estudios empiricos que han tratado de verificar los
efectos dinamicos de la liberalizacién son inconclusivos; las
ganancias de la reforma en términos de bienestar tienden a
conectarse con el crecimiento econdmico a través de canales
inciertos y poco confiables (Rodrik, 1993). Por ende, es nece-
sario ser cauteloso con relaciéon a la presunciéon de que la li-
beralizacién comercial pueda llevar a una mejora en la perfor-
mance econdmica de un pais dado.

A su vez, Ocampo (1991) concluye que los resultados de
la liberalizacién en mercados imperfectos y sujetos a econo-
mias de escala son complejos e inciertos. En ciertos casos la
apertura puede generar beneficios —por ejemplo, si se expan-
den sectores sujetos a economias de escala, si conduce a un
comportamiento menos colusivo de las firmas, si se reduce el
poder de mercado de las firmas que exportan hacia el pais y
si se materializan algunos efectos benéficos sobre la producti-
vidad—; obviamente, lo contrario acontece si de dan los re-
sultados opuestos. No hay, asi, ninguna presuncién general en
favor de la apertura o del mantenimiento de ciertos sistemas
de proteccion o regulacién, ya que las condiciones nacionales
o sectoriales particulares son determinantes.

De hecho, la respuesta de las empresas ante los progra-
mas de reformas, especialmente en cuanto a inversiones, in-
novacién tecnoldgica y exportaciones, €s un issue clave para
los policymakers, ya que la sustentabilidad de dichos progra-
mas depende en buena medida de que aparezcan estrategias
“ofensivas” por parte de las firmas privadas. Como sefalan
Pyndick y Solimano (1993), hay una “trampa” en los progra-
mas de ajuste: si las firmas no confian en el éxito de las poli-
ticas macro y en que las trayectorias de crecimiento se van a
mantener, temen invertir, pero si no invierten, las politicas ma-
cro estan condenadas a fracasar (véase también, Fanelli y
Frenkel, 1994).

En este plano, se hace necesario introducir algunas consi-
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deraciones sobre los determinantes de la inversién, que limi-
tan la posible emergencia de los efectos virtuosos que supone
la teoria ortodoxa. Pindyck (1991) seiala dos: a) las inversio-
nes son generalmente irreversibles y generan costos hundidos
que pueden ser de dificil recuperacién en ciertas condiciones
de mercado;’ b) las inversiones pueden ser pospuestas, dan-
do a la firma la oportunidad de esperar a la apariciéon de nue-
va informacién sobre condiciones de mercado, precios, etc.®

Estos enfoques le otorgan un lugar central a la incertidum-
bre como determindnte del comportamiento inversor. Mis que
la estructura de precios o la tasa de interés, la estabilidad vy la
credibilidad en el programa econdmico pueden ser las varia-
bles clave en tal sentido. En efecto, cuando las inversiones son
irreversibles y pueden ser demoradas, la investigacién empiri-
ca ha mostrado que se convierten en muy sensibles a la incer-
tidumbre sobre futuros repagos y que existe una relacién ne-
gativa entre inversion y volatilidad de la rentabilidad marginal
del capital (Pyndick y Solimano, 1993). La evidencia muestra,
ademds, que la recuperacion de la estabilidad luego de un pe-
riodo de alta inflacién e incertidumbre es probable que sea
acompafada por una baja formacién de capital, en tanto que
los inversores requieren tiempo para convencerse de que la
incertidumbre se ha reducido realmente y que la estabilidad
se ha consolidado.

En un articulo reciente, donde se analizan procesos de
ajuste y reforma estructural en Asia y América latina, se llega

7. “La irreversibilidad de la inversién ayuda a explicar por qué
las reformas comerciales pueden ser contraproducentes, con una li-
beralizacién llevando a una caida en la inversiébn agregada”
(Pindyck, 1991).

8. Aqui se plantea, entre otros temas, el problema de la “cohe-
- rencia temporal de las decisiones” (véase Rama, 1991), que alude a
la posibilidad de que las decisiones anunciadas hoy y que involu-
cran acciones futuras sean revertidas al momento de ponerlas en
practica; si nos referimos al aparato estatal, surge rapidamente la
cuestiéon de la sustentabilidad de los programas de reforma.
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a conclusiones similares: “la estabilidad macroeconémica y la
credibilidad en las politicas son ingredientes claves para el lo-
gro de una respuesta inversora fuerte. Un punto quizis mds
sutil pero importante es que las reformas econdmicas, per se,
tienden a introducir incertidumbre toda vez que implican un
cambio radical en las reglas de juego. En este contexto, la
reaccion de la inversidon a los cambios en los incentivos serd
probablemente limitada, al menos en las fases tempranas del
programa de reformas” (Serven y Solimano, 1993).

A su vez, en los PED, la percepcion por parte de los agen-
tes econdmicos de que viven en una economia con rasgos de
inestabilidad macroeconémica los induce a poner en prictica
cambios de conducta que terminan por provocar mutaciones
estructurales en el entorno micro. En condiciones en las cua-
les “el desequilibrio macroeconémico se percibe como recu-
rrente, aparecen como rentables conductas de adaptacidon mi-
croecondmica que no lo serian si el desequilibrio fuera un fe-
noémeno esporidico y pasajero” (Fanelli y Frenkel, 1994).

Consecuentemente, en una economia de alta incertidum-
bre macroecondmica, la flexibilidad para cambiar decisiones
del pasado tiene un premio econdmico, lo cual conduce a ge-
neralizar la preferencia por conductas conservadoras y defen-
sivas. Esto tiene consecuencias fundamentales sobre la asigna-
cidn de recursos reales, la inversion y la capacidad de innova-
cidon de la economia en cuestion. En este contexto, es dificil
que los agentes cambien ripidamente sus conductas cuando
se implementan programas de reforma, al menos hasta que se
alcance un suficiente grado de credibilidad en su posibilidad
de sustentacién, proceso que, muy probablemente, insuma un
periodo de tiempo relativamente prolongado.

Por otra parte, si la biisqueda de rentas a través del lobby-
ing —o la especulacion financiera— eran datos centrales para
el éxito empresario bajo el antiguo régimen de regulacion, tan-
to la seleccién y formaciéon de los recursos humanos, como las
rutinas de gestion, el desarrollo de canales de informacion, el
tipo de interacciones con otros agentes econdmicos y sociales,
etc., se orientardn en aquella direcciéon. Cuando las condiciones
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exdgenas cambian y son otros los factores que aparecen como
necesarios para encarar los desafios planteados, se revela la
inadecuacion de parte de las capacidades acumuladas por la fir-
ma en el periodo previo.

La dimension sectorial introduce nuevos matices al deba-
te. En Katz (1995) se discuten los diferentes patrones de vin-
culacién micro/macro en funcién de las caracteristicas princi-
pales de los distintos grupos de ramas manufactureras (natu-
raleza diferencial de las funciones de produccién, tamafios de
firma, patrones de competencia, etc.). Asi, por ejemplo, la in-
troduccidn de un programa de estabilizacion cum reformas es-
tructurales generard efectos especificos sobre el comporta-
miento de los agentes econdmicos segin cuil sea la rama en
la que éstos operen.

Las reacciones de las firmas no diferirin Gnicamente de
acuerdo con su particular insercion sectorial. Las respuestas
ante el cambio de las condiciones exdgenas estin también in-
fluidas por la historia previa, la naturaleza del proceso deciso-
rio v el tipo de organizacidn de la empresa (Nelson y Winter,
1982).

La vision neoclasica supone que lo que las firmas hacen
estd determinado por las condiciones que enfrentan y —posi-
blemente— por ciertos atributos Gnicos que poseen; es decir,
meramente reflejan condiciones objetivas de los sectores y
mercados en los que las firmas operan (Nelson, 1991). En con-
secuencia, se supone que, ante un mismo cuadro exdgeno, las
firmas tenderdn a comportarse de modo similar; asimismo, si
las condiciones de mercado cambian también lo hace el com-
portamiento de las firmas. Lo que esta perspectiva omite es la
posibilidad de que las firmas difieran en su comportamiento y
performance a partir de las opciones —discrecionales— que
eligen.

Por ejemplo, los diferentes esquemas de propiedad accio-
naria de cada firma tienen una influencia muy importante so-
bre sus decisiones y estrategias. Asi, las decisiones estratégi-
cas de la filial local de una empresa transnacional (ET) esta-
rin necesariamente enmarcadas por las que se adopten a ni-
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vel global por parte de la casa matriz. A otra escala, en el ca-
so de los grupos econdmicos locales? ocurré algo similar. De
hecho, funcionan, de forma similar a la firma M (Williamson,
1989), como “mercados de capital en miniatura” (y también de
trabajo). En ambos casos, obviamente, sus posibilidades de di-
sefiar y ejecutar estrategias mas “eficientes” son superiores a
las de firmas independientes, especialmente si su tamafio es
pequeiio.10

Este conjunto de argumentos apunta a cuestionar la posi-
bilidad de arribar a conclusiones generales sobre los efectos
de los programas de reformas. Si bien sus efectos sobre la efi-

9. Los rasgos salientes del grupo econémico son un alto grado
de diversificacién y el hecho de que su capital y management de al-
to nivel no provienen exclusivamente de una sola familia. El grupo
econdmico, forma empresaria particular de los PED, contribuye a la
movilizacién de capitales en mercados imperfectos y a reducir el
grado de incertidumbre y riesgo a través de la diversificacion. Asi-
mismo, permite relajar las restricciones institucionales a la asigna-
cién de capital y capacidades empresarias y hace que las firmas pri-
vadas puedan entrar y alcanzar escalas eficientes en actividades que
estarian mas alld del alcance de una firma doméstica aislada (Leff,
1978). Véase Bisang (1994a) para un breve relevamiento de distintas
vertientes de pensamiento alrededor del tema, Hikino y Amsdem
(1995) para un anilisis de su importancia en los procesos de indus-
trializacién tardia y Amsdem e Hikino (1994) para las bases sobre las
cuales-han basado sus procesos de diversificacion en algunos casos
paradigmaticos.

10. Por ejemplo, la existencia de fallas de mercado —o directa-
mente la falta de mercados— a nivel del sistema financiero es noto-
ria, especialmente en el caso de los PED (Stiglitz, 1994). Dado que _
las firmas de mayor tamafio y/o de capital transnacional tienen me-
jores conexiones con los agentes del sistema bancario doméstico y/o
pueden acceder a los mercados financieros internacionales, son las
PyMEs las mis perjudicadas por las consecuencias derivadas de los
mercados faltantes, incompletos o con fallas. Si pensamos en proble-
mas de informacién o en capacidades diferenciales de acceso al po-
der politico, surgen otros campos en donde hay ventajas para los
conglomerados.
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ciencia estatica parecen plausibles, sus consecuencias sobre la
inversion privada y el proceso de innovacion tecnologica son
mucho mis dudosas que lo que supone el difundido argumen-
to ortodoxo. Para comprender las diversas respuestas microe-
conbmicas ante similares cambios macroecondmicos induci-
dos por las reformas es imprescindible considerar la dimen-
sibn sectorial y la naturaleza de los agentes involucrados, asi
como su historia previa.

b) Una reconsideracion de las criticas anti-Estado

Indudablemente, los argumentos criticos expuestos por las
diversas variantes del mainstream contienen importantes ele-
mentos a tomar en cuenta por aquellos que abogan por la ne-
cesidad de politicas piablicas activas “pro desarrollo”. Sin em-
bargo, tanto la reflexidn tedrica como el anilisis comparativo
de experiencias nacionales indican que, pese a los potenciales
riesgos derivados de la accién del Estado, no debe aceptarse
como un sino ineludible el que la misma esté condenada al
fracaso. Asi, toda la literatura sobre la “industrializacion tar-
dia®, desde Gerschenkron (1970) y Hirschman (1958 y 1968),
hasta White (1988), Amsdem (1989) y Wade (1990) destaca la
importancia central del Estado en dichos procesos.11

La insistencia neocldsica en alcanzar una estructura de
“precios correctos” apunta a la cuestidén de la eficiencia asig-

11. Hasta el Banco Mundial ha debido rendirse a la evidencia
en el caso del Este Asiatico. En su informe sobre el “milagro” de
aquella regién (World Bank, 1993), luego de rendir debido tributo al
papel de los fundamentals, se afirma: “nuestra evaluacién es que en
unas pocas economias, principalmente en el Noreste de Asia, en al-
gunos casos, las intervenciones del gobierno resultaron en un creci-
miento mis alto y mas igualitario que el que hubiera ocurrido en au-
sencia de aquéllas”. Pese a su extrema cautela, la declaracién es muy
significativa. De todos modos, inmediatamente se dice: “Sin embar-
go, los prerrequisitos para el éxito eran tan rigurosos que los policy-
makers que buscaban seguir caminos similares en otros PED se han
encontrado frecuentemente con el fracaso”.
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nativa estatica, pero, como ya hace tiempo fue observado por
Schumpeter (1983), del logro de tal eficiencia no se sigue ne-
cesariamente una optimizacién en términos dinimicos del
sendero de crecimiento de una economia. Asimismo, la con-
fianza en las ventajas comparativas estdticas como via de de-
sarrollo es cuestionada a nivel tedrico a favor de una concep-
cioén que enfatiza la creacion de ventajas dindmicas a partir del
estimulo a sectores especificos que presenten caracteristicas
favorables para la aceleracion del proceso de acumulacidon
(Ffrench Davis, 1990).

Para inducir la creacién de ventajas dindmicas son nece-
sarios “precios incorrectos” hasta tanto los sectores en cues-
tién alcancen un adecuado nivel de competitividad y puedan
competir en el futuro con los atributos (de precios, de presta-
ciones vy de calidad) que caracterizan a la competencia inter-
nacional en dichas actividades.

En Corea y Taiwan, las reformas de 1962 y 1958 respecti-
vamente crearon una estructura de incentivos neutrales (“pre-
cios correctos”) para las actividades que tenian ventajas com-
parativas estdticas basadas en la utilizaciéon de una mano de
obra barata y muy trabajadora. En contraste, para las indus-
trias a ser promocionadas se dieron incentivos que reducian el
costo del capital v protegian el proceso de aprendizaje (“pre-
cios incorrectos”) hasta tanto dichas ramas alcanzaran compe-
titividad internacional (Amsdem, 1989; Wade, 1990, Westphal,
1990). En consecuencia, el argumento neocldsico de los pre-
cios “distorsionados” puede explicar algunos fracasos de poli-
tica econdmica, pero no los casos exitosos en donde esas dis-
torsiones contribuyeron precisamente al éxito de las experien-
cias (Félix, 1989).12 De todas formas, y dado que también hay

12. Perkins (1994) remarca que, pese a la insistencia del Banco
Mundial en su estudio sobre el “milagro asiatico” (World Bank, 1993)
en que las economias de dicha regioén limitaron las distorsiones de
precios, la propia evidencia presentada en el estudio del Banco con-
tradice esta presuncién, al menos para casos tan relevantes como
Corea, Jap6n o Taiwan.
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numerosos casos de precios “errados” y notables fracasos, es
evidente que al evaluar una estrategia de creacidén de ventajas
comparativas dindmicas hay otros factores en juego, tales co-
mo las estructuras organizacionales y las instituciones existen-
tes en cada sociedad y tiempo histérico (Bardhan, 1990).

A su vez, la importancia de las externalidades en el pro-
ceso de desarrollo es reconocida por una amplia literatura, es-
pecialmente en las 4reas de informacion, aprendizaje y adqui-
sicién de capacidades tecnoldgicas (Stewart y Ghani, 1991). Lo
mismo ocurre con las fallas de mercado, por ejemplo, en el ca-
so de los mercados financieros (Stiglitz, 1994). En los paises
desarrollados (PD) algunas de estas externalidades estin “in-
ternalizadas” en las grandes corporaciones, quienes asimismo
pueden resolver algunas fallas de mercado. En el Este Asidtico
—en ausencia, al menos al inicio del proceso de desarrollo, de
grandes corporaciones locales—, el Estado jugd un papel cru-
cial al respecto (Bardhan, 1990). Algo similar ocurre con la
cuestion de la reduccion de la incertidumbre. Mientras que en
los PD han surgido instituciones dirigidas a tal objetivo, en los
PED el Estado puede jugar un rol importante, por ejemplo, en
relacidén con los mercados de trabajo y de crédito.

Por otro lado, el crecimiento econdémico depende esen-
cialmente del modo en que las firmas gestionan el proceso de
desarrollo tecnologico y organizacional. A diferencia de lo que
supone la teoria ortodoxa, la tecnologia no es un bien perfec-
tamente transferible y codificable, sino que contiene elemen-
tos tacitos que hacen necesario para el comprador invertir en
el desarrollo de nuevas capacidades y en la adquisicién de in-
formacion. Este es un proceso costoso, riesgoso e impredeci-
ble, que, ademas de insumos fisicos, requiere de diversos
skills provenientes del sistema educativo, de instituciones de
capacitacion, informacién y servicios técnicos, etcétera. A me-
dida que se profundiza el desarrollo industrial y tecnolégico,
los costos de aprendizaje se elevan progresivamente y se en-
frentan diversos tipos de fallas de mercado y externalidades
(Lall, 1994).

Los mercados no dan sefiales correctas para asignar recur-
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sos entre actividades “simples” y “dificiles”, y tampoco entre
inversiones fisicas, adquisicion de tecnologia y esfuerzo tec-
nolégico interno. El primer argumento es la base del caso cli-
sico de proteccién a la industria naciente; en presencia de
learning costs, un latecomer en la industria necesariamente
enfrenta una desventaja comparada con aquellos que ya han
atravesado el proceso de aprendizaje. Dada la impredictibili-
dad, falta de informacion e imperfecciones de los mercados de
capitales que son endémicas en los PED, la exposicion a la
competencia plena de la importacién puede impedir la entra-
da a actividades con tecnologias sofisticadas. A su vez, dado
que los learning costs difieren entre actividades, las interven-
ciones para asegurar una asignacion de recursos eficiente tie-
nen que ser selectivas mas que uniformes.

En cuanto al segundo caso, Arrow, entre otros, ha demos-
trado que un mercado libre puede fallar en asegurar una acti-
vidad innovativa éptima, por imperfecciones en la apropiabi-
lidad de informacion y capacidades. A su vez, los PED enfren-
tan un problema adicional, derivado del hecho de que es mis
facil y efectivo y menos riesgoso importar tecnologias empa-
quetadas que realizar esfuerzos endégenos. Sin embargo, esto
dificulta la adquisicién de capacidades tecnolbgicas locales
(Lall, 1994), indispensable atn para una correcta asimilacién
de los conocimientos tecnoldgicos generados en el exterior.

Lundvall (1994) sefala que en las economias modernas el
principal recurso econémico es el conocimiento; por tanto, el
proceso econdémico fundamental es el de aprendizaje. Si éste
es el caso, el marco tedrico de la economia neocldsica —in-
cluido el propio concepto de fallas de mercado—13 no provee
reglas Gtiles ni para comprender los fendmenos mis relevan-
tes ni para sefialar las opciones de intervencién publicas mais
adecuadas. En esta vision, apoyada en el concepto de sistema
nacional de innovacién (Lundvall, 1992), la accién del gobier-
no deberia orientarse hacia un modelamiento de la estructura

13. “Cuando se trata de los procesos de aprendizaje, las fallas
de mercado son mas la regla que la excepcién” (Lundvall, 1994).
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productiva y del set-up institucional tal que éstos promuevan
un proceso de aprendizaje autoorganizado y, por tanto, reduz-
can la necesidad de hacer intervenciones de “sintonia fina” so-
bre la economia.

En tanto, el concepto de rent-seeking parece mis adecua-
do para explicar los fracasos que los éxitos —de modo simi-
lar al argumento de precios “correctos”— (Bardhan, 1990). De
hecho, la mayor parte de las historias de industrializacién tar-
dia incluyen una dosis apreciable de “creacion de rentas” por
parte del Estado, lo cual conduce a la discusion sobre el ca-
racter, forma de obtencion y destino de dichas rentas, mis que
a cuestionar su presencia per se. Asimismo, cualquier analisis
de las intervenciones estatales debe superar el modelo sim-
plista de economia politica que subyace.detrds del pensamien-
to de los proponentes de las teorias de rent-seeking, en el cual
sblo existen barreras a la entrada cuando las crea el Estado y
no existen elementos y relaciones de poder en la arena del
mercado (Chang, 1994; White, 1993).

Akylz v Gore (1994) argumentan que en los PED el Esta-
do debe crear rentas para lograr que los productores privados
ingresen a nuevos sectores.'4 Los riesgos de establecer nuevas
industrias en estos paises son muy elevados (al igual que los
de encarar cualquier tipo de actividad innovativa), por lo cual
deben existir beneficios empresariales que logren compensar
aquéllos. De hecho, la competencia schumpeteriana se basa
en la posibilidad de obtener cuasirrentas,!> cosa que en los
PD se logra a través del proceso de innovacién. Dado que el
mecanismo de mercado, por si s6lo, no puede generar estas

14. Hirschman (1958) argumenta que lo que estd ausente en los
PED es el entrepreneurship, en el sentido de voluntad de arriesgar
el excedente disponible invirtiéndolo en actividades productivas. En
consecuencia, el Estado debe proveer [acentivos “desequilibrantes”
para inducir a los capitalistas privados a invertir.

15. El argumento de Olson sobre los empresarios a ia vez inno-
vadores vy buscadores de rentas aparece inadecuado en esta perspec-
‘tiva, ya que también cuando innovan lo que hacen es buscar rentas.
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rentas en los PED, puede ser necesario que el Estado contri-
buya a su creacién, tal como ocurrié en los paises del Este
Asidtico, aunque, como hemos ya sefialado, las formas en que
estas rentas son creadas y distribuidas resulta crucial para que
sean funcionales al proceso de desarrollo.

De hecho, de lo que se trata es, en gran medida, del fe-
ndémeno de “socializacién del riesgo”, donde los riesgos invo-
lucrados en un proceso de cambio econdmico son soportados
no solo por los agentes individuales, sino por la sociedad co-
mo un todo. Contrariamente a lo que supone la teoria ortodo-
xa, la economia capitalista se ha desarrollado sobre la base de
una creciente socializaciéon del riesgo, a través de diversas ins-
tituciones. Entonces, la intervencidon estatal puede ser vista en
algunos casos como una extension de esos arreglos institucio-
nales tendientes a socializar riesgos (Chang, 1994).

En suma, parecen abrirse nuevas perspectivas para discu-
tir el tema del Estado y su relacidon con el proceso de desarro-
llo. Como afirma Evans (1989), “los Estados no son mercancias
estandarizadas. Vienen en una gran variedad de tamafios, for-
mas y estilos”. En casi todos los PED el Estado ha intentado
inducir un proceso de transformacion, con resultados diver-
sos. Entonces, no es tanto el “cuanto” intervienen los Estados
sino el “como” lo hacen (Streeten, 1993; Evans, 1995); lo im-
portante es la calidad y la selectividad y no la cantidad de in-
tervencidn. En esta perspectiva, es necesario explicar por qué
difieren los resultados, atn cuando los Estados tengan instru-
mentos similares, e incluso igual extension en sus acciones de
intervencion; por qué la coherencia institucional del Estado
varia tanto; por qué su habilidad para perseguir metas colec-
tivas es tan diferente en cada nacion (Bardhan, 1990).

En consecuencida, mds que criticar 1a intervencién y regu-
lacidn estatal sobre la actividad econémica, surge la necesidad
de evaluar la forma que tomaron en cada caso. Un elemento
distintivo es la aplicacién —y efectivo enforcement (Haggard,
1994; Rodrik, 1994)— de politicas de quid pro quo (reciproci-
dad); Amsdem (1989) sefiala que la superior eficacia de las
politicas de intervencién estatal en el Este Asidtico vis a vis
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otros PED no se debe a mayores habilidades de los policyma-
kers sino a diferencias en el poder —y la capacidad de disci-
plinamiento del sector privado— de los respectivos Estados.

Asi como existen Estados predadores,!6 también existen
Estados desarrollistas. Estos Gltimos —Corea o Taiwan serian
casos paradigmaticos— son capaces de estimular las perspec-
tivas empresarias a largo plazo, incrementando los incentivos
a involucrarse en inversiones de transformacion y bajando los
riesgos implicitos en tales inversiones. Enire ambos extremos
se encuentra un continuo de formas intermedias, en las cua-
les el Estado no es un predador “puro” pero tampoco logra un
éxito completo en su tarea de estimulo a la industrializacion;
en general, los paises de América latina entrarian en esta ca-
tegoria.

Segln Evans (1995), lo que caracteriza a los Estados de-
sarrollistas es la combinacidn entre la coherencia corporativa
a nivel del aparato estatal —lo cual brinda un cierto grado de
autonomia— vy la conexidén o “involucramiento’(embedded
autonom)) en una red de lazos con la sociedad, que provee
canales institucionalizados para la continua negociacién de
objetivos y politicas.

En este marco, Evans distingue los diversos “roles” que
puede asumir la intervencion estatal, como via para explicar
la desigual efectividad que ha tenido aquélla en distintas ex-
periencia de desarrollo. Asi, argumenta a favor de un Estado
“partero-agricultor”, que intenta apoyar el surgimiento de gru-
pos empresarios locales y los estimula a involucrarse en em-
prendimientos riesgosos, por sobre el Estado “demiurgo” (que
directamente reemplaza al capital privado en la tarea de pro-
ductor) o “custodio” (que se extiende desde variantes cerca-
nas al “Estado minimo” hasta casos en donde predomina un
exceso de celo por controlar las actividades de los grupos pri-
vados —llegando incluso a una suerte de “micro-manage-

16. Segin Evans (1995) el Estado predador extrae grandes can-
tidades de excedente de la sociedad sin que retornen “bienes colec-
tivos” equivalentes, con lo cual frena el proceso de desarrollo.
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ment” estatal— y se sobrecarga la capacidad de administra-
cion del aparato burocritico).

De todos modos, ain si estas visiones aportan elementos
extremadamente valiosos para entender las diferencias entre
las trayectorias de desarrollo, por ejemplo, de América latina
y el Sudeste Asidtico, no puede evitar sefialarse que, en gene-
ral, la distincién entre Estados “efectivos” y “no efectivos” en
relacion con el objetivo de desarrollo es mds ficil ex post fac-
to; en otras palabras, en muchas ocasiones se distinguen las ti-
pologias mis por el desemperio de las respectivas economias
que por los rasgos estructurales del Estado y su relacién con
la sociedad civil.l” En este sentido, claramente pareciera re-
querirse un mayor avance en direccién a teorias mis compre-
hensivas del accionar estatal.

Por otra parte, aln si precisamos claramente las caracte-
risticas peculiares de los distintos roles posibles del Estado
—por ¢jemplo, en el sentido de Evans—, el hecho de que ca-
da experiencia nacional presente un balance especifico entre
esos distintos roles no es sbélo —ni principalmente— una
cuestion de acertadas elecciones por parte de algin gobierno,
sino de la estructura de la sociedad civil, las caracteristicas de
la organizacion del aparato estatal y las relaciones entre los di-
versos grupos sociales y el Estado. Claramente, esto limita las
posibilidades de extraer mecdnicamente lecciones de politica
de los casos exitosos y remite a la necesidad de aprendizajes

17. Por ejemplo, los casos del Este Asidtico no son, precisamen-
te, ejemplos de burocracias incorruptibles; como sehala Rodrik
(1994), la corrupcién mas bien parece ser la norma en la mayor par-
te de los paises de la region. Mas alla del enigma que esto represen-
ta para buena parte de la teoria econémica ortodoxa, dado que, evi-
dentemente, tampoco puede concluirse que la corrupcién es favora-
ble al desarrollo, también debe ingresar en la discusién el tema de
las caracteristicas que en cada caso asume dicho fenémeno (el pro-
pio Rodrik argumenta que la corrupcion es menos dafina para el de-
sarrollo cuando esta concentrada en algunos burdcratas de alto ran-
g0, en contraste con los casos en los que ha penetrado en todo el
aparato burocratico).



Mercado y Estado en la economia del desarrollo 45

e innovaciones institucionales, antes que al trasplante mecini-
co de instrumentos.

III. (REGULACION ESTATAL O MERCANTIL?

El anilisis econdmico tradicional de los beneficios y cos-
tos de la regulacion publica supone, implicitamente, que la
alternativa es un mercado perfectamente competitivo, sin fric-
ciones y sin costos de transaccion (Joskow,1993). Por ende, al
evaluar la dicotomia regulacion-desregulacidén debemos ana-
lizar la naturaleza y performance esperada de las institucio-
nes que anticipamos que van a reemplazar a la regulacion pa-
blica. En este sentido, es necesario evaluar en qué medida
existen inversiones en activos especificos, relaciones de largo
plazo entre agentes econdmicos, incertidumbre acerca de la
demanda y costos futuros y contratos incompletos. Si todos o
algunos de estos factores se hallan presentes, serd posible
que surjan nuevas estructuras —privadas— de “gobierno” no
mercantiles —desde contratos de largo plazo hasta la firma
(integracidén verticaD— que reemplacen al antiguo régimen
de regulacion estatal.

Sin embargo, pueden existir situaciones en las cuales sur-
jan fallas de coordinacién que no puedan ser resueltas ni por
los mecanismos mercantiles ni por los no mercantiles; aqui,
puede haber un papel para la intervencién del Estado. Ténga-
se en cuenta que, en economias modernas, donde la interde-
pendencia y la especifidad de activos son importantes (como
es, segin se ve mas adelante, el caso de la industria petroqui-
mica), las posibilidades de que existan fallas de coordinacién
—vy que ellas sean socialmente costosas—18 son altas.

18. La teoria convencional asume que, en caso de que en una
determinada industria se produzca una entrada de firmas superior al
numero 6ptimo, algunas inevitablemente quebraran y finalmente se
alcanzari una configuracién de mercado estable. Sin embargo, este
razonamiento lleva implicito que los recursos invertidos en las firmas
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Como se dijo antes, en la concepcidén neoclisica se hace
hincapié en el mercado como la forma 6ptima de coordinar
las actividades econémicas entre individuos racionales y en
basqueda de su interés personal. Hollingsworth y Boyer
(1991) definen una forma cldsica de mercado —acorde con la
que se utiliza habitualmente en la teoria microecondémica or-
todoxa— que ocurre cuando los actores econdmicos negocian
descentralizadamente y arms length, son autdnomos y persi-
guen su propio interés vigorosamente. La identidad de las par-
tes no influencia los términos del intercambio. No se observan
relaciones durables entre demandantes y proveedores y el
Gnico proposito de los ajustes de mercado es hacer coheren-
tes una serie de transacciones instantianeas, $pot, sin tener en
cuenta estrategias futuras. Las recomendaciones de politica
emanadas del llamado Consenso de Washington se basan, a su
vez, en los mismos supuestos sobre las potencialidades de la
coordinacién mercantil. Sin embargo, esta definicion de mer-
cados cubre sélo una pequena parte de las transacciones que
ocurren en una economia capitalista.

En la prictica, existe una gran diversidad de modos de
coordinacién de la actividad econdmica, que van desde el in-
tercambio en los mercados clasicos hasta la organizacion jerir-
quica centralizada —la firma— en el otro extremo. En el me-
dio, tendriamos una serie de formas de coordinacién donde
los actores siguen siendo autdbnomos pero ingresan en “redes
obligacionales”, “promocionales” o de “monitoreo” (Hollings-
worth y Boyer, 1991) que hacen que sus desemperios y estra-
tegias sean interdependientes. Estas redes incluyen institucio-
nes tales como la subcontratacion, joint ventures, alianzas es-
tratégicas, entrecruzamiento de participaciones accionarias,
etcétera. Asimismo, debe tenerse en cuenta que los contratos
bilaterales de largo plazo (o “relacionales”) —por los cuales se

que quiebran pueden ser transferidos instantaneamente —y sin cos-
tos— a otras actividades. Dado que en el mundo real los activos son
a menudo altamente especificos, es inevitable que en ese proceso se
pierdan recursos productivos a nivel de la economia como un todo.
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especifican ex-ante cantidades y precios de los bienes a ser in-
tercambiados— son de rutina en las economias capitalistas.

Por otra parte, al introducir explicitamente los costos de
transaccion derivados de diferentes alternativas de coordina-
cion, se rompe la tradicional dicotomia entre la concepcidon
neocldsica —en la cual la coordinacion perfecta es alcanzada
sin costo por el mercado— y la visidén del Estado omniscien-
te, omnipotente y benevolente. Asi, el mercado es s6lo uno de
los posibles mecanismos de coordinacion, cada uno de los
cuales incluye costos de transacciéon de diferentes tipos y mag-
nitudes. Esta posibilidad —que las economias capitalistas pue-
den estar, y efectivamente estdn, organizadas en base a dife-
rentes combinaciones de Estados, mercados y otras institucio-
nes— es vastamente ignorada tanto por la teoria convencional
como por los reformadores que siguen los consejos del Con-
senso de Washington.

Wwilliamson (1989) sefiala que la presencia de incertidum-
bre resulta central para explicar las diferencias entre las diver-
sas formas de coordinacién econdmica. La racionalidad limita-
da, el oportunismo y la especificidad de los activos!® (como
ocurre precisamente en la industria petroquimica) son fuentes
importantes de incertidumbre y la presencia de una o mas de
ellas en una determinada transaccion conduce a la necesidad
de adoptar diversas formas de organizaciéon del intercambio.
Cuando existen conjuntamente las tres, es imprescindible la
creacion de estructuras de gobierno especializadas, como las
mencionadas anteriormente. No obstante, como antes senala-
bamos, puede ocurrir que se presenten situaciones en las cua-
les los agentes privados no puedan llegar a soluciones esta-

19. Por activos especificos se entienden a aquellos tales que su
valor de intercambio es mayor cuando el mismo ocurre entre dos fir-
mas especificas que con terceras. Cuanto mayor sea la especificidad
de los activos habria una tendencia a reemplazar intercambios “con-
tractuales” —de todos modos, de largo plazo (esto es, no del tipo de
mercados “impersonales™— por intercambios “internos” (Perry,
1989).
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bles debido, por ejemplo, a que surjan problemas con la cre-
dibilidad de los compromisos de dichos agentes, o que haya
divergencia sobre la justicia de los arreglos, o que surjan fuen-
tes de incertidumbre que no puedan ser manejadas; es aqui
donde surge un lugar para un nuevo tipo de politica industrial
(Chang, 1994).

El propio Banco Mundial, en su informe sobre el “milagro
asiatico” (World Bank, 1993), presenta un escenario donde los
problemas de coordinacién y las fallas de mercado son gene-
ralizados, atn en las economias de mercado que funcionan
bien, y en el cual no se puede asumir que las firmas respon-
derin vigorosamente a los nuevos incentivos. En tal escenario,
los arreglos institucionales para la cooperacion y el intercam-
bio de informacidn son condicién para que los mercados fun-
cionen eficientemente. Las relaciones entre empresas y gobier-
no no son arms length ni tampoco es deseable que asi sea. En
cambio, una variedad de mecanismos formales e informales
pueden facilitar la comunicacién y la cooperacién entre el sec-
tor publico y el sector privado y mejorar la calidad de las po-
liticas. Por otro lado, algunas innovaciones institucionales tie-
nen como funcién ganar la confianza del sector privado, he-
cho crucial cuando hay una historia previa de cambios dristi-
cos de régimen (Haggard, 1994).

En esta perspectiva, aparece un nuevo rol para la inter-
vencién del Estado: reducir los costos de coordinacion —o de
transaccidn— en el sector privado. Este tipo de intervenciones
no es necesariamente costosa ni en términos de recursos ni de
cantidad de informacién a procesar. A un nivel agregado, la
reduccion de la inestabilidad macroecondmica a través de la
regulacion de la demanda global puede disminuir los costos
de transaccion del sector privado al mejorar las posibilidades
de realizar cilculos y estrategias racionales.

A nivel microecondmico o sectorial, el Estado puede aho-.
rrar costos de transaccidn proveyendo un “punto focal” o con-
senso, alrededor del cual pueden coordinarse decisiones. Los
ejercicios de planificacion indicativa al estilo coreano, francés
0 japonés o las “visiones” del MITI ejemplifican como esos
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“puntos focales” arriba referidos pueden mejorar la coordina-
cién de los agentes privados en situaciones donde predomi-
nan diversas formas de incertidumbre (Chang, 1994).20
Muchos problemas de coordinacién interfirma son muy
costosos si se los deja resolver al mercado. Por ejemplo, en al-
gunas circunstancias los gobiernos pueden tratar situaciones
de sub o sobre-inversidon —especialmente probables en indus-
trias sujetas a economias de escala—, en contextos donde pre-
domina lo que se denomina como incertidumbre estratégica,
regulando o coordinando la entrada a una industria (Chang,
1994). Algo similar ocurre cuando aparecen casos de inversio-
nes complementarias, especialmente si involucran activos con
diferentes grados de especificidad, caso en el cual una situa-
cidn de mercado pura podria conducir a que las inversiones
en el activo con mayor grado de especificidad no se concre-
ten, debido al alto riesgo implicito. Los carteles de recesion

20. Esto es reconocido atn por los economistas del Banco Mun-
dial que realizaron los estudios sobre el “milagro asiatico”, criticados
por varios autores (Amsdem, 1994; Fishlow et al., 1994; Lall, 1994)
por sus interpretaciones demasiado “ortodoxas” de aquellas expe-
riencias. Asi, Leipziger y Thomas (1993) apuntan que los mecanis-
mos para formular planes de desarrollo en Asia Oriental sirvieron
para proporcionar informacién y coordinar las actividades de los
agentes econdmicos, y los planes anuales de gestiéon para supervisar
el desempenio de los sectores piblico y privado e indicar cuando era
preciso modificar las politicas. Page (1994), por su parte, sefiala que
las fallas de coordinacién pueden ser importantes en las etapas tem-
pranas del desarrollo y que los gobiernos asiaticos han creado una
suerte de “concursos” (contests) que combinan la competencia con
los beneficios de la cooperacion entre firmas y entre el gobierno y
el sector privado y cita, como ejemplos exitosos de este tipo de in-
tervencion, los concejos de deliberaciébn entre gobierno y empresas
en Corea y Japén. En contraste con el lobbying, estos concejos per-
miten que el sector privado influya sobre la formulacién e imple-
mentacién de las politicas piblicas pero con reglas de asignacion
claras para todos los participantes. En el East Asian Miracle se pre-
sentan argumentos coincidentes con éstos (World Bank, 1993).
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son otra variante de intervencién coordinadora, que puede
servir para evitar guerras de precios y las consecuentes quie-
bras de firmas, que luego podrian dar lugar a estructuras de
mercado con mayor grado de oligopolizacidon. Asimismo, este
tipo de intervenciones puede ayudar a hacer menos costoso el
proceso de reestructuracion, en términos de conservar activos
valiosos —tangibles e intangibles, fisicos y humanos— acumu-
lados en las firmas.

Por su parte, Lundvall (1994) sefiala que, en lo que atafie
al aprendizaje, el rol mis importante del gobierno es asegurar
que la estructura institucional existente refuerce el grado de
confianza y moral de los agentes econémicos, promoviendo el
aprendizaje interactivo y, consecuentemente, reduciendo los
costos de transaccion.

En resumen, la desregulacidon no necesariamente genera
un mercado neocldsico competitivo; nuevas estructuras de re-
gulacion —jerarquicas o cooperativas— pueden surgir de
acuerdo a la conformacion estructural de los distintos sectores
de la economia y el tipo de actores que en ellos operan. Esto
incluye, ademds, la posibilidad de un papel para las politicas
publicas en relacion con el problema de coordinacidén entre
agentes econdmicos, en tanto aquél no pueda ser resuelto ex-
clusivamente por la accién descentralizada de dichos agentes
en el mercado o por estrategias cooperativas. A la luz de la
experiencia especifica —y paradigmaitica— de la industria pe-
troquimica en América latina, que se discute en los capitulos
que siguen, este tema se retoma en las observaciones finales
del capitulo VI



CAPITULO 11

MERCADOS, COORDINACION
Y JERARQUIAS






En este capitulo se discuten la organizacién y formas de
competencia dentro del sector, las estrategias de los principa-
les agentes, la influencia de las politicas puablicas, la configu-
racion de los mercados internacionales y las trayectorias tec-
nologicas, en un enfoque que destaca la fuerte presencia de
formas de coordinacién alternativas al mercado neoclisico, in-
cluyendo tanto variantes “jerarquicas” como “cooperativas”.

I. ORGANIZACION ESTRUCTURAL
Y FORMAS DE COMPETENCIA SECTORIAL

La integracion vertical es una caracteristica tipica de la
IPQ y sus determinantes son miultiples. Existen, por un lado,
factores tecnoldgicos (fuertes rendimientos crecientes a esca-
la,! presencia de co-productos en los procesos mis usados y
altos costos y riesgos de transporte en algunos productos) y
economias de aglomeracion.?2 Asimismo, hay economias de

1. Segin UNIDO (1981) la relacién entre inversién y capacidad
de planta es la siguiente: IA/IB = (CA/CB)n; donde IA e IB son los
costos de inversion para dos plantas A y B, mientras que CA y CB
son sus respectivas capacidades. El exponente “n” se ubica entre 0,6
y 0,8 para la mayoria de las plantas petroquimicas

2. Es frecuente encontrar toda la cadena petroquimica agrupa-
da en una misma localizacidén geografica, desde la refineria hasta los
productos finales (UNCTC, 1990).
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transaccién, muy importantes dado el caricter altamente espe-
cifico de los activos invertidos en el sector34 (seguridad de
abastecimiento y de mercados, facilitamiento de la planeacién
de largo plazo, menores costos impositivos, administrativos y
de comercializacion, etc.). En tercer lugar, hay elementos “mo-
nopdlicos” (precios de transferencia, distorsiones en merca-
dos upstream, barreras a la entrada, etc.). Finalmente, existe
una “renta” en la etapa primaria —extraccién y refinacion/se-
paracion de hidrocarburos— que puede ser absorbida por las
firmas que integren dicha fase con la produccidn petroquimi-
ca.® También es importante la integracion horizontal, a partir

3. A partir de los trabajos de autores como Williamson (1975 y
1989), se desarrollé un cuerpo tedrico que explica la estructura de las
relaciones verticales en los distintos sectores productivos en base a las
variaciones en la importancia de la especificidad de activos, la incer-
tidumbre, la complejidad de productos y las restricciones derivadas de
la repeticion de las transacciones. La especificidad de activos implica
que pueden surgir problemas de hold-up o de oportunismo en la eta-
pa de ejecucién de los contratos. Los contratos completos pueden ser
muy costosos de redactar, monitorear y ejecutarse, especialmente
cuando crece la incertidumbre y la complejidad de las transacciones.
Los contratos incompletos a largo plazo pueden ser una alternativa
potencialmente atractiva a las transacciones en el mercado spot, pero
tales contratos necesariamente serin mecanismos de gobierno imper-
fectos. Por tanto, la opcidn de la organizacién interna —integracion
vertical— puede ser, en algunos casos, la menos costosa.

4. La especificidad de activos en la IPQ seria, en la tipologia de
Williamson (1983), tanto de lugar como de activos fisicos. Por otro
lado, no sélo estos activos no pueden ser reconvertidos para produ-
cir bienes no petroquimicos, sino que en muchos casos sélo sirven
para producir una sola linea de productos dentro de la IPQ.

5. Las corporaciones integradas verticalmente a lo largo de la
cadena productiva pueden decidir sacrificar rentabilidad en una o
varias de sus unidades en orden a maximizar la rentabilidad del blo-
que completo, y mantener la posicidon en el mercado de una unidad
clave, en lugar de maximizar la rentabilidad de cada planta (Mattar,
1994).

6. Ciertamente, también existen algunas desventajas derivadas
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de la presencia de economias de scope (en 1&D, comercializa-
cién, administracion y financiamiento).

Los rendimientos crecientes a escala no se dan exclusiva-
mente a nivel de planta; también hay economias de escala de-
rivadas del tamaiio de firma, por la amortizacidén no sélo de
algunos costos fijos (comercial, administrativo, financiero), si-
no también de los gastos en I&D. Al mismo tiempo, se trata
de un sector capital intensivo, donde los costos de inversion
son muy elevados. El conjunto de elementos mencionados ha-
ce natural que exista un elevado grado de concentracion de
esta industria en todos los paises productores, caracteristica
que en la mayor parte de los paises en desarrollo (PED) se ve
reforzada por el tamano pequeiio de los mercados locales.

Por otra parte, la capacidad instalada en el sector se ex-
pande o retrae modularmente. Si se considera, ademis, la
fuerte especificidad de activos caracteristica del sector, surge
como consecuencia natural que la oferta petroquimica reac-
ciona con retraso a las modificaciones del entorno. En el caso
de un movimiento expansivo, porque entre la constatacidon de
la existencia y sustentabilidad de condiciones favorables a una
inversion y su concrecidn median un conjunto de pasos que
insumen un periodo de tiempo relativamente largo. En caso
de un proceso retractivo, las firmas contintan priorizando el
sostenimiento de una elevada utilizacidon de la capacidad, y
s6lo cuando tal situacién se prolonga optan por reducir el ni-
vel de oferta o clausurar capacidades instaladas (FIEL, 1994).

Una vez concretada una inversidon, los elevados costos
hundidos, las indivisibilidades caracteristicas de los procesos
productivos y la necesidad de operar permanentemente con
elevados niveles de utilizacion de capacidad,’ tornan particu-
larmente rigidas las posibilidades de adaptacion de las plantas

de operar con un alto grado de integracion vertical: por ejemplo, ba-
ja flexibilidad operativa, elevadas barreras a la salida y el riesgo de
incurrir en ineficiencias al manejar una gran diversidad de negocios.

7. Se considera 82% de ocupacién de la capacidad instalada co-
mo el umbral minimo de rentabilidad (Chesnais, 1989).
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a las fluctuaciones de la demanda; esto tiene, entre otras co-
sas, consecuencias sobre los mecanismos de formacion de
precios en la exportacion (véase mis abajo).

La tendencia hacia la integracion vertical se reforz6 a par-
tir de los afios 1970, principalmente a causa del aumento del
precio de los hidrocarburos (Fayad y Motamen, 1986). Algu-
nas firmas petroquimicas profundizaron su avance hacia los
segmentos de quimica fina (QF) y especialidades —en los
cuales los margenes de ganancia son mayores—;8 otras busca-
ron integrarse hacia atras para asegurarse el abastecimiento de
materias primas. A su vez, las firmas petroleras avanzaron ha-
cia la TPQ, a partir de las ventajas derivadas de la disponibili-
dad de materias primas —crecientemente convertidas en el
factor clave para la competencia dentro del sector— y de la
posibilidad de optimizar el uso de los hidrocarburos en com-
plejos integrados de refinerias y plantas petroquimicas.

Las empresas petroleras que ingresaron a la IPQ basan
una elevada proporcién de su facturacidén en las lineas de
commodities o seudo-commodities, mientras que algunas fir-
mas quimicas —en general aquéllas que han fundado buena
parte de su desarrollo en la industria farmacéutica— ya tienen
la mayor parte de sus ventas concentradas en el area de espe-
cialidades (cuadro 1). En una posicion intermedia se encuen-
tran las firmas quimicas que tradicionalmente tuvieron un rol
mis decisivo en la IPQ (UNIDOQ, 1990). Incluso, recientemen-
te algunas ET no petroleras, como Dow Chemical, decidi6 in-
crementar su participaciéon en los mercados de commodities y
liquidé sus negocios farmacéuticos.

Por otra parte, a partir de los anos 1980 se fortalecid la
tendencia hacia la adopcidén de practicas de coordinacion,
cooperacidon e integracion entre empresas, incluyendo politi-

8. De todos modos, a nivel mundial la mayor parte de la deman-
da de productos petroquimicos continda concentrada en las lineas
cercanas a la definicién de commodities, 75% del consumo de plas-
ticos corresponde a los productos mas standard y sélo 10% a plas-
ticos de ingenieria (UNIDO, 1992a).
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cas comerciales unificadas, actividades conjuntas de I&D e in-
fraestructura compartida, asi como arreglos de inversién en
base a joint ventures, tanto en paises desarrollados (PD) como
en paises en desarrollo —PED— (UNIDO, 1992b). Los acuer-
dos de intercambio de lineas productivas, division de merca-
dos y licenciamiento cruzado de tecnologias también han sido
usuales.

Asimismo, predominan los contratos de largo plazo y hay
gran estabilidad en las relaciones entre productores y consu-
midores en los mercados nacionales y entre exportadores e
importadores en el comercio internacional. Esto se explica por
las ventajas de los contratos de largo plazo por sobre las ope-
raciones spot en términos de garantias de acceso a mercados
y de provisién de materias primas, mantenimiento de altas ta-
sas de operacidn de la capacidad instalada, mejores condicio-
nes para el planeamiento estratégico, cobertura de riesgos en
mercados donde los precios spot son volitiles, etc. (UNIDO,
1981); de algiin modo, en las transacciones intra-sectoriales a
través de estos contratos se recrea la 1ogica de integracion ver-
tical.? Los contratos de largo plazo también tienen ventajas en
términos tecnoldgicos, pues permiten un mejor conocimiento
de la calidad, confiabilidad y caracteristicas de los productos
intercambiados, facilitando su procesamiento posterior.

De hecho, en el caso de los complejos petroquimicos en
donde las plantas respectivas tienen distintos propietarios se ge-
nera una suerte de “capitalismo colectivo”, dado que tanto tec-
nologica como —en algunos casos— organizacionalmente, el
destino de cada una de las plantas individuales depende crucial-
mente del desemperfio de las restantes (Evans, 1981). Este con-
junto de caracteristicas indican que existe una importante cuota
de cooperacion entre los agentes que participan en la IPQ.

9. De todos modos, dado que la evolucién de los mercados in-
ternacionales petroquimicos atraviesa ciclos de precios de duracién
y magnitud escasamente previsibles, segiin las circunstancias, puede
ser costoso escribif, monitorear y ejecutar contratos de abastecimien-
to de largo plazo.
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Obviamente, esto no excluye la competencia, exacerbada
generalmente en los periodos de depresion de precios. Estili-
zadamente, podriamos decir que en los mercados de produc-
tos bisicos la competencia es esencialmente a través de los
precios, mientras que en especialidades predomina la diferen-
ciacion de productos via innovacion; entre ambos extremos,
existe, grosso modo, un continuo donde a mayor cercania de
los bisicos tiene mayor peso el factor precio y a mayor cerca-
nia con las especialidades, es mis decisiva la diferenciacién
de productos.10

Las empresas transnacionales (ET) juegan un papel clave
en este sector. Los productores lideres a nivel mundial tam-
bién detentan la porcidn dominante del mercado de tecnolo-
gia de procesos o productos, por lo cual pueden elegir valo-
rizar sus activos tecnoldgicos a través de la inversion extran-
jera directa (IED), la venta de productos a terceros mercados
o el licenciamiento. En esta decisidén juegan el grado de ma-
duracion de los productos y procesos en cuestidon, sus posibi-
lidades de transporte, las caracteristicas —naturales, geografi-
cas y econdmicas— de los mercados nacionales en donde se
aplica la estrategia, asi como su grado de apertura al comer-
cio, capital y tecnologias extranjeras.

En el caso especifico de los PED, hasta los anos 1970 pre-
dominaba la IED con el objeto de abastecer mercados domés-
ticos protegidos, estrategia que abarcaba so6lo a algunos pocos
paises receptores (Argentina, Brasil, México, India), siendo los
restantes mercados provistos directamente por la exportacién
desde las casas centrales; a partir de entonces, se generalizan
las llamadas nuevas formas de inversion (NFI), que incluyen
basicamente joint ventures, licencias y contratos llave en ma-
no. En la mayor parte de los casos, la iniciativa en estas ope-
raciones partié de los gobiernos de los paises receptores an-
tes que de las propias ET (Chesnais, 1989). Para estos paises,

10. En un apéndice al final de este capitulo, se presenta una
breve discusidn sobre las caracteristicas de los diferentes segmentos
del universo de especialidades.
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la importancia de las ET no pasa sélo por la provision de tec-
nologia sino también por el acceso a redes de oferta y distri-
bucién globales, factor clave en la competencia internacional
dentro de este sector.

A su vez, el Estado, no so6lo en Europa y Jap6n sino tam-
bién en EE.UU.,}! promovié la IPQ a través de estimulos a la
formacion de capital, precios preferenciales para sus materias
primas,!? manejo de la politica comercial, participacién accio-
naria total o parcial en firmas productivas (especialmente en
Europa Occidental —Francia, Italia, Holanda, Alemania—),
impulso a las actividades cientificas y tecnoldgicas, asistencia
en periodos de crisis,13 etcétera. Una de las consecuencias de
estas regulaciones publicas ha sido elevar las ya de por si im-
portantes barreras a la entrada existentes en la IPQ, dado el
carcter altamente organizado o directamente cautivo de la
mayor parte de sus mercados.

Teece (1991) sefiala que “el comercio en la IPQ estd ma-
nejado en gran medida por las politicas estatales”. En el caso
estadounidense, por ejemplo, el American Selling Price System
garantizaba —hasta la Ronda Tokyo del GATT— que las im-
portaciones no pudieran venderse mis que 8% por debajo del
precio de venta americano (Bower, 1985). Asimismo, Bower
sefiala que las organizaciones representativas de las firmas pe-
troquimicas han contribuido a la formulacién de las politicas
en la U.S. Trade Representative y en el Departamento de Co-
mercio y a disefiar la legislacion en el Congreso. Esta coope-

11. Bower (1985) sefiala que “la IPQ en los EE.UU. ha tenido
una larga y estrecha relacién de trabajo con el gobierno, interrumpi-
da por periédicas batallas. La industria fue estimulada a crecer en
numerosas formas”.

12. “La IPQ en los EE.UU. gozé de una ventaja competitiva “ar-
tificial” hasta poco tiempo atrds por los controles en el precio del gas
natural y los programas de asignacion de petréleo crudo, que, mien-
tras estuvieron en funcionamiento, subsidiaron efectivamente las im-
portaciones” (Teece, 1991).

13. Véanse los casos de Francia, Italia y Japén en Bower (1985).
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racion publico-privada es “casi japonesa en su caricter”. Por
otro lado, hasta la conclusion de la Ronda Kennedy del GATT
a fines de los afios 1960, la IPQ en los PD se desarrollé con
altas tarifas, de 20 a 30% en términos nominales. Luego de las
reducciones tarifarias, persistieron de todos modos diversas
barreras no arancelarias (Chesnais, 1989).

La asistencia estatal jugd un rol aGn mayor en los PED, cu-
ya participacion en la produccidon mundial de petroquimicos
ha venido creciendo sostenidamente desde los afios 1970.
Coordinacién “estratégica”, regulacion de la entrada al sector,
subsidios a la inversion,!4 alta proteccidon contra las importa-
ciones, !> precios favorables para las materias primas y aportes
directos de capital en emprendimientos de propiedad estatal
total o parcial fueron algunos de los elementos mis importan-
tes en este proceso.

II. LA CONFIGURACION INTERNACIONAL

La mencionada importancia de la integracion vertical téc-
nica e intrafirma induce un relativamente bajo coeficiente de
comercio internacional en la IPQ. Segin UNIDO (1992a), a

14. En la IPQ, los costos de inversidn son elevados y los plazos
de maduracién de los proyectos bastante largos, por lo cual el acce-
so al crédito y la implementacién de instrumentos que faciliten la re-
cuperacién ripida de los montos invertidos —depreciacion acelera-
da del capital, por ejemplo— resultan fundamentales. En los PED
aparecen una serie de elementos que hacen que los costos de inver-
sién se eleven ain mis: tiempos de construccidon mas prolongados,
“deficiencias en la infraestructura, mayores costos de las maquinarias
y equipos, etcétera,

15. Gray y Walter (1983) analizan la influencia de diversos in-
centivos sobre la localizacién de quince proyectos de inversion en
la IPQ en distintos paises del mundo, encontrando que el factor in-
dividual mas relevante fue —en el promedio de los casos— la pro-
teccion de los mercados internos asegurada por los respectivos go-
biernos.
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comienzos de los afios 1990 s6lo 8% de la produccién de plis-
ticos de Europa Occidental se exportaba fuera de la region; en
EE.UU. y Japoén los porcentajes eran 11 y 11,5% respectiva-
mente. La mayor parte de las exportaciones se realizan hacia
zonas cercanas geogrificamente. El grado de transabilidad di-
fiere intrasectorialmente segin las caracteristicas fisicas y el
valor agregado de cada producto (en general, es menor en bi-
sicos y mayor en finales).

En el comercio internacional hay presencia tanto de prac-
ticas oligop6licas!® como de regulaciones estatales (véase
después), lo que permite calificarlo de “administrado” (UNC-
TAD, 1985, UNIDO, 1985a y Messerlin, 1990). Entre las prime-
ras se cuentan fijaciébn conjunta de precios, monopolizacion
de patentes, arreglos de “caballeros” sobre inversiones y re-
parto de mercados, etc. (UNIDO, 1981). Segin Messerlin
(1990) la industria quimica ha sido la mayor demandante de
medidas antidumping en la CEE en los afios 1980, al tiempo
que en el dmbito comunitario se han abierto varias investiga-
ciones “anticartel” que han demostrado como las principales
firmas emplean sistematicamente practicas de reparto de mer-
cados y concertacion de precios. Al mismo tiempo, siendo al-
tos los peligros del oportunismo en la IPQ, la tolerancia de las
practicas de dumping, especialmente en mercados marginales
a nivel mundial, podria implicar una disrupcién de toda la es-
tructura de la industria, dado el elevado grado de articulacién
necesario para su funcionamiento.

Las politicas de determinacién de precios que manejan las
grandes empresas integradas verticalmente no dependen de la
evolucién del mercado internacional; por el contrario, los pre-
cios internacionales que fijan estas corporaciones para su pro-
ducciéon excedente dependen de-la manera como estas empre-
sas manejan su rentabilidad global en beneficio de una mejor
posicion del conjunto de negocios (Mattar, 1994). En general,

16. Chesnais (1989) caracteriza los mercados de algunos de los
principales productos petroquimicos como “oligopolios mundiales
en sentido estricto”.
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el mercado internacional es receptor de la produccién residual
y, por tanto, los mecanismos de formacion de precios de los
productos comerciados en grandes tonelajes en ese mercado
toman como pardmetro los costos variables o incluso, en pe-
riodos de depresion de precios, niveles inferiores a aquéllos
(Guerra, 1993; FIEL, 1994).

Por otro lado, la IPQ esta sujeta a ciclos de precios inter-
nacionales determinados por dos elementos: el precio de las
materias primas!’ y, el mds importante, el balance entre capa-
cidad instalada —que, como vimos antes, se amplia general-
mente de “a saltos”— y demanda (la cual depende del nivel
de actividad econdmica en los PD). El aumento del precio de
los hidrocarburos, combinado con la aparicién de una fuerte
corriente de demanda especulativa de corto plazo, dieron por
resultado alzas sustanciales de los precios petroquimicos en
1974-1976 y 1980-1983, mientras que la recesién econdmica y
el exceso de capacidad provocaron caidas en 1978-1979 y
1985-1986. Luego, se asistid a un ciclo de precios muy altos
entre 1987 y 1989, fruto de la racionalizacién encarada por el
sector y de un importante crecimiento de la demanda, del cual
resultd la aparicién de nuevas inversiones que determinaron
una sobreexpansion de la industria y dieron lugar —junto con
la recesién predominante en los principales PD— a la fase de
precios bajos que finaliz6 en 1994. En estas circunstancias, la
necesidad de mantener un nivel alto de utilizacidén de la capa-
cidad lleva a las firmas a practicar una politica de exportacio-
nes agresiva, donde el dumping se hace habitual.

Esto refuerza la importancia de mantener estrategias de in-
tegracion, tanto vertical como horizontal —ya que dotan a las
firmas de mayor flexibilidad en cuanto al mix productivo y ate-
nian el impacto de la diferente evolucion de los precios en las

17. Los costos de las materias primas basicas (nafta, gas, LPG),
tienen una incidencia importante, pero decreciente a medida que
se avanza en la cadena petroquimica. Segin De Santiago et al.
(1991), dicha incidencia alcanza hasta 60% en bdasicos y 10-30% en
finales.
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distintas etapas de la cadena—, asi como de la generacion de -
relaciones contractuales de largo plazo. Asimismo, en las fases
depresivas del ciclo se evidencian las ventajas de las firmas que
pertenecen a conglomerados de alta diversificacion sectorial y
mayor capacidad de movilizacion de recursos financieros.

1. LAS TRAYECTORIAS TECNOLOGICAS

Como se dijo mis arriba, el stock de tecnologias petroqui-
micas —generalmente incorporadas en los respectivos equipa-
mientos— Sse concentra en un conjunto de corporaciones pri-
vadas y —en menor medida— publicas, situadas preferente-
mente en EE.UU., Gran Bretania vy Alemania, las cuales desti-
nan grandes recursos —monetarios y humanos— a actividades
de I&D (cuadro 2). Esto, junto con las capacidades previamen-
te acumuladas, permite a dichas corporaciones no sélo con-
trolar fuertemente la oferta de tecnologias dentro del sector,
sino también monopolizar la posibilidad de realizar innovacio-
nes mayores en procesos o productos.

Dado el grado de madurez alcanzado por la IPQ, es poco
habitual el desarrollo de nuevos productos (dentro del campo
de las commodities petroquimicas). En contraste, son impor-
tantes las actividades de I&D dedicadas a mejorar procesos
antiguos o —menos frecuentemente— generar otros nuevos
—principalmente en bisqueda no s6lo de menores costos si-
no también de mayor eficiencia energética o menores niveles
de agresién al medio ambiente—, asi como las orientadas ha-
cia el desarrollo de catalizadores mis eficientes.

De todos modos, para muchas de las firmas mas impor-
tantes a nivel mundial el horizonte de sus actividades tecno-
logicas estd concentrado en el desarrollo de productos en los
sectores de QF y especialidades.!® Esta tendencia es conse-

18. Si bien ambos términos son vastamente usados en la litera-
tura sobre la industria quimica, de hecho, en ambos casos no se tra-
ta de sectores productivos strictu sensu, sino de un conjunto de pro-
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cuencia, en buena medida, de la declinante rentabilidad en los
segmentos de commodities, donde la competencia de produc-
tores situados en PED es cada vez mis intensa.

Sin embargo, si bien hay un movimiento de las firmas li-
deres en la IPQ hacia los sectores de QF y especialidades, es-
te fenbmeno debe ser debidamente contextuado si se preten-
de evaluar las posibilidades abiertas en materia de trayectoria
tecnologica para firmas petroquimicas situadas en PED.

En este sentido, debe decirse que sbélo en algunos seg-
mentos de ese vasto universo existe la oportunidad de apro-
vechar los activos tangibles e intangibles —tanto productivos
como tecnoldgicos— acumulados en las firmas que producen
commodities petroquimicos.19 Asimismo, debe tenerse en
cuenta que, a nivel mundial, son justamente las firmas petro-
quimicas que desde su origen tuvieron fuerte presencia en
otros segmentos de la industria quimica (por ejemplo, colo-
rantes, farmacos, etc.) las que han avanzado de manera mds
clara hacia QF y especialidades.

Para ingresar a la produccién petroquimica, las firmas ubi-
cadas en PED dependen de la importacion de tecnologia, ge-
neralmente a través de plantas llave en mano o de acuerdos
de licencia. Si bien, como ya se menciond, una elevada por-

ducciones muy diversas tanto en materia de conocimientos tecnol6-
gicos requeridos, como de perfiles empresariales, tipo de mercados,
etc. De todos modos, en general se distinguen de los commodities
petroquimicos por su mayor relacién precio/volumen, superior tasa
de retorno (esto se deriva basicamente del hecho de que se trata de
productos que estan en las etapas tempranas de su ciclo de vida —
al contrario de lo que ocurre con la mayor parte de la IPQ—) y por-
que existe en general un mayor margen para la diferenciacién de
productos (e incluso, en algunos casos, para la produccion casi “a
pedido”). En el apéndice a este capitulo, se presenta una breve ca-
racterizacion de estas actividades. )

19. Tomando la clasificaciéon de Kupfer y Cabral (1988) presenta-
da en el apéndice antes referido, las posibilidades de integracion de las
firmas petroquimicas hacia la quimica fina se centrarian en el grupo de
productos denominados intermediarios (o intermediarios de sintesis).
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cién de la oferta tecnoldgica estd en manos de los propios
productores petroquimicos, también hay una presencia impor-
tante de firmas de ingenieria, especialmente en el segmento
de bisicos. Por otro lado, generalmente existen varios provee-
dores alternativos en cada producto.

En contraste con la relativamente amplia disponibilidad
de tecnologias en los segmentos de commodities, en el caso
de especialidades/QF la transferencia de tecnologia via licen-
cias es la excepcidon antes que la regla. Obviamente, esto im-
pone restricciones fuertes a la entrada de firmas provenientes
de PED a estos segmentos.20

Las posibilidades de desarrollo tecnolégico en los PED se
centran, basicamente, en el learning-by-doing en el proceso
productivo, lo cual a su vez permite posteriores ganancias de
productividad a través de innovaciones incrementales.?! Adn

20. Cabe aqui un comentario vinculado con la anterior reflexién
sobre los vinculos entre IPQ v QF/especialidades. En los tres paises
analizados existe produccién local en dichos rubros, aunque en ge-
neral no es generada por las firmas que operan en la IPQ, sino por
empresas de tamaflo mds pequefio, que actian en segmentos donde
las barreras a la entrada en términos de requerimientos de capital
son bajas y hay posibilidad de hacer innovaciones mediante esfuer-
zos tecnoldgicos propios. En los segmentos de QF/especialidades
mas cercanos a la estructura tecno-productiva de la [PQ, las posibi-
lidades de desarrollos endégenos son menores y la tecnologia estd
generalmente en manos de ET que son también productoras.

21. Inclusive Japdn se mantiene tecnolégicamente detras de las
firmas lideres tradicionales. La situacion de la IPQ canadiense, en
gran medida compuesta por firmas de capital extranjero, transita por
similares caminos:

Estrategias tecnologicas de las firmas
petroquimicas canadienses (%)

Procesos Productos
Asimilacién y adaptacién 90 70
Innovaciones menores 10 30
Innovaciones de frontera 0 0

FUENTE: Science Council of Canada (1992).
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los paises exitosos del Este Asiatico, como Corea (Kim, 1994),
caracterizados por perseguir agresivas estrategias de desarro-
llo tecnolégico en otros sectores, no han podido replicar con
similar éxito la misma estrategia en la IPQ. Aunque el gap tec-
noldgico con las firmas lideres continta siendo amplio, esto
no impide que empresas situadas en PED puedan competir
con ellas si tienen acceso a instalaciones state of art de esca-
la mundial y cuentan con adecuados costos para sus materias
primas.22 ,

En consecuencia, en los PED las estrategias tecnolbgicas
enfrentan limites estructurales —tanto inferiores como supe-
riores—. Los primeros se conforman a partir de las actividades
imprescindibles para funcionar competitivamente en los mer-
cados nacionales e internacionales, actividades cuya cantidad
y calidad se incrementa a medida que crece el nivel de com-
petencia en dichos mercados. Los segundos dependen de la
masa de recursos que las firmas estin en condiciones de des-
tinar a actividades de I&D, de modo de “empujar” hacia arri-
ba el techo de desarrollo tecnoldgico, por ejemplo, buscando
mejorar o desarrollar nuevos procesos, productos o cataliza-
dores. Otra posibilidad es la diversificaciéon hacia especialida-
des y quimica fina, alternativa que, como ya lo dijimos, exige
generalmente altas inversiones en 1&D y disponibilidad de re-
cursos humanos calificados.

22. Por cierto, esto no significa que el disponer de recursos na-
turales dentro del territorio sea condicion ineludible para competir
exitosamente, como prueban los casos de Corea, Japdn o Taiwan.
Los mayores costos incurridos por la necesidad de importar materias
primas son, en esos casos, compensados por otras vias.
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Cuadro 1
Porcentajes de facturacidn en commodities y especialidades en las
diez principales firmas quimicas del mundo. 1988.

" Empresas Ratio de facturacién Empresas Ratio de facturacién

especialidades/commiodities -especialidades/ commodities

Exxon 6:94 Dupont 40:60
Shell 10:90 Hoechst 50:50
BASF 30:70 Bayer 60:40
Dow 30:70 Rhone Poulenc 60:40
ICI o 38:62 Ciba-Geigy 84:16

FUENTE: UNIDO (1991).

Cuadro 2
Ventas y gastos en I&D de las principales
empresas quimicas internacionales. 1989
(en millones de US$S y porcentajes).

Ventas Gastos en I&D %
BASF (Alem) 25328 1039 4,1
HOECHST (Alem) 24413 1394 5,7
BAYER (Alem) 23031 1433 6,2
ICI (GB) 21591 1047 4,9
DOW (EE.UU.) 15249 873 5,7
DU PONT (EE.UU.) 14179 1387 9,8
RHONE POULENC (Fr) 11452 662 5,8
AKZO (Hol) 8837 426 4,8
UNION CARBIDE (EEUU) 7962 181 2,3
MONSANTO (EE.UU.) 5782 598 10,3
DSM (Hob) 5081 188 3,7
SISTEMA Petroquisa (Bras) 4428 45 i 1,0

FuenTe: Elaboracién propia en base a Oliveira (1990).
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APENDICE
1) El sector petroquimico: definiciones bdsicas y abreviaturas

En la industria quimica ¢s posible distinguir, a un nivel
agregado, entre las ramas pesada y liviana; a su vez, ambas
pueden subdividirse en orgdnica e inorgdnica. La industria pe-
troquimica se identifica, habitualmente, con la quimica orgi-
nica pesada. Sin embargo, no siempre es posible cstablecer
una separacidon tajante o clasificar inequivocamente a ciertos
productos; por ejemplo, los limites entre inorganicos pesados
y organicos livianos son bastante labiles. Un caso lipico es el
de los fertilizantes; por su composicidon quimica, el amoniaco
¢s un produclo inorgianico, mientras que por su tecnologia de
proceso y la materia prima con la que se fabrica, se lo puede
ubicar dentro de la industria petroquimica.

INDUSTRIA QUIMICA

QUIMICA PESADA QUIMICA LIVIANA
INORGANICA ORGANICA INORGANICA ~ ORGANICA
Fertilizantes Petroquimicos Farmacéuticos Catalizadores
Gas industrial Herbicidas Pigmentos
Soda cdustica Cosméticos

En consecuencia, no hay una definicién aceptada univer-
salmente acerca de lo que se entiende por petroquimica, o so-
bre el método de clasificacion a adoptar dentro de ella. De to-
dos modos, generalmente se asume que productos petroqui-
micos son todos aquellos compuestos que pueden ser manu-
facturados a partir de hidrocarburos naturales (petréleo crudo,
gas natural) mediante procesos quimicos y que se utilizan co-
mo insumos en la misma industria quimica o en otros secto-
res. Los mismos productos pueden ser obtenidos a partir de
otras fuentes: carbén, madera, biomasa, por métodos quimi-
cos o bioldgicos (fermentacion).

Desde un comienzo la quimica pesada organica fue un
complejo de procesos y productos altamente interrelacionados,
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basado en un grupo comin de materias primas. Estas materias
primas son a menudo un subproducto o un producto de menor
valor dentro de un proceso que siempre tiene como principal
usuario al sector energético. La base comin de materias primas,
la multiplicidad de reacciones simultineas que permiten obte-
ner varios productos en un mismo proceso y la posibilidad de
usar distintas materias primas para el mismo propésito produc-
tivo, llevaron a esta compleja estructura. En ella, ademis de la
usual cadena de producciéon que va de las materias primas ha-
cia los productos finales, hay numerosas ramificaciones.

Se llaman materias primas de la industria petroquimica a
los derivados del petroleo (nafta virgen y cortes mis pesados)
y del gas natural (gas natural, etano, LPG23 y gases de refine-
ria), por ser los recursos mds utilizados.

En cuanto a los productos petroquimicos, pueden dividir-
se¢ en (res categorias:

a) Productos badsicos:24 son aquellos que resultan del pro-
cesamiento de las materias primas petroquimicas. En general
sirven como insumos para los productos intermedios y finales
del sector.

Entre los principales se hallan los siguientes:

— olefinas:?5 etileno, propileno, butileno, butadieno.

— aromdticos:2% benceno, tolueno, o-xileno, p-xileno.2’

23. Liquid petroleum gas.

24. En el articulo sobre el caso mexicano, la mencién a produc-
tos basicos alude a aquellos reservados en forma exclusiva para la
produccion por parte de PEMEX, que justamente eran llamados ba-
sicos por la legislacion mexicana. Dicha lista excedia ampliamente a
lo que aqui, segiin el consenso tradicional entre los analistas del sec-
tor petroquimico, se define como productos basicos.

25. Hidrocarburos alifaticos no saturados. Se obtienen principal-
mente por procesos de steam cracking, a partir de nafta o fraccio-
nes gasiferas (etano, propano, butano).

26. Hidrocarburos ciclicos no saturados. Se obtienen, en gene-
ral, a partir del reforming de naftas.

27. BTX es el nombre de la mezcla de benceno, tolueno y xile-
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— gas de sinlesis®®
— metanol*®
— amoniaco30

b) Productos intermedios: son aquellos que resultan del
procesamiento de los productos basicos; se usan para la ma-
nufactura de bienes petroquimicos finales o en otros campos
de la industria (especialmente la quimica). Algunos ejemplos
son: 4dcido adipico; 4cido tereftdlico; acrilonitrilo; caprolacta-
ma; ciclohexano; cloruro de vinilo (CVM); dimetil tereftalato
(DMT); estireno; etilenglicol; fenol; formaldehido.

¢) Productos finales: se obtienen a partir del procesamien-
to de los productos bisicos o intermedios. En su totalidad son
insumos de uso difundido para la industria manufacturera;
buena parte de los bienes incluidos en este grupo son polime-
ros.31 Podemos distinguir, a grandes rasgos, ocho “familias” de
productos petroquimicos finales:32

i) termopldsticos: se trata, biasicamente, de materias plas-

nos, los cuales habituaimente son el resultado conjunto de la opera-
cion de reforming de naftas.

28. Es una mezcla que contiene hidrégeno y mondxido de car-
bono, con o sin nitrdégeno.

29. En algunas clasificaciones el metanol aparece como un pro-
ducto intermedio.

30. Como se dice en el texto, en funcién de las materias primas
y el proceso utilizados, el amoniaco puede ser clasificado aqui, pe-
fo escencialmente es un compuesto inorgdnico usado en la produc-
cion de fertilizantes. Adicionalmente, digamos que en ciertas clasifi-
cacioncs ¢l amoniaco figura como un producto intermedio.

31. Polimero es una sustancia compuesta por macromoléculas
que, a su vez, estdn formadas por unidades menores llamadas mo-
némeros. Por polimerizacidn se entiende el proceso mediante el cual
se unen mondémeros formando un polimero.

32. Existe, ademas, una serie de productos quimicos (solventes,
tensoactivos, etc.), que en parte tienen origen en la petroquimica.
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ticas cuya caracteristica principal radica en la propiedad de
cambiar de forma, a través de distintos tratamientos, cuando
son expuestos al calor. Los principales termoplasticos son los
polimeros de adicion y policondensacion. Entre los primeros
se destacan:

— Polietileno (PE): entre las variedades mas conocidas se
encuentran: polictileno de alta densidad (PEAD), polietileno
de baja densidad (PEBD) y polietileno lineal de baja densidad
(PELBD).

— Poliestireno (PS): se lo clasifica habitualmente en ex-
pandible, convencional y de alto impacto. Entre sus copolime-
ros,33 los principales son el acrilonitrilo-butadieno-estireno
(ABS) y el estireno-acrilonitrilo (SAN).

— Polipropileno (PP).

— Vinilicos: el principal es el cloruro de polivinilo o po-
licloruro de vinilo (PVC).

— Acrilicos: el mds conocido es el polimetacrilato de me-
tilo (PMMA).

En cuanto a los polimeros de condensaciéon se destacan
las poliamidas, cuyas variedades principales son el nylon 6,6
y el nylon 6.

Existen ademds los llamados plasticos de ingenieria. Se
trata de polimeros con alta tenacidad, resistencia al impacto y
a la corrosion; estos productos representan uno de los desa-
rrollos mas avanzados de la industria petroquimica. Entre los
principales se encuentran los siguientes: policarbonatos, po-
liacetales, polisulfuro de fenileno, polidxido de fenilo, polies-
ter cetona, poliamida imida, poliimida, entre otros.

i) termoestables o termorrigidos: se trata de materiales
que no son moldeables por calor. En este grupo se incluyen
resinas de distinto tipo (fendlicas, alquidicas, maleicas, epoxy,
poliésteres) y aminoplastos (resinas y polvos de moldeo de
urea y melamina-formaldehido).

33. Copolimeros son macromoléculas que contienen dos o mas
unidades monoméricas quimicamente distintas.
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iii) elastomeros: se trata de distintas variedades de caucho
sintético: estireno-butadieno (SBR), polibutadieno, poli-iso-
preno, butadieno-acrilonitrilo, etc.

iv) fibras e hilados sintéticos: 1as mis importantes son las
poliamidicas (nylon), poliestéricas, acrilicas, y polipropiléni-
cas.34

v) fertilizantes: urea, derivados del amoniaco (fosfato dia-
monico-DAP-, por ejemplo), etc.

vi) detergentes: DDB/ABL, tensoactivos, etc.

vii) solventes: acetona, tetracloruro de carbono, etc.

viii) plastificantes.

2) Una breve presentacion del universo
de especialidades v de 1a quimica fina

A partir de un trabajo de Kline (1976), se difundié una ta-
xonomia en la que el sector quimico se clasifica en cuatro gru-
pos, segin el volumen de produccién y el caricter diferencia-
do o no de sus productos. Esta clasificacidon muchas veces se
superpone con otra que divide a la quimica pesada de la li-
viana segin el valor unitario de los productos (con limite en
U$S 3.000 por tonelada habitualmente).

Para Kline, productos indiferenciados son aquellos que
presentan una férmula quimica especifica, invariable de pro-
ductor a productor, y son utilizables en diferentes aplicacio-
nes. Productos diferenciados son aquellos cuyas propiedades
quimicas varian entre productores, y se utilizan normalmente
en un Gnico tipo de aplicacidn para la cual fueron concebidos.

De acuerdo con ella, dentro de la “quimica pesada” (pro-
ductos de bajo valor unitario, generalmente fabricados en
grandes escalas) pueden dividirse los productos en commodi-
ties, productos caracterizados por su composicidén y cuyas

34. Vale aclarar que estas fibras se obtienen a partir de polime-
ros tales como nylon, politereftalato de etilenglicol, poliacrilonitrilo,
polipropileno, etc., que pertenecen en su mayoria a la familia de los
termoplasticos.
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aplicaciones son diversificadas (termopldsticos por ejemplo) y
pseudocommodities, productos que reconocen una funcion
(aplicacion) definida, caso de los fertilizantes y elastdmeros
por ejemplo.

En cuanto a la quimica liviana, incluiria a los productos
caracterizados por producciéon en lotes reducidos y con valo-
res unitarios elevados (mis de USS 3.000 la tonelada). Dentro
de ella, pueden distinguirse a la quimica fina y a las especia-
lidades. Estas Gltimas son disefiadas para satisfacer una aplica-
cion definida. Resultan por lo general de formulaciones (mez-
clas) de moléculas ya conocidas; sus exigencias de I&D se lo-
calizan en el 4rea comercial. La quimica fina, en cambio, im-
plica la sintesis de una molécula determinada, con indepen-
dencia de su aplicacion final.

Entre las especialidades encontramos un conjunto de pro-
ductos que actian como auxiliares en una amplia gama de ac-
tividades industriales (electronica, alimentos, medicina, cos-
mética, combustibles, lubricantes, papel, pinturas, tejidos,
construccion, fotografia, imprenta, etcétera). Algunos produc-
tos del rubro serian los siguientes: absorbentes de rayos ultra-
violetas; adhesivos; aislantes; antiespumantes; antioxidantes;
aromas y sabores; biocidas; catalizadores; colorantes; enzimas;
espesantes; lubricantes y fluidos sintéticos; pigmentos inorga-
nicos y orginicos; plastificantes; resinas de intercambio i6ni-
co; tensoactivos. También estarian incluidos algunos elastéme-
ros y plisticos y resinas sintéticas.

En cuanto a quimica [ina, se destacarian los [armoquimi-
cos, seguidos de los agroquimicos y los auxiliares para la in-
dustria de la alimentacion.

Esta clasificacidon presenta, de todos modos, ambigtieda-
des. Por ejemplo, porque los productos pueden cambiar de lu-
gar en el esquema, caso de que pasaran a ser producidos en
mayores cantidades o por perder su caricter diferenciado (y
ambos movimientos pueden estar relacionados, complicando
el andlisis).

Una clasificaciéon alternativa (propuesta por Kupfer y Ca-
bral, 1988 en base a un trabajo del Stanford Research Institu-
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te; véase también Ferraz et al., 1988) considera a la industria
de quimica fina englobando dos grandes grupos de productos:
intermediarios y especialidades. Los primeros —también lla-
mados intermediarios de sintesis— son aquellos productos
que presentan férmulas especificas, invariables, y son utiliza-
dos como insumos en diferentes aplicaciones.

En cuanto a las espccialidades, se caracterizan por pre-
sentar margenes para maodilicar sus propiedades quimicas en
funcién de las diferentes exigencias del mercado consumidor.
Este grupo se divide en quimicos funcionales (functional che-
micals), y productos quimicos a pedido (market-directed che-
micals).

l.os primeros son aqucllos que descmpenan una misma
funcién en cualquier mercado en que scan utilizados; es el ca-
so de los antioxidantes, los pesticidas, los catalizadores o los
farmacos. La formulacién quimica de estos productos, deter-
mina el tipo de uso que puede darseles. Los productos a pe-
dido, en cambio, atienden las demandas focalizadas de un
mercado pre-identificado. Es decir, el mercado precede a la
formulacién del producto. Entre estos se destacan los adhesi-
vos, los sclladores, los aditivos para lubricantes, productos
quimicos para mineralizacion, exploracidén de petrdleo, elec-
tronica, papel, etcétera.

El grupo de los funcionales, se divide a su vez, scgin es-
ta clasificacion, en los funcionales-insumo —que son utiliza-
dos como bienes para la produccién (colorantes y aditivos en
general) y que luego de su formulacion se dirigen al consumo
industrial (textiles o alimenticios en este caso)— y funciona-
les-consumo, que son productos que una vez formulados se
dirigen al consumo final, como los medicamentos, las fragan-
cias y cosméticos o los pesticidas. Cabe destacar que justa-
mente la amplitud y fragmentacion del mercado al que se di-
rigen estos productos, constituye el punto de partida para la
diferenciacion del tipo de organizacién industrial existente en
cada segmento de la QF.

Las caracteristicas principales de los distintos tipos de
mercado y firmas son las siguientes:
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— Intermediarios:

Las empresas productoras de intermediarios deben tener
un gran porte, derivado de su presencia en la petroquimica u
otra industria conexa. Las plantas también deben ser grandes
y con un nivel de especializacion alto. Las principales activi-
dades tecnolégicas se concentran en innovaciones de proce-
sos, con el objetivo de aumentar productividad a través de ga-
nancias de aprendizaje. La principal necesidad de recursos hu-
manos es de ingenieros quimicos.

Las firmas deben tener una gran capacidad financiera pa-
ra sostener inversiones con bajo nivel de retorno. El marke-
ting tiene un papel limitado a identificar posibles clientes, por
la divulgacion de las cualidades y precios de los productos
ofrecidos.

— Productos funcional-insumo:

Este tipo de empresa también requiere un importante res-
paldo de un grupo empresario (aunque en este caso, prefe-
rentemente diversificado), pero tiene menor necesidad de in-
tegrarse verticalmente. Por otro lado, la planta puede ser rela-
tivamente pequena pero evitando la especializacion. Su orien-
lacion fundamental es hacia los nuevos productos y mercados.
El programa de I&D es de larga maduracién y requiere técni-
cos muy especializados en investigacidén bisica. Su capital se
aplica predominantemente a financiar los programas de I&D y
la asistencia técnica; las inversiones, en general, no son muy
costosas. Generalmente, cada linea de produccién tiene den-
tro de la planta una direccion auténoma (multidivision).

El control de calidad se ejerce normalmente sobre €l pro-
ducto, v se orienta al proceso solo cuando estd en peligro la
calidad del producto, ya que los costos de produccién no son
determinantes de primer orden. El marketing, que requiere
conocimientos en la materia a comercializar, €s muy importan-
te en este tipo de emprendimiento, al igual que la asistencia
técnica.
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— Productos funcional-consumo:

Este tipo de firma difiere de la anterior en el formato em-
presarial, ya que requiere estar integrada verticalmente hacia
adelante, englobando subsidiarias locales que se encarguen
de la formulaciéon y distribucién de los bienes finales destina-
dos al consumidor. El marketing sc basa en la propaganda (no
en la asistencia técnica) y se¢ orienta a cubrir la totalidad del
mercado (real y potencial) con un cuerpo de vendedores que
muchas veces conforma la mayor parte del cuadro de perso-
nal de la empresa. Los esfuerzos generales, por ende se orien-
tan hacia la comercializacion.

— Productos a pedido:

La empresa lipica es de pequeno porte, y opera en insta-
laciones de escala reducida, para poseer agilidad, pero preser-
vando un gran poder diversificante. Sus programas tecnologi-
cos de 1&D se vuelcan a responder al pedido de los clientes.
La empresa debe contar con quimicos y tecndlogos, mientras
que los flujos de venta y produccidén son muy irregulares. Lo
principal es la asistencia técnica y el tipo de marketing reali-
zado.

Finalmente, en el cuadro siguiente se esquematizan las
condiciones de entrada a la quimica fina en los paises en de-
sarrollo.

Tipologia Disponibilidad Nivel de Riesgo
de recursos especializacion
Intermediarios alta bajo bajo
Func-insumo baja alto alto
Func-consumo baja alto muy alto
A pedido baja alto bajo

FueNTE: Kupfer y Cabral (1988).
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DESARROLLO Y REESTRUCTURACION
DE LA PETROQUIMICA ARGENTINA






INTRODUCCION

En un contexto macroecondémico adverso, la industria pe-
troquimica (IPQ) fue uno de los muy escasos sectores manu-
factureros dindmicos de la Argentina durante los afios 1980.
En contraste con la caida en términos absolutos del PBI, la
produccion fisica de la IPQ crecid a una tasa anual de casi
10% durante la década pasada. Frente a la dristica reduccion
del coeficiente de inversién en la industria manufacturera, en
la década de 1980 se invirtieron en la IPQ mis de US$S 1200
millones y se inauguraron doce plantas. Las exportaciones cre-
cicron —en volimenes fisicos— a un ritmo de 8,5% anual, al-
canzando cerca de USS 400 millones a fines de los afios 1980.
En este proceso se pasd de una industria basada en plantas de
pequefa escala y procesos antiguos a otra en la que predomi-
nan instalaciones de escala internacional y tecnologias cerca-
nas al state of art, con obvias ganancias de competitividad.

Esta performance fue viabilizada, en gran medida, por un
conjunto de politicas piblicas que introdujeron fuertes estimu-
los para el desarrollo sectorial: precios favorables para las ma-
terias primas, proteccién frente a importaciones, regulacion de
la entrada al sector y promocién a las inversiones fueron los
pilares del esquema regulalorio doméstico.

Este marco regulatorio permitié la instalacién de una in-
dustria competitiva, pero sin evitar la generacion de algunas
externalidades negativas y aprovechando insuficientemente
las eventuales externalidades positivas. En el segundo caso, la
referencia central es al escaso estimulo para desarrollos tecno-

79



80 Andrés Lopez

logicos locales. En cuanto a externalidades negativas, se trata
bisicamente de la poca atencibn otorgada a los efectos de la
IPQ en términos de contaminacién ambiental. Esto dltimo ad-
quiere especial relevancia teniendo en cuenta que, tanto local
como internacionalmente, esta industria ha sido identificada
como critica desde aquella perspectiva y sus zonas de implan-
tacién (generalmente de alta concentracién industrial y urba-
na) son consideradas entre las de mayor riesgo ambiental. Asi-
mismo, los precios petroquimicos internos permanecieron en
niveles superiores a los internacionales, danando la competi-
tividad de los sectores ubicados “aguas abajo”.

A partir de los afios 1990 se produce una fuerte ruptura
en esta trayectoria como consecuencia de un proceso de total
desregulacién de la actividad, implementado en un lapso muy
breve. En el contexto de un amplio programa de reformas es-
tructurales encarado por el actual gobiermno —basado en la
apertura comercial, la privatizacion de empresas pablicas v la
desregulaciéon de los mercados domésticos—, el Estado aban-
dona su papel de “inductor” del desarrollo de la IPQ, el cual
queda, en principio, determinado por las sefiales del mercado
y las decisiones de las empresas productoras privadas. Parale-
lamente, se hacen crecientes las presiones externas y, funda-
mentalmente, internas, para que las firmas mejoren su gestién
ambiental,

El primer efecto del programa de reformas —en un mar-
co de bajos precios internacionales— fue reducir dristicamen-
te la rentabilidad de las firmas domésticas. En este contexto,
se encararon procesos de racionalizacidn y reestructuracion,
que llevaron a una apreciable mejora de la productividad. La
problemitica ambiental también merecid esfuerzos especifi-
cos, incluyendo inversiones de cierta magnitud adn en un
contexto de retraccidn inversora, aunque en muchos casos se
advirtié una vinculacién positiva entre iniciativas de reduccion
de costos v mejora de la performance ambiental. El aumento
de precios internacionales a partir de 1994 y el propio efecto
de la reconversion de las firmas han llevado mds recientemen-
te a tomar algunas decisiones puntuales de inversidn, aunque
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siempre en un marco de predominio de actitudes cautelosas
en la materia.

Al mismo tiempo, se estd redefiniendo drasticamente el
papel de los distintos actores dentro de la IPQ, en un proce-
so que apunta a la permanencia de menos pero mis podero-
sos jugadores que en el pasado. Se perfila entonces un esce-
nario en donde el sector tendri un mayor nivel de concentra-
cion y serd liderado por grandes conglomerados que tienen
acceso o disponen de materias primas, tecnologia, posibilida-
des de financiacidon en mercados internacionales y redes mun-
diales de comercializacion.

Los principales interrogantes a futuro no pasan por la so-
brevivencia de la capacidad instalada en el sector en una eco-
nomia abierta y desregulada —la experiencia ha probado que
aquélla parece ascgurada— sino por la posibilidad de expan-
siones sustantivas de dicha capacidad. Si estd claro que son
los conglomerados arriba referidos quienes estdn en condicio-
nes de llevar adelante dichas expansiones, persisten dudas
acerca del diserio de un esquema de politicas publicas que
ascgure un balance entre el desarrolio de la IPQ, ¢l manteni-
miento de un marco de competencia en el mercado domésti-
co vy la aplicacion de criterios mis estrictos en materia de pre-
servacion del medio ambiente, en un contexto complejo, de
mayor concentracidon de la oferta sectorial e integracion plena
con un socio que posee una industria de envergadura, como
Brasil.

El proposito de la primera seccién del trabajo es evaluar
el desarrollo de la IPQ hasta los aflos 1980 y las estrategias de
las firmas del sector, vinculdndolas con la evolucién del mar-
co regulatorio sectorial y ambiental y con los cambios ocurri-
dos en el contexto macroecondmico doméstico. En la seccion
segunda se analizan, las reformas estructurales recientes y su
impacto sobre el desarrollo de la IPQ, en un contexto de es-
tabilizacién de precios y crecimiento acelerado del PBIL. Se
analizan las respuestas empresarias ante este nuevo marco de
desarrollo sectorial, sus determinantes y sus efectos. Se exami-
na también el impacto del actual esquema regulatorio y de los
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nuevos requisitos competitivos sobre las estrategias de gestion
tecnologica, calidad y control ambiental.

Finalmente, s¢ hacen algunas reflexiones alrededor de los
interrogantes que plantea el probable desarrollo futuro de la
IPQ a nivel local y regional. :

I. ORIGEN Y DESARROLLO DEL SECTOR
a) Surgimiento y primera fase de evolucion

Las primeras plantas petroquimicas se instalan en los afios
1940. Desde este origen, la presencia del Estado fue extensa,
como productor! y, principalmente, como regulador del desa-
rrollo sectorial. Dos percepciones basicas caracterizan al ac-
" cionar estatal: la necesidad de agregar valor a recursos natu-
rales —hidrocarburos— disponibles localmente y el caricter
“estratégico” de contar con una IPQ doméstica (visible por el
involucramiento de la autoridad militar, también activamente
comprometida en otras ramas industriales —particularmente
en la siderurgia— en la Argentina).

A fines de los anos 1950 aparecen las primeras politicas
publicas de estimulo al desarrollo de la IPQ. A partir de alli,
las inversiones en el sector quedaron comprendidas en diver-
sos regimenes de promocion que se sucedieron en el tiempo
(los cuales otorgaban deducciones, exenciones y diferimiento
de impuestos, exencion de derechos para importacion de bie-
nes de capital y precios de fomento a las materias primas em-
pleadas por la IPQ); ademis, la proteccion arancelaria -era
muy elevada (mayor al 100% para los rubros con producciéon
local). :

Este régimen estimuld inversiones de empresas transna-

1. El Estado, a través de Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF)
'y de la Direccidén General de Fabricaciones Militares (DGFM), reali-
z6 las primeras inversiones petroquimicas, en umdades de tamaiio
muy pequefo. :
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cionales (ET) —en ocasiones asociadas con firmas locales—,
dirigidas a captar la demanda cautiva del mercado local (rea-
lizando, en todo caso, exportaciones marginales). En conse-
cuencia, la produccion sectorial se expandié ripidamente
—17% anual acumulativo entre 1960 y 1970— (Azpiazu y Ba-
sualdo, 1989). ,

En tanto, las empresas estatales de h1drourburos luego
de sus tempranas incursiones, casi abandonaron el sector. Par-
ticularmente nolable es que la petrolera estatal, YPE, no se ha-
ya expandido, por si misma o a través de una subsmhana, ala
produccion petroquimica y que tampoco lo haya hecho la
proveedora estatal de gas, Gas del Estado, siguiendo la logica
de integracidon vertical. Si blen luego ambas firmas participa-
ron en emprcndlmnemos petroquimicos estatales, su posicion
serd mis bien subordinada. La DGFM, en cambio, parece ha-
ber jugado un rol mis importante, a través de un papel pro-
motor de la expansion sectorial .

En ausencia de competencia de productos importados, y
ante la falta de exigencias de quid pro quo por parte del Esta-
do en términos de escalas productivas y tecnologias emplea-
das, las plantas instaladas en este periodo se ubican lejos de
la frontera internacional, tanto en tamafno como en dotacién
tecnologica. De este modo, la TPQ se caracterizaba por una
elevada presencia de ET, mercados oligopolicos, reducida ca-
pacidad exportadora, altos niveles de proteccion, tamafios de
planta pequenios y escaso grado de competitividad internacio-
nal.

2. Veanse las declaramones dcl pres1dente de Duperial —-thal
de Imperlal Chemical Industrles (ICD-—, al diario Clarin, el 17- 11-93:
“Ahora no tenemos el mismo Iobbymg de antes, cuando Fabricacio-
nes Militares era accionista de las plantas satélites del Polo (de Ba-
hia Blanca) y nosotros soluciondbamos rdpidamente nuestros incon-
venientes”. '
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b) La construccion de los polos petroquimicos

A partir de fines de los aiios 1960 las politicas orientadas
a desarrollar la IPQ incorporan la preocupacion por elevar el
grado de competitividad de la produccién doméstica. A su
vez, las deficiencias en la provisién interna de biasicos e inter-
medios sugerian la conveniencia de avanzar en la integraciéon
vertical de la [PQ, por lo que surgieron proyectos de construc-
cién de dos grandes polos petroquimicos (uno a base de pe-
troleo y otro a partir de gas natural), que, en un principio, fue-
ron impulsados por ET. Sin embargo, €l matiz nacionalista que
sesgaba al desarrollo del sector, basicamente por influencia de
los militares, llevd a negar la autorizacion para que las ET em-
prendieran la construccién de estos polos (con argumentos de
falta de garantias de autoabastecimiento y posible bloqueo de
la sustitucién de importaciones).

Asi, se decidi6 que el Estado liderara la construccién de
los polos y se crearon las firmas Petroquimica General Mosco-
ni (PGM) y Petroquimica Bahia Blanca (PBB), que funciona-
rian bajo control del Estado como proveedoras de productos
bdsicos a plantas satélites en las que se autorizaba la partici-
pacion de capital privado. Las de PGM y PBB fueron las inver-
siones mas relevantes durante los afios 1970, alcanzando U$S
80 vy 45 millones respectivamente.

En Bahia Blanca, se preveia la construccién de una plan-
ta madre (PBB) productora de ctileno, una plania separadora
de gases proveedora de etano, y una serie de plantas satéli-
tes.? PBB estuvo lista para funcionar en 1977, pero demoras

3. Induclor (cloro-soda): Grupo Richard; Monémeros Vinilicos
(CVM): su capital era compartido originalmente por Duperial y el
grupo Richard, el cual luego pasé a controlar toda la operacidn; Po-
lisur (PEBD): grupo Garovaglio-Zorraquin; Petropol (PEAD): grupo
Richard (todas las firmas mencionadas tenian hasta 1991 30% de par-
ticipacién accionaria estatal); Indupa (PVC): grupo Richard; Electro-
clor (PVC): controlada por Duperial. Esta Gltima nunca llegd a insta-
larse.
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en la separadora de gases hicieron que recién en 1981 se pu-
siera en marcha. En ese ano se inauguraron lambién dos plan-
tas de PE de Polisur, una de ellas no prevista en el disefio ori-
ginal del polo. Las demids plantas demoraron su inauguracion
hasta 1986-1987, credndose de ese modo excedentes de etile-
no que fueron exportados por PBB. A partir de 1987, dado
que las capacidades de las plantas satélites instaladas excedian
a las consideradas para calcular los requerimientos originales
de etileno, se pasd de exportar dicho producto a importarlo,
para cubrir las demandas adicionales.

A su vez, al no construirse ninguna de las plantas previs-
tas en el polo de Ensenada, PGM exporta la mayor parte de
su produccion de basicos e intermedios, los cuales podrian
servir de base para la fabricacién de los mondémeros utilizados
en la fabricacion de fibras sintéticas.

En resumen, si bien la régulacién nacional intentaba su-
plantar la 16gica de integracidon vertical intrafirma por la arti-
culacion publico-privada intrarrama (polo petroquimico), en
fa practica estos polos se convirtieron en una suertc de “anti-
polos”, ya que no se logrd coordinar las ofertas v demandas
dentro de cada uno, dando lugar a diversas corrientes de co-
mercio exterior que canalizaron los excedentes vy faltantes. Es-
to llevd a un desproporcionado peso de los bdsicos en las ex-
portaciones del sector y a que el coeficiente de exportacion
de bisicos fuera inusitadamente elevado —35% en 1981— en
la comparacion internacional® (cuadros 1 y 2).

4. Segun Schvarzer (1993), la dimensidn de este tipo de proyec-
tos —similarmente a otros implementados en otras ramas producto-
ras de commodities industriales— en el contexto de la economia ar-
gentina le otorgaba un rol que implicé que fueran resueltos en el
mas alto rango de decision del Poder Ejecutivo Nacional. Esto per-
mite imaginar los conflictos en torno a dichos proyectos, en un con-
texto de inestabilidad politica elevada, lo cual se refleja en las de-
moras de ejecucion, los cambios con relacidn al diseiio original, etc.,
que llevaron a que, en la practica, varios de estos emprendimientos
resultaran muy diferentes a lo originalmente concebido.

5. Internacionalmente, el coeficiente de comercio (exportacidon
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El experimento de apertura comercial 1976-1981, si bien
coincidid con una desaceleracién del crecimiento sectorial y
un aumento de las importaciones (cuadro 3), no provoco efec-
tos importantes en la 1PQ, al menos en forma directa. El 95%
del aumento de las importaciones ocurrié en lineas no produ-
cidas o con provision local insuficiente. S6lo en casos puntua-
les se cerraron o discontinuaron producciones, generalmente
en lineas donde los usuarios si se vieron afectados por la aper-
tura. Por otro lado, pese a la apertura y el estancamiento del
nivel de actividad local, no se paralizd casi ninguno de los
proyectos en curso en aquel momento; este hecho debe atri-
buirse, probablemente, a que los mismos venian a operar en
mercados con oferta local insuficiente o nula (y contaban con
generosos beneficios promocionales).

¢) El acelerado desarrollo sectorial en los anos 1980

En los afios 1980 se produjo una importante expansion de
la capacidad instalada en la [PQ —basada, en lo fundamental,
en proyectos concebidos durante la década de 1970—, asi co-
mo en los montos exportados por dicha industria. Este desem-
pefo fue, en gran medida, resultado de un conjunto de poli-
ticas publicas que introdujeron ventajas para el desarrollo sec-
torial. ,

El Estado contribuia con buena parte de los costos de in-
version —via regimenes de promocién industrial—, aseguraba
precios favorables y provision preferencial de las materias pri-
mas, protegia el mercado interno mediante barreras arancelarias
y paraarancelarias y regulaba la entrada al sector, evitando la
compelencia “excesiva” en el mercado local. En contrapartida
—vy éste es un elemento novedoso, mencionado por primera
vez en el régimen promocional de 1969 y mis taxativamente en
1973— se impusieron requisitos de escala minima de planta.

mas importacidn sobre total de produccién) en basicos es menor a
10%.
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Cabe preguntarse porque, pese a que existian regimenes
favorables a la IPQ desde mucho antes, recién a partir de la
segunda mitad de los anos 1970 se registra un boom inversor.
Pueden citarse tres factores: a) ante el aumento del precio de
los hidrocarburos, la brecha entre precios locales —regulados
estatalmente— e internacionales aumentdé notablemente; b)
las facilidades ampliadas para la importacidon de equipos ex-
tranjeros se combinaron hacia fines de los afios 1970 y co-
mienzos de los afos 1980 con la persistente sobrevaluacidn
cambiaria; ¢) la amplia disponibilidad de financiamiento inter-
nacional y local hasta fines dc 1981.

c1) Promocion industrial e inversiones

En los anos 1980 se inauguran una seric de plantas muy
importantes en términos de productos fabricados y capacidad
operativa. Entre las mids relevantes se encuentran Maleic
(1981), Petroquimica Rio I (1981), Polisur (1981), Polibute-
nos Argentinos (1982), Dow Quimica (1983), Monsanto
(1986), Mondmeros Vinilicos (1986), Induclor (1986), Indupa
(1986), la ampliacion de PASA (1986), Petropol (1987) y Petro-
quimica Cuyo (1988).

Este conjunto de plantas significd un monto de inversién
cercano a los USS 900 millones, totalmente financiados me-
diante regimenes de promocién industrial.67 Si se le suman
las inversiones vinculadas a ampliaciones menores, incorpora-
cidon de equipos productivos y de automatizacién, obras de in-
fraestructura, etc., la inversion total en la TPQ durante los afnos

6. Entre 1974 y 1987, del total de inversiones autorizadas en el
marco de los regimenes de promocién industrial, se estima que cer-
ca de un 27% correspondié al sector petroquimico (Azpiazu y Ba-
sualdo, 1989).

7. Teniendo en cuenta las proyecciones de ocupacidn conteni-
das en cada uno de los proyectos aprobados, surge que estas inver-
siones tuvieron una relacién de 522.000 délares por hombre ocupa-
do, magnitud muy elocuente respecto del caracter capital intensivo
de esta actividad. Véase Aspiazu y Basualdo (1989).
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1980 se ubica, como minimo, en el orden de U$S 1200 millo-
nes corrientes. Como consecuencia, la produccién crecié a
una tasa de 9,7% anual entre 1981 y 1990 (cuadro 3).

Estas plantas cuentan, en general, con escalas ubicadas
dentro de los rangos eficientes a nivel internacional, aunque
en la franja inferior de aquéllos (cuadro 4), y la mayor parte
de ellas fueron instaladas con una orientaciéon mercado inter-
nista, ya que sus escalas se fijaron segin proyecciones de con-
sumo doméstico realizadas en los afios 1970, aunque en algin
caso también se contemplaba la existencia de excedentes que
sc destinarian a la exportacion.

En un contexto donde los flujos tecnolégicos resultaban
mids accesibles, y en medio de grandes reordenamientos de la
IPQ en los paises desarrollados (PD), las firmas locales incre-
mentaron fuertemente su participacidon en la oferta sectorial.
El sesgo “nacionalista” en las politicas hacia la IPQ (elimina-
do, al menos en el plano formal, a partir de 1976), la mayor
capacidad de acceso a los despachos oficiales® y su mejor co-
nocimiento del “ambiente” local (activos que se encuentran,
indudablemente, entre sus capacidades nucleares) fueron fac-
tores decisivos en su paso al liderazgo sectorial.

El avance del capital nacional fue motorizado fundamen-
talmente por unos pocos grupos altamente diversificados y de
elevada facturacion global,? que ya desde la segunda mitad de
los aftlos 1970 venian expandiendo su presencia dentro de la
economia argentinal® y que en gran medida fueron beneficia-

8. Un alto ejecutivo de una ET radicada en el pais comentd, en
una entrevista, que el interés de la firma por asociarse con una em-
presa local se fundaba en la mayor capacidad de “llegada a los des-
pachos oficiales”.

9. En 1981 cinco grupos econdmicos de capital nacional (Garo-
vaglio-Zorraquin, Richard, Bunge y Born, Pérez Companc y Astra)
representaban 10% de la produccién sectorial; hacia 1990 esa parti-
cipacion sube a 52%.

10. Para un analisis del surgimiento de estos grupos, sus formas
organizativas y estrategias predominantes véase Azpiazu y Basualdo
(1989) y Bisang (1994a).
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rios privilegiados de los distintos regimenes de promocién in-
dustrial sectoriales y regionales en vigencia hasta la pasada
década.l! Para estos grupos la IPQ ocup6 un rol mids o menos
importante, segin el caso, dentro de una estructura general-
mente muy diversificada, y su interés por ella derivaba funda-
mentalmente de un conjunto de condiciones que la hacian
atractiva en términos de rentabilidad asegurada de las inver-
siones.

Este movimiento se vio favorecido por el relativamente
cscaso interés que mostraron las ET por avanzar dentro del
sector. Esto puede deberse, segin los casos, a la inestabilidad
politica y econdmica de buena parte de las dos pasadas déca-
das o a decisiones globales de la corporacion en relacidon con
el abandono de ciertas lineas productivas o mercados nacio-
nales (donde la percepcidn, capacidades, etc., de la filial ar-
gentina no son datos relevantes). También es muy llamativo
que las ET cesionarias de Ia tecnologia empleada en las plan-
las abiertas durante los afios 1980 no hayan pretendido aso-
ciarse con las firmas locales impulsoras de dichos proyectos.
Esto podria significar que no contemplaban a la Argentina ni
como un mercado interesante ni tampoco como una potencial
amenaza competitiva.

Por otro lado, si bien durante el régimen militar instaura-
do en 1976 formalmente fueron removidas las limitaciones pa-
ra el acceso de las ET a los regimenes de promocion indus-
trial, en la prictica se privilegié a los referidos grupos de ca-
pital nacional, lo cual estd mostrando, como minimo, las im-
portantes capacidades de lobbying acumuladas por estos con-
glomerados.

¢2) Regulaciones sobre costos
y abastecimiento de materias primas
Dado el caricter crucial de este factor para la competitivi-

11. Asimismo, estos grupos fueron beneficiados por el proceso
de estatizacion de la deuda externa privada llevado a cabo en los
primeros afios de la década pasada (Basualdo, 1987).
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dad sectorial, desde 1961 todas las normas de fomento con-
templaron mecanismos especiales de provisidon de sus mate-
rias primas. Asi, hasta fines de los afios 1980 los precios inter-
nos de las materias primas para la I[PQ resultaban sistematica-
mente menores que los vigentes en los principales PD (cua-
dro 5) y mostraban una fuerte estabilidad a lo largo del tiem-
po (Castro, 1987, Garcia, 1989 e 1PA, 1989). Las fases de alza
de precios internacionales —fines de los afnos 1970 por ej.—
elevaban las posibilidades competitivas del sector, ya que en
esas circunstancias los precios locales de las materias primas
llegaban a ser menos de la mitad de sus equivalentes interna-
cionales.

De acuerdo con estimaciones del [PA (1989), en 1987 y
1988 el aporte del Tesoro a los refinadores para compensar el
diferencial de precios en las ventas a empresas petroquimicas
alcanzo, respectivamente, U$S 68 y 85 millones corrientes. A
su vez, Castro (1987) sefiala que la [PQ habria recibido apor-
tes directos del Tesoro por U$S 325 millones entre 1975 y
1985.

Pese a los precios preferenciales para sus materias primas,
los productos petroquimicos no se comercializaron interna-
mente a precios internacionales ya que, en general, las firmas
beneficiadas no trasladaron los descuentos hacia el resto de la
cadena. Esto ocurri6 atn en los casos en que las empresas be-
neficiadas con los descuentos eran de capital estatal.1?

12. PGM exportaba la mayor parte de su produccién; aqui el
subsidio funcionaba como sostenedor de su rentabilidad en dichas
operaciones. Pero en las ventas locales aplicaba precios elevados en
términos internacionales. En el caso de PBB, a partir de 1984 se re-
gistra una suba en el precio del etileno —llevandolo a niveles bas-
tante superiores a los internacionales— debido a la aplicacién de un
sistema contractual de coste y costas (especificado en el esquema
original de construccién del polo) que aseguraba a PBB la absorcién
de la totalidad de los costos, la recuperacién de la inversién total en
un plazo maximo de 12 afios y una tasa de retorno anual de 20%. A
partir de 1987 las firmas usuarias dejaron de pagar el precio fijado
por contrato y se entablaron complejas demandas juridicas cruzadas
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Cc3) Proteccionm, penelracion
de importaciones y precios internos - ;

Durante la primera mitad de los anos 1980 crece notoria-
mente ¢l grado de proteccién para la IPQ, no sdlo a través de
una suba del arancel promedio, sino principalmente mediante
el uso de restricciones no arancelarias —autorizacion previa o
prohibicidon de .importacion—. A. posteriori, 1a incidencia de
estas restricciones decrece y desde 1988 comienza, en forma
gradual, un nuevo episodio aperturista. Asi, en 1990 tanto los
niveles maximos de arancel como el grado de dispersion caen
respecto de los afios 1980 y las restricciones no arancelarias se
limitan a los productos que requieren intervencion previa de
la autoridad sanitaria (cuadro 6).

Hasta 1990 la reduccion del grado de proteccion elimind
redundancias —o “agua”—.13 Las importaciones -siguieron
concentradas en rubros con oferta local nula o insuficiente y
su evolucidn dependi6 del balance entre oferta 'y demanda en
el mercado doméstico. A su vez, en condiciones de oferta mo-
no u oligopdlica de los principales productos, el techo a la
evolucion de sus precios quedd determinado por dos facto-
res: el nivel de proteccidon y los regimenes de control de pre-

que recién se resolvieron en 1994, cuando al mismo tiempo se anu-
6 el mencionado sisterna de fijacion de precios. ;Porque las empre-
sas usuarias aceptaron un contrato de tal naturaleza? Hasta que en
1990 se profundiza la apertura comercial, existia un consenso tacito
por el cual se suponia que dichas firmas podian trasladar hacia ade-
lante, en el mercado local, los sobreprecios del etileno. Por otra par-
te, los usuarios eran a la vez accionistas de PBB, por lo cual se re-
sarcian con los dividendos —abundantes— que aquélla repartia. Las
complicaciones surgidas posteriormente son, en todo caso, un buen
ejemplo de la dificultad de escribir, monitorear y ejecutar contratos
—que necesariamente son incompletos— en un contexto de incerti-
dumbre, oportunismo y racionalidad limitada y un argumento a fa-
vor de la integracion vertical (Williamson, 1989).

13. Véase Azpiazu y Basualdo (1989), donde se muestra que la
reforma arancelaria de 1988 fue considerada por los productores pe-
troquimicos locales como adecuada a sus intereses.
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cios.! Por tanto, durante los afios 1980 —pese a la mejora en
la competitividad del sector— los precios internos resultaron
sistemdticamente superiores a los internacionales, salvo en los
momentos y/o productos —escasos— en los que el control de
precios funcioné mis efectivamente (cuadro 7).

El mantenimiento de diferenciales relativamente estables
entre precios internos e internacionales confirmaria que, has-
ta 1990, la mayor apertura eliminé el “agua” contenida en los
niveles de proteccién y para algunas firmas resultd incluso be-
neficiosa debido a que paralelamente se suprimieron los con-
troles de precios en el mercado doméstico.

c4) Promocion a las exportaciones

El fuerte aumento de las exportaciones en los afios 1980
—8,5% anual (cuadro 3)—, que llevé en 1987 al primer supe-
ravit en la balanza comercial del sector (cuadro 8), no resultd
de una planificacidn consciente, ni puede ser atribuido mas
que complementariamente a la influencia de condiciones fa-
vorables a la exportacidon (tipo de cambio, regimenes de pro-
mocién, etc.).

El 60% del aumento de las exportaciones de productos in-
termedios se explica por la no concrecién de planes de inver-
sibn “aguas abajo” v sbélo 11% deriva de ampliaciones de plan-
la que contemplaban un componente exportador importante.
En productos finales el dato central es el bajo incremento del
consumo local debido a las condiciones recesivas predomi-
nantes en los afios 1980. La exportacidén fue una respuesta no

14. Los precios locales se mueven en funcion de los cambios en
el mercado internacional, conservando un diferencial favorable de-
terminado no sélo por la proteccién sino también por los costos de
fletes, almacenaje y seguros, mis otros costos de entrada (cargas
bancarias, costos de bisqueda para los usuarios, etc.), ademais de
una “prima” basada en que la presencia en el pais garantiza un abas-
tecimiento constante a los clientes y permite afrontar problemas que
requieren la asistencia técnica del proveedor (Gerchunoff et al,

1992).
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prevista —al menos en la magnitud alcanzada— a niveles de
demanda inferiores a los estimados al planear la escala de las
plantas, aunque permitié a dichas plantas mantener niveles de
capacidad utilizada superiores a los umbrales minimos de ren-
tabilidad, ya que de otro modo se habrian perdido las ganan-
cias de productividad derivadas de la construccidn de plantas
de escala internacional 15

No parece haber correlaciéon entre la evolucién de los
montos —altamente inestables— recibidos en concepto de
promocion a la exportacion y las exportaciones del sector,
funcionando los primeros como medios de mejora de la ren-
tabilidad de exportaciones que de todos modos se hubieran
concretado. Esta consideracion se refuerza si se tiene en cuen-
ta que ya hacia fines de los afnos 1980 los regimenes de pro-
mocién a las exportaciones comenzaron a perder importancia
de manera acelerada, sin afectar los montos exportados.

Una variante muy importante de subsidio “implicito” fue
el diferencial de precios entre ventas domésticas y exportacio-
nes (Lopez, 1994). Considerando el monto exportado en 1984
—US$S 64,5 millones—, ¢l subsidio implicito por el diferencial
de precios durante aquel ano alcanzé US$S 154 millones —en
1984 el total de beneficios directos fue de USS 9,8 millones—
(Bisang, 1990).

c5) Algo mas sobre la regulacion estatal en la petroquimica
Hemos evaluado brevemente los elementos basicos del
régimen regulatorio sectorial hasta los afios 1980. Han queda-

15. El coeficiente de exportacién que alcanzé la IPQ en la se-
gunda mitad de los afios 1980 resultaba muy elevado en la compa-
racion internacional. A comienzos de los afios 1990 sélo 8% de la
produccién de plisticos de Furopa Occidental se exportaba fuera de
la region; en EE.UU. y Japén los porcentajes eran 11 y 11,5% respec-
tivamente (UNIDO, 1992a). En Brasil, el coeficiente de exportacion
de la IPQ era, en 1990, de 10,9% y en México de 14,7% (Chudnovsky
ct al.,, 1994). S6lo en los paises 4rabes o en Singapur se ha instala-
do una IPQ con orientacidon exportadora.
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~ do afuera, sin embargo, algunos elementos adicionales que
contribuyen a cerrar el balance sobre la forma de operacion
de dicho régimen. En primer lugar, ha sido evidente la desar-
ticulacidon en‘la actuacion de los distintos organismos y empre-
sas estatales con competencia en la IPQ. Por ejemplo, YPF
proveia la materia prima y tenia 50% del capital de PGM, la
cual a su vez revendia a YPF subproductos del proceso de
produccidn de aromdticos. Ambas, recordémoslo, eran firmas
tolalmente estatales. Sin embargo, la cooperacion comercial y
lécnica entre ambas parece haber estado casi totalmente au-
sente,

Ya mencionamos los enredos derivados de las desarticu-
laciones en la construccion de ambos polos, asi como la ope-
ratoria con criterios de rentabilidad empresarial privada de
PGM y PBB, contrariando ‘el sentido bisico de las politicas de
transferencias de rentas hacia la IPQ. En PGM se nos refirid
que la firma fue muy activa en la generacién de programas de
inversion para no transferir sus ganancias al erario pablico. En
PBB, mientras se demoraba la decisidon de expandir la capaci-
dad de produccién de etileno, los mismos socios privados que
debian recurrir a la importacidon del mismo para cubrir sus ne-
cesidades votaban el reparto de cuantiosos dividendos.16

En resumen, falté “unidad organizacional” y predomina-
ron los intereses particulares de los organismos y firmas esta-
tales por sobre los objetivos fijados desde el poder politico.
Tampoco hubo coherencia intertemporal en el accionar esta-
tal, ya que en el desarrollo de la IPQ intervinieron diversas
agencias en distintas coyunturas politicas. Los problemas con
la construccion de los polos demuestran la existencia de un
abismo entre el disefio y la ejecuciéon de las politicas sectoria-
les.

Por otro lado, admitiendo que sin los beneficios de los re-
gimenes promocionales no. se hubiera logrado un desarrollo
importante en la IPQ, cabe cuestionar la magnitud de las

16. Considérese que PBB fue en 1991 la segunda empresa ar-
gentina en cuanto a monto de beneficios.
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transferencias efectuadas. Givogri (1987) estima que, en el ca-
so de PGM, el monto de las transferencias en concepto de pre-
cios preferenciales para la nafta virgen equivalian —cada
afo— a un sexto de lo gastado para instalar la planta. El mis-
mo autor, tomando PGM, PBB vy las plantas satélites de Bahia
Blanca, calcula que en 1985 ¢l monto dc los subsidios recibi-
dos fueron equivalentes a 22% de la inversion realizada.l” Asi-
mismo, en conversaciones con empresarios del sector se reco-
noce, informalmente, que lo. efectivamente aportado por las
firmas privadas de la inversion total en las plantas construidas
en los afios 1980 fue extremadamente bajo.!8 Parece haber
existido, entonces, una alta redundancia en las transferencias
recibidas por el sector. _

Finalmente, el margen de discrecionalidad en la aplica-
¢idn de las politicas fue elevado. La mayor o menor capacidad .
de lobbying de las firmas parece haber sido una de las llaves
para determinar su acceso a los beneficios del régimen regu-
latorio. A su vez, la seleccidn de los proyectos que podian be-
neficiarse de la promocion industrial o de un acceso preferen-
cial a las materias primas estuvo permanentemente influencia-
da por factores politicos, presiones de competidores, intereses
de otros sectores, etcétera.

d) Tecnologia, calidad y medio ambiente

. La IPQ ha sido una importadora neta de techologia alo

17. Givogri no solo incluye las transferencias en el precio de las
materias primas sino también el subsidio implicito en el manteni-
miento de un diferencial positivo entre los precios internos y los in-
ternacionales.

18; Ademas de los beneficios explicitos contemplados en la pro-
mocidén, hay que tener en cuenta maniobras dolosas —como la de
“inflar” el valor tedrico de la inversidn, ya que sobre esa base se cal-
culan los beneficios promocionales—, que hubieran podido ser fa-
cilmente detectadas de existir una vocacién de control por parte del
sector estatal.
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largo de todo su desarrollo en la Argentina. Como regla gene-
ral, la tecnologia de procesos y productos, asi como la inge-
nieria bdsica empleada en las plantas petroquimicas locales ha
sido comprada (o fue cedida, en el caso de filiales de ET) en
el exterior. En varios casos, ha ocurrido 1o mismo también con
la ingenieria de detalle. Se han dado, ademais, varios casos de
compras de plantas llave en mano.19:20

En general, las firmas locales han recorrido las trayecto-
rias naturales de aprendizaje en procesos (oplimizacion y de-
bottlenecking), con las consiguientes ganancias de productivi-
dad, logrindosc importantes aumentos de capacidad o signifi-
cativas reducciones de costos con escasa inversion de capital.
También se avanzd en materia de conservacidon energética.
Los casos de mejoras introducidas a procesos originados en el
exterior han sido muy escasos.

En materia de tecnologia de productos, se han realizado
actividades de asistencia técnica a clientes, caracterizacién de
nuevas variedades o grados y mejora de las especificaciones y
propiedades necesarias para ciertos usos, aunque en un mar-
co de economia cerrada estas actividades siempre tuvieron
una importancia secundaria. Las firmas locales no desarrollan
aplicaciones nuevas por si mismas, sino que adoptan las que
se conocen en los mercados de los principales PD o las que
les transfiere su proveedor de tecnologia.

En general, la seleccidén de procesos generados por las
empresas dominantes a nivel mundial, mis la adecuada ope-
racién y control de las operaciones de planta, permitié alcan-

19. Entre 1977 y 1986, segin el relevamiento del IPA (1988), la
IPQ concretd contratos de transferencia de tecnologia con provee-
dores del exterior por valor de U$S 212 millones (en valores corrien-
tes), lo cual representa 7,6% del total de los contratos celebrados en
dicho periodo en la economia argentina.

20. Incluso firmas que ya habian adquirido gran experiencia en
la produccién petroquimica, como el caso de PBB o Indupa, han
adoptado modalidades de compra llave en mano (o variantes cerca-
nas) al momento de programar nuevas inversiones.
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zar las especificaciones y calidades requeridas internacional-
mente. Sin embargo, en algunos casos — correspondientes a
plantas instaladas en las primeras etapas del desarrollo secto-
rial— la necesidad de exportar condujo a esfuerzos especifi-
cos en materia de calidad.

Las plantas pertenecientes a firmas locales se destacan, en
comparacion con otros paises desarrollados (PED), por la ca-
si total ausencia de socios tecnoldgicos extranjeros, habiéndo-
se recurrido a acuerdos de know-bow, licencias, etc.,2! lo cual,
si bien no anula la continuidad de las relaciones con el pro-
veedor de tecnologia, supone evidentemente una mayor auto-
nomia —para bien o para mal, segiin los casos— vis a4 vis las
estrategias en las que el tecndlogo participa del capital de la
firma receptora. No es posible evaluar las ventajas o desven-
1ajas de esta decisidon en términos de costos de acceso a la tec-
nologia, eficiencia operativa o rapidez en la recorrida de la
curva de aprendizaje, pero si puede sefialarse que estas plan-
tas pudieron no sélo operar sin problemas durante varios
anos, sino ademis exportar y, recientemente, enfrentar la
competencia extranjera en el mercado local, lo cual supone un
considerable grado de acumulacion de capacidades tecnologi-
cas enddgenas en la mayor parte de los casos.

En resumen, a medida que se avanzd en el proceso de
maduracién de la 1PQ se alcanzoé el “piso” minimo necesario
de aprendizaje para una adecuada operacion de las plantas.
Sin embargo, este proceso se dio de modo heterogéneo, tan-
to en cuanto a su velocidad como en su alcance, entre las dis-
tintas firmas. La ausencia de competencia en el mercado local,
sumada a un marco regulatorio que se desentendia de la efi-
ciencia microeconémica (excepto por los requisitos de escalas
minimas), llevaron a que la eficacia e intensidad de las activi-
dades tecnolégico-productivas rutinarias dependiera en gran

21. No hemos recogido elementos que permitan sostener la hi-
podtesis de que no ha existido interés en asociarse por parte de los
proveedores de tecnologia, aunque no puede descartarse que esto
haya ocurrido en algunos casos.
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medida de factores internos a cada firma. Si bien las exporta-
ciones sectoriales crecieron en la década pasada, las especia-
les condiciones en que se produjo tal crecimiento —costos
domésticos subsidiados y precios internacionales altos— no
llevaron a la [PQ —a excepcion de los casos puntuales de me-
jora de calidad ya referidos— a un proceso “virtuoso” de me-
jora de sus niveles de eficiencia.

Mis alld de estas actividades de base, poco fue lo que se
avanzo6 en materia de absorcion y'desarrollos tecnoldgicos en
la IPQ argentina. Las actividades de I&D tuvieron baja priori-
dad para las firmas locales. Un relevamiento sectorial dio co-
mo resultado que solo tres, entre las mas de veinte firmas en-
cuestadas, pudieron cuantificar sus gastos en 1&D: dos de ellas
los situaron en valores menores a 0,5% sobre ventas y la res-
tante en menos de 0,5% sobre sus costos de produccion (IPA,
1988). Obviamente, las empresas no poseen estructuras for-
males de 1&D.22

Desde el punto de vista de las firmas, esta situacidn se jus-
tifica a partir de que el “techo” de los posibles desarrollos tec-
noldgicos locales parece ser muy bajo. La facturacién petro-
quimica de los grupos locales de mayor tamafio no supera los
USS 300-400 millones vy puede estimarse que los gastos en 1&D
son inferiores a 1% del total de ventas, muy por debajo del 5-
10% habitual en las firmas internacionales lideres. Consideran-
do que la facturacién de estas Gltimas se ubica en rangos en-
tre U$S 10 mil y 25 mil millones, atin con porcentajes simila-
res de gasto en I&D los resultados posibles seguirian siendo

22. Si bien hay firmas que informaban contar con grupos de
[&D en el estudio del [PA (1988), nuestra investigacién revelé que
esos grupos se dedicaban fundamentaimente a evaluacién de pro-
yectos, seguimiento de mercados, definicion de estrategias tecnolé-
gico-productivas, etc., es decir que no actian en lo que la literatura
sobre el tema acostumbra denominar I&D. Mds adn, cuando solici-
tamos a las firmas que cuantificaran los recursos (tanto humanos co-
mo monetarios) destinados a las actividades descriptas, resultd difi-
cil obtener respuestas consistentes.
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pobres. Ademas, el gap relativo frente a los conocimientos
acumulados a lo largo de la extensa trayectoria de los lideres
sectoriales seria muy dificil de cerrar.

En cuanto a actividades extramuros, los programas de
cooperacidn entre empresas ¢ institutos de investigacion han
sido muy escasos, concentrandose en los casos de las firmas
de capital estatal y, en menor medida, las de capital privado
local.23.24 Sin embargo, en este sector se da uno de los pocos
ejemplos, en el contexto argentino, de vinculacidon sector pro-
ductivo-scctor de investigacion en donde una institucién per-
teneciente a este Gltimo ha logrado generar una relacion de
trabajo permanente con firmas privadas (Chudnovsky y Lopez,
1995). '

Se trata del Programa de Investigacidén y Desarrollo del
Complejo Petroquimico Bahia Blanca (PIDCOP), cuya unidad
ejecutora es la Planta Piloto de Ingenierfa Quimica (PLAPI-
QUD). Por lo general, las firmas privadas demandan al PLAPI-
QUI servicios de laboratorio, siendo menor el encargo de pro-
yectos de investigacién no rutinarios. Dentro de esta caracte-
rizacion general pueden hacerse, sin embargo, algunas distin-
ciones. Por ejemplo, las firmas extranjeras han sido mis remi-
sas a contratar trabajos con el PLAPIQUI que las empresas pri-
vadas nacionales.

En cuanto a tareas no rutinarias, el mayor demandante de
las mismas es PBB.25 Esta relacion mis estrecha entre PBB y

23. Las firmas que mas contacto han tenido con los institutos de
investigacién han sido YPF, PGM, PBB, Gas del Estado y Petroq Rio
I11, todas ellas con control o participacion estatal (Chudnovsky et al,,
1992). -

24. Obviamente, las filiales de ET pueden recibir los beneficios
de la actividad de I&D de sus casas matrices.

25. Dicha firma ha encargado al PLAPIQUI tareas tales como el
desarrollo de un optimizador/simulador de proceso tailor made
(también se encuentra trabajando en un proyecto similar para Poli-
sur) y trabajos en el area de catalizadores, en la cual PBB tuvo in-
convenientes con su proveedor, que incluyeron tanto la regenera-
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el PLAPIQUI se explicaria por una serie de factores: la mayor
complejidad del proceso tecnologico de la planta en compa-
racion con las restantes instaladas en Bahia Blanca, el hecho
de haber sido la primera en ser construida en el polo bahien-
se, el menor grado de confidencialidad de su paquete tecno-
logico en relacién con los proveedores externos y la existen-
cia de lazos informales entre el personal de ambos organismos
(casi la totalidad del personal profesional de PBB proviene del
PLAPIQUI, sea como estudiante o como investigador). Sin em-
bargo, no se puede descartar que el hecho de que PBB tenga
una propiedad accionaria mayoritariamente estatal haya influi-
do para que dicha firma sea la que haya hecho un mayor uso
de las capacidades del PLAPIQUI.

Una de las funciones mis importantes que cumple el PID-
COP es en el 4rea de formaciéon de personal profesional y téc-
nico, especialmente en el campo de Ingenieria Quimica (don-
de brinda un doctorado). Las empresas aprovechan intensa-
mente este servicio; segun fuentes del PLAPIQUI, cerca del
95% de los ingenieros quimicos que trabajan en las empresas
del polo bahiense pasaron por sus programas de estudio. De-
be hacerse notar que esta formacion les ha resultado prictica-
mente gratuita a las empresas, ya que hemos visto la poca re-
levancia de las cuotas que aportan dentro del presupuesto de
programa; mdis aln, ni siquiera estin instrumentados sistemas
de empleo part-time para los estudiantes que estin en las Gl-
timas etapas del doctorado.

Pese a esta experiencia relativamente exitosa, de todos
modos, varios motivos parecen haber llevado a que la vincu-
lacion con institutos de investigacidon haya tenido un peso
muy limitado en la estrategia de las firmas, alin en las épocas
en que una alta tasa de rentabilidad hubiera permitido desti-
nar recursos de cierta importancia a este rubro.

En primer lugar, las restricciones impuestas por la relacion
con proveedores de tecnologia del exterior. En segundo tér-
cién y aumento de la vida atil del que estd en uso asi como traba-
jos destinados a cambiarlo por otro desarrollado por el PLAPIQUI.
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mino, los requisitos de confidencialidad de las propias firmas,
que dificultan la cooperacién con agentes extramuros. En ter-
cer lugar, la IPQ, al igual que la mayor parte de las industrias
de proceso desarrolladas en la Argentina, es una de las ramas
que —en las condiciones en que evoluciond en el caso argen-
tino— menos dependen de la existencia de un sistema nacio-
nal de innovacibn; por tanto, es 16gico que sus demandas al
complejo cientifico-tecnolégico local sean infimas.26 Por alti-
mo, la visidon escéptica respecto de las capacidades locales pa-
ra avanzar en desarrollos o resolyer problemas no rutinarios
vis d vis las de sus proveedores o las de firmas de ingenieria
y consultoria internacionales. En el caso particular del PLAPI-
QUI/PIDCOP, hay que agregar que la modalidad de financia-
miento elegida deérivd en que el PLAPIQUI se convierta cre-
cientemente en una firma de consultoria e ingenieria mids que
en una institucion de 1&D.%7

26. Nochteff (1994) argumenta que, bajo ciertas condiciones, ra-
mas scale intensive, como la petroquimica, pueden ser competitivas
en paises periféricos sin necesidad de recurrir al sistema de innova-
¢ién local; esto no podria ocurrir con sectores de specialized sup-
pliers o science based (por ejemplo, maquinas herramienta). Para el
concepto de sistema nacional de innovacidn, véase Lundvall (1992},
para la taxonomia sectorial referida, véase Pavitt (1984). Para una
comparacidon entre el desarrollo de la petroquimica y el scctor de
maquinas herramienta en Argentina, véase Chudnovsky et al. (1992).

27. Al constituirse el PIDCOP los responsables del PLAPIQUI in-
tentaron imponer un sistema de financiamiento basado en un por-
centaje de la facturacién de las empresas asociadas, que no fue im-
plementado por la negativa de estas Gltimas. Si bien esto redundé en
que hoy el PLAPIQUI tenga una fuerte orientacién hacia la investi-
gacion aplicada y la provisién de servicios necesarios para las firmas
productoras (lo cual deriva en que su situacion actual es mejor que
la de otros institutos del SCT), también se corre el riesgo de que una
falta de financiamiento permanente que permita sostener programas
de investigacion a largo plazo redunde en que se diversifiquen es-
fuerzos de investigacion hacia otras ramas en el afain de mantener el
presupuesto y se deterioren las capacidades acumuladas en el drea
especifica para la cual fue creado el instituto.
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En opinién de las firmas locales la mejor situacidon posi-
ble es aquélla en la que el Estado no impone restricciones ni
participa en las negociaciones sobre adquisicién de tecnologia
y, ademis, no exige porcentajes minimos de equipamiento lo-
cal para la construccion de las plantas.?8 En general, y espe-
cialmente a partir de 1976, estos requisitos se han cumplido;
los regimenes de transferencia de tecnologia han sido muy li-
berales y la IPQ no tuvo restricciones para la compra de equi-
pos importados.?? El marco regulatorio no contempl6 el obje-
livo de “nacionalizar” la provisién de tecnologia a medida que
se avanzaba en el desarrollo sectorial, no estimuld la vincula-
cion sector productivo-instituciones de investigacién3? ni tam-
poco incluyd politicas de crédito para apoyar las actividades
tecnologicas realizadas localmente.

La preferencia por importar tecnologia y la poca impor-
tancia asignada a los posibles desarrollos locales en la mate-
ria encuentra posibles justificativos. Por un lado, los limites
“estructurales” derivados del ya referido gap con la frontera in-
ternacional en I&D (es el caso de la ingenieria bisica, por
ejemplo). A su vez, las exigencias de contenido minimo nacio-

28. Para un anilisis mas general de la preferencia de los grupos
locales por la importacién de tecnologia y l1a consecuentemente es-
casa importancia asignada a actividades tecnolégicas locales, véase
Bisang (1994b), Chudnovsky y Lopez (1995) y Nochteff (1994). Para
una historia de la oposicién de las principales empresas locales a los
controles de transferencia desde el exterior, véase Adler (1987).

29. El ejemplo extremo de esta liberalidad fue el caso de la
planta flotante de Polisur, construida en Japén y traida hasta el pais
montada sobre una barcaza.

30. Aqui también fue deficiente la coordinacién a nivel de los
propios organismos estatales. Considérese, por ejemplo, la fallida
experiencia del Programa Nacional Petroquimico (PNP), que debia
coordinar las tareas de I&D de los institutos y centros tecnolégicos
dedicados al drea quimica y petroquimica. Mis alld de eventuales
deficiencias de disefio, en este caso, el problema fundamental fue la
resistencia de los distintos institutos a cambiar y adaptar sus progra-
mas de trabajo a los requerimientos de un programa armonizado.
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nal muy probablemente hubieran encarecido el monto de las
inversiones. Lo objetable es que estas cuestiones no parecen
siquiera haber sido consideradas, habiéndose perdido la opor-
tunidad de intentar generar externalidades positivas en térmi-
nos de capital humano, desarrollo de proveedores locales, elc.

Mas aun, el insuficiente grado de conocimiento del know
why de los procesos dificulta tanto la operacién eficiente de
las plantas como la elecciéon de tecnologias. Las firmas consul-
ladas que abrieron plantas durante los afios 1980 y ya opera-
ban en mercados similares anteriormente, coincidieron en que
la experiencia ganada en la operatoria de las viejas plantas re-
sulté muy atil para mejorar las condiciones de compra de las
nuevas instalaciones. Sin embargo, Sercovich (1978) —a partir
de estudios de caso en la IPQ local— seinalaba que para rea-
lizar elecciones adecuadas de tecnologia no basta con operar
las plantas; es necesario también desarrollar actividades ten-
dientes a mejorar los conocimientos sobre ingenieria de pro-
cesos, actividades que tienen muy precario desarrollo en las
firmas locales. Ademas de los ejemplos que presentaba Serco-
vich, las dificultades observadas en algunas experiencias mis
recientes avalarian su hipdtesis (el complejo de oxo-alcoholes
de PGM abierto en 1990, Maleic, Indupa).

Si el aprendizaje tecnoldgico alcanzo, en general, los ni-
veles minimos requeridos para la operaciéon en el sector, no
puede decirse lo mismo sobre la gestion ambiental (GA) res-
pecto de la legislacion local. Las regulaciones ambientales da-
tan de 1949 (efluentes liquidos) y 1973 (contaminacién atmos-
férica). Pese a su adecuado disefio y su progresiva actualiza-
cion pari passu con el avance del proceso de industrializacion,
se carecid6 de reglamentaciones apropiadas —incluyendo la
ausencia de consideraciones sectoriales especificas— y de un
enforcement efectivo, en un marco de debilidad de los grupos
ambientalistas locales. En consecuencia, la atencidén del tema
quedoé bisicamente en manos de las propias firmas, donde
predominaba una visiébn que subestimaba los riesgos involu-
crados, confiando en la capacidad de absorcion de los cursos
de agua, del aire, suelo, etc., con lo cual, al igual que en la
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mayor parte del aparato industrial, la tematica ambiental ad-
quirié muy baja prioridad. En este contexto, la acumulacién
de fuertes “pasivos” ambientales en muchas firmas no puede
resultar sorprendente.

De todos modos, distintas presiones regulatorias y de las
poblaciones vecinas fueron llevando a las firmas a tomar ini-
ciativas de GA. Por ejemplo, hacia fines de los anos 1970, an-
te el surgimiento de regulaciones provinciales y nacionales so-
bre emisiones hidricas y a la atmosfera, varias de las planias
antiguas incorporaron mecanismos de tratamiento de efluen-
tes liquidos y/0 gaseosos. Por otra parte, en esos anos comen-
zaron a establecerse comités empresarios de seguridad, en el
marco de la sanciéon de normas en esta materia, los cuales in-
cluyeron posteriormente varias preocupaciones ambientales y
de respuesta ante emergencias. Por ejemplo, el comité de se-
guridad del drea Zirate-Campana, se transformd en el Comité
de Conservaciéon Ambiental en 1994, y algo similar estaria ocu-
rriendo actualmente con el consejo interempresario sobre se-
guridad en Ensenada. Otras iniciativas similares tuvieron des-
de sus inicios un mayor sesgo ambiental, como fue el caso del
Comité Interindustrial de Conservacidén Ambiental de Campa-
na, creado en 1973.31

e) El desarrollo de la petroquimica: una evaluacién

A lo largo del periodo evaluado se advierte un upgrading
en el diseno del régimen regulatorio sectorial, en especial por
la decision de construir dos polos integrados, asi como por la
exigencia de escalas minimas para la construccion de nuevas
plantas. El mérito de este esquema reside en la instalaciéon de
una importante capacidad productiva, buena parte de la cual
opera con escalas y tecnologias internacionalmente adecua-
das. No es arriesgado afirmar que, en ausencia de politicas

31. lntegrado por las petroquimicas Carboclor, Cabot y PASA,
ademas de una firma siderargica y otra petrolera.
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promocionales, no se hubiera logrado semejante desarrollo
sectorial.

Comparando las plantas instaladas hasta los afios 1960 y
las que comienzan a operar a partir de 1974 y, especialmente,
en los aftos 1980, se observan patrones de diferenciacion bas-
tante claros. El primer grupo corresponde a plantas de escala
pequena, luera de los rangos internacionales,32 orientadas al
mercado local y, en algunos casos, con deficiencias en cuan-
to a organizacion empresarial y calidad de sus productos. La
mayoria de estas plantas sigue aiin funcionando.

A partir de la instalacion de PGM en 1974 comienza la se-
gunda etapa de la IPQ local. Las plantas instaladas durante es-
te periodo se ubicaron, en la mayoria de los casos, en los ni-
veles minimos de la escala internacional;33 la tecnologia em-
pleada estaba, en general, no demasiado lejos de la frontera
internacional. La legislaciéon argentina, en especial a partir de
1976, no interpuso obsticulos para que las firmas locales ac-
cedieran a las licencias y servicios de ingenieria que conside-
raran convenientes (obviamente, esto no significa que siempre
se hicieran buenas elecciones). Asimismo, la legislacion fue
menos restrictiva que en otros PED (por ejemplo, Brasil) res-
pecto de la presencia de componentes importados en el equi-
pamiento.

Este desarrollo ocurrié con: a) virtual prohibicidon de im-
portacion de productos competitivos con la produccién local;
b) escasa o nula competencia entre productores domeésticos;
¢) recesidn cuasipermanente del mercado interno; d) régimen

32. 34 de las 40 plantas inauguradas antes de 1974 tienen esca-
las inferiores a los minimos internacionales (cuadro 4).

33. De las 22 plantas inauguradas entre 1974 y 1990, 16 se ubi-
can dentro de los rangos internacionales (cuadro 4); en los casos de
xilenos, las plantas de PGM no pueden ser consideradas fuera de la
escala internacional por pertenecer a un complejo integrado con al-
ta flexibilidad en su mix productivo); inclusive, dentro de las 6 que
estin debajo de las escalas minimas, dos fueron inauguradas en
1977, perteneciendo al anterior ciclo de inversiones.
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de alta inflacion y alta volatilidad del tipo de cambio real; )
fuerte incertidumbre sobre la evolucion de las politicas ma-
croecondémicas. Este cuadro aparentemente hostil para la in-
version privada tenfa como contrapeso un elemento de certi-
dumbre fundamental para las estrategias empresarias: la segu-
ridad respecto de la continuidad del apoyo y protecciéon esta-
tal al desarrollo de la TPQ.

En cuanto a las criticas a los regimenes regulatorios, la
primera es que se impulsd la instalacién de plantas sin mayor
atencion a los costos de inversion y operativos, ya que éstos
se financiaban via transferencias o se traspasaban al mercado
interno via precios. En otras palabras, no se estimuld suficien-
temente la eficiencia microecondmica. En tanto, el notable au-
mento de la productividad —resultado del mayor alineamien-
to de escalas locales e internacionales— no se trasladé a los
usuarios domésticos, quienes continuaron enfrentando precios
superiores a los vigentes en otros mercados. Por ende, el mar-
co regulatorio no fomentd —e incluso obstaculiz6— la mejo-
ra de la competitividad de las producciones aguas abajo. Esta
“acumulacion” de ventajas se basé en gran medida en la ele-
vada capacidad de lobbying del sector vis a vis la de sus clien-
tes locales, que en gran medida son PyMEs.

La generacion de elevados “pasivos” ambientales es tal
vez la principal externalidad negativa derivada de un marco
regulatorio deficiente. A esto habria que agregar la redundan-
cia de los subsidios, la falta de unidad de motivacién y deci-
sidbn y la ausencia de coordinacidn entre las distintas entida-
des actuantes en el sector, la debilidad de los spiflovers tecno-
légicos internos, la falta de consistencia entre el disefio y la
ejecucidon de las politicas, etcétera. '

En el balance, las principales criticas se refieren a la insu-
ficiente capacidad de disciplinamiento de las firmas por parte
del Estado —que se tradujo en la falta de alineamiento de los
precios petroquimicos domésticos con los internacionales— y
al ineficiente tratamiento de las externalidades derivadas de la
operatoria del sector, tanto en términos de las negativas (con-
taminaciéon ambiental) como de las positivas (insuficiente es-
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timulo al desarrollo de capital humano y capacidades tecnol6-
gicas domésticas).

I1. LA INDUSTRIA PETROQUIMICA EN LOS ANOS 90

a) Reformas estructurales, contexto macroecondémico y merca-
dos internacionales.

El desempeno de la economia argentina en el periodo
1991-19941 aparece como allamente satisfactorio en compara-
cién con lo ocurrido en la década anterior. Tasas de inflacién
convergentes con los niveles internacionales, cuatro anos con-
secutivos de crecimiento de la actividad econdmica, fuerte in-
cremento en la tasa de inversibn, el regreso al mercado de cré-
dito internacional voluntario y un mayor equilibrio en las
cuentas publicas son algunos de los datos mds importantes. En
contraste, entre los factores con efectos negativos sobre el sec-
tor productivo doméstico, se destaca el efecto de deterioro del
tipo de cambio real, producto de la adopcidon de un ancla
cambiaria como pilar del programa de estabilizacidn.

Se suele considerar que, en el caso de productos plisti-
cos, la elasticidad consumo/ingreso oscila entre 1,5 y 3,0, se-
gun el grado de maduracién alcanzado por cada mercado na-
cional. La experiencia argentina reciente parece consistente
con esta regla. La reaparicion del crédito doméstico —en un
contexto de larga represion del consumo— clevd la demanda
por bienes durables —automoviles, electrodomésticos— y
también produjo una reactivacién del sector construccidn, fa-
voreciendo las ventas de productos petroquimicos —particu-
larmente plasticos—. Al mismo tiempo, dada la gran importan-
cia de los bienes no durables en las ventas de plésticos (apro-
ximadamente absorben 2/3 de dichas ventas), la fuerte pene-
tracion de estos materiales en el packaging de alimentos v be-
bidas ha tenido un evidente efecto positivo. Esta mayor pene-
tracion se dio no s6lo a nivel industrial, sino también en el co-
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mercio, teniendo en cuenta la acelerada transformacién en la
estructura de comercializacién de productos de consumo ma-
sivo, en la cual el hipermercado juega un rol esencial, favore-
ciendo el uso de bolsas de pléstico, etcétera. También tuvie-
ron influencia las inversiones en las firmas privatizadas, fuer-
tes demandantes de cables y cafios. La reduccién de los pre-
cios relativos de los productos del sector —véase después—
fue otro factor estimulante de su demanda.

Otro factor que derramé efectos posilivos para la deman-
da de plésticos ha sido la reconversién del sector transforma-
dor, que tradicionalmente era considerado como altamente
atomizado, poco especializado y tecnolégicamente atrasado.
En los Gltimos afios, las grandes empresas usuarias (cadenas
de supermercados, firmas privatizadas, etc.) han trazado una
politica de desarrollo de proveedores, por lo que en cada seg-
mento del mercado comenz6 a destacarse un reducido nacleo
de transformadores con condiciones para responder a las exi-
gencias técnicas de sus clientes. Un dato relevante en este
sentido es que se han importado mis de USS 300 millones en
miquinas para la transformacioén de plésticos en el dltimo trie-
nio. De aqui se ha derivado una segmentaciéon de la industria
transformadora, donde unas 50 firmas, que concentran entre
50 y 60% de las ventas, proveen a grandes empresas industria-
les y comerciales a partir de un elevado grado de especializa-
cion y tecnificacion.

En contraste con los efectos positivos de la reactivacion de
la demanda local, para las firmas petroquimicas, en su caricter
de formadoras de precios, la estabilizacién reduce las ventajas
que tienen en regimenes de alta inflacién, dada su mayor ca-
pacidad de operar con mark ups y protegerse de la inflacion
vis @ vis los sectores mas atomizados. A su vez, la posibilidad
de obtener fuertes ganancias no operativas, via un adecuado
manejo del excedente financiero en condiciones de alta renta-
bilidad del capital financiero, se ve dristicamente reducida.

Por olra parte, hasta 1994 se asisti6é a un ciclo de depresion
de precios internacionales (cuadro 9). Esta coyuntura se com-
plic6 atn mis debido a que en Brasil la fase recesiva atravesa-
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da hasta 1993 llevo a que la IPQ de aquel pais enfrentara una
demanda local débil, induciendo flujos de exportacién en pro-
ductos competitivos con los que se procesan en la Argentina.

En contraste, en 1994 se inicid una fase de crecimiento de
la demanda y consecuente aumento de precios internaciona-
les; entre marzo de 1994 y abril de 1995 los precios de los
principales productos del sector se¢ incrementaron de 40 a
90%, siendo los termoplisticos los mis beneficiados por esta
tendencia, que se sumd a la recuperaciéon de la economia bra-
silefia ya iniciada en 1993, transformando sustancialmente el
panorama de rentabilidad para la IPQ.

En tanto, los reintegros a la exportacion se han reducido
continuamente. Asi, de 10 a 12,5% que percibian en el perio-
do 1988-1990, se pasa, en 1993, a un promedio de 7% para bi-
sicos ¢ intermedios y de 10% para finales. Al presente, esos ni-
veles se han reducido aGn mis, llegando a 2,5% en bisicos e
intermedios y 5% en finales.

Si este conjunto de acontecimientos ha tenido una inciden-
cia muy fuerte sobre el desempefio reciente de la IPQ, la adop-
cion de un amplio programa de reformas estructurales a nivel
doméstico implicé una ruptura dridstica en la trayectoria de
evolucién del sector y el pasaje a una nueva etapa de desarro-
llo de la petroquimica en la Argentina. Paralelamente, las cre-
cientes presiones externas y —fundamentalmente— internas,
determinaron la necesidad de considerar a [a cuestion ambien-
tal como un aspecto prioritario en la gestién de las firmas.

i) A partir de la sancién de la Ley de Emergencia Econo-
mica (1989) y de los decretos de desregulacion petrolera y ga-
sifera (1990-1992) cesaron de regir los mecanismos especiales
de provisidn de insumos petroquimicos, con una clara reper-
cusion alcista sobre los costos sectoriales.34 Por una parte, los

34. Sin embargo, parece haber una excepcidn a esta regla. A fi-
nes del afio pasado, informaciones periodisticas sefialaron que la
planta de fertilizantes que opera PASA en Campana continuaba reci-
biendo una bonificacién en el precio del gas natural, a través de un
convenio con la Secretaria de Energia por diez afios de duracién.
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precios de estos insumos comenzaron a determinarse a partir
de contratos entre las empresas proveedoras y las petroquimi-
cas. Al mismo tiempo, las primeras dejaron de estar obligadas
a proveer a la IPQ en forma prioritaria.

Como resultado de la desregulaciéon, en 1994 los precios
de las materias primas petroquimicas se encontraban, segin
los casos, en niveles entre 26 y 143% superiores a los de 1988
(cuadro 10). Al mismo tiempo, se produjo un mayor alinea-
miento de los precios domésticos de dichos insumos con los
niveles internacionales (cuadro 11). La intensidad de los au-
mentos corre pari passu con la competencia que rige en cada
hidrocarburo respecto de su demanda como combustible y de
su grado de escasez relativa (FIEL, 1994). Asi, los mayores in-
crementos se dan en gases licuados de petrdleo (especialmen-
te propano y butano), mientras que la nafta virgen es el insu-
mo menos afectado. Evidentemente, esto implica impactos di-
ferenciados para los distintos productores petroquimicos se-
gan los insumos que empleen.

Por otro lado, dado que al presente los precios se negocian
privadamente, ya no puede hablarse de “un precio” para los in-
sumos petroquimicos. Esto es particularmente importante en los
casos en los que el productor petroquimico se encuenira inte-
grado hacia atrds, con la consecuente posibilidad de fijar pre-
cios de transferencia y captar de ese modo la renta minera.

Como tendencia, se estima que los precios de las materias
primas transables -——nafta virgen y LPG— continuardn tenien-
do como “piso” la alternativa de exportacidon (export-parity).
En lo que hace a olefinas contenidas en LPG de refineria, sus
precios resultarin influidos, ademads, por la situacién particu-
lar de cada refineria proveedora. En cuanto a las materias pri-
mas de baja transabilidad (gas natural y etano) se considera
que sus precios continuarin teniendo como “techo” la alterna-
tiva de su valor calérico, como combustible de uso industrial
(IPA, 19949).

Es necesario considerar, adicionalmente, el balance de
mercado de los insumos para la [PQ. Mientras los regimenes de
fomento sectorial eran compatibles con una situacién relativa-
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mente superavitaria en la oferta de insumos, hoy no puede de-
cirse lo mismo para algunos de los cortes mas demandados por
la IPQ. La pérdida de la condicion de cliente preferencial por
parte de la IPQ ha derivado en problemas de abastecimiento
que impactan fuertemente sobre los niveles actuales de opera-
cion de las firmas y sobre eventuales proyectos de inversion.

Mientras que en el caso del gas natural (siempre y cuan-
do no se comprometan excesivos volimenes de exportacion)
no habria grandes dificultades de abastecimiento, la situacién
es diferente para los restantes insumos. En etano, por ejemplo,
la posibilidad de ampliaciones en la capacidad de PBB para
claborar ctileno —producto en ¢l que hay faltantes en el mer-
cado doméstico— se encuentra limitada por la rigida oferta
actual de Gral. Cerri, planta separadora de gases pertenecien-
te que provee de etano a PBB.35

En nafta virgen, el balance de mercado aparece muy ajus-
tado, y su disponibilidad es altamente dependiente del nivel
de actividad y de las propias necesidades de la industria de re-
finacidon de petrdleo. En los casos de propano y butano, los
productores petroquimicos deben disputar la demanda con los
fraccionadores de LPG (“garraferos™, en un mercado altamen-
te concentrado e integrado, con el ya comentado impacto so-
bre los precios.3%

En el caso del propileno, la insuficiencia en la oferta de-
rivd en problemas para que Petroken —productora de PP—
pudiera operar a plena capacidad desde su apertura en 1992,
situacidn que s6lo pudo comenzar a ser resuelta en 1994. En
butilenos, los problemas con la regularidad en el abasteci-
miento llevaron a Polibutenos Argentinos —que emplea el in-

35. YPF, que finalmente se adjudicé la privatizacion de PBB, en-
cargd un estudio de prefactibilidad para concretar un proyecto de
separacion de gases en Neuquén, incluyendo el tendido de un poli-
ducto a Bahia Blanca. Esto obviaria la necesidad de expandir la plan-
ta de Cerri (véase después).

36. Recientemente, YPF adquiri6 la principal firma que fraccio-
naba y distribuia LPG.
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sumo para fabricar poliisobutenos— a construir una planta
propia (inaugurada en 1995) para autoabastecerse.

Al igual que en el caso de nafta virgen, la oferta de LPG
(butano, propano, butilenos, propilenos), es altamente depen-
diente del sector refinador de petrdleo. Esto es consecuencia
de que en la Argenlina se carece de un cracker petroquimico
de nafta de escala apropiada, por lo cual la oferta de olefinas
—fuera del etileno— se concentra en las refinerias que cuen-
tan con procesos de conversion —bisicamente, con unidades
de cracking cataliticos— (IPA, 1994).

Ademias de la desregulacién, se han privatizado algunas
instalaciones proveedoras de materias primas para la industria.
Asi, la planta separadora de etano de Gral Cerri fue vendida,
en diciembre de 1992, a Transportadora de Gas del SUR
TGS—, propiedad de las firmas Pérez Companc y Enron
(EE.UU.). En tanto, ocurrid 1o mismo con las refinerias de YPF,
sea que las haya conservado la propia firma ahora privada o
hayan sido vendidas previamente a su privatizacion. En este
caso hubo lugar para operaciones de integracion vertical, ya
que tanto en REFINOR (Campo Durin, Salta; privatizada en
noviembre de 1992) como en San Lorenzo, (vendida en ene-
ro de 1993) el grupo Pérez Companc participa como accionis-
ta principal; ademas, en el caso de San Lorenzo también tiene
participacion accionaria (15%) PASA —cuya planta se ubica en
la misma localizacion—, que a su vez es subsidiaria de Pérez
Companc.37 Astra —{nico accionista de Carboclor—, a su vez,
tiene 15% de participacién en REFINOR.

ii) Al presente, la estructura tarifaria local —determinada
por el nivel de arancel externo comin (AEC) acordado en el
MERCOSUR mais las excepciones solicitadas por la Argentina
para productos del sector— se encuentra, a grandes rasgos,
alineada con la vigente en los PD (compirese los datos del
cuadro 12 con los del cuadro 6). Asimismo, dentro del MER-

37. En 1994 Pérez Companc adquirié el control total de PASA,
comprando 66% del paquete accionario que estaba en manos de so-
cios extranjeros.
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COSUR los productos petroquimicos se intercambian con
arancel cero. Se puede observar, ademis, que la proteccion vi-
gente a junio de 1995 es la mas baja de toda la historia recien-
te del sector en la Argentina, tanto en términos de maximos
como de promedios arancelarios (cuadro 6).

La driastica reduccion en la proteccién contra las importa-
ciones, derivo, fundamentalmente, en una mayor alineacion de
los precios petroquimicos locales con los internacionales (cua-
dro 7) y, aunque otras razones también influyeron para que es-
to ocurriera, en un fuerte incremento de la penetracion de pro-
duclos importados competitivos con la producciéon doméstica.

Si se atiende a la evolucion de la tasa de proteccion efec-
tiva, también se observa una tendencia descendente. Por otro
lado, la proteccion efectiva resultd superior durante el perio-
do reciente a la brindada por las tarifas nominales, lo cual im-
plica que la estructura arancelaria respet6 el criterio de mayor
valor agregado en la cadena productiva (FIEL, 1994).

En comparacién con otras ramas productoras de insumos
(papel, siderurgia, textil), la IPQ, ademis de estar entre las
que quedd con menores niveles de protecciéon —tanto nomi-
nal como efectiva—, recibid escasa asistencia en términos de
medidas para-arancelarias por parte del gobierno. La resolu-
cion de un reclamo de aplicacion de derechos antidumping
para el PVC de origen mexicano y estadounidense fue larga-
mente demorada y recién se aplicoé a fines de 1993 (con tres
anos de vigencia). Asimismo, se aplico, a comienzos de 1994,
una cldusula de salvaguarda contra la importacion de PEAD
proveniente de Brasil, fijindose un cupo miximo de penetra-
cidén del producto, por encima del cual se tributa el arancel
extra-zona.38.39

38. Con la concrecidon del AEC, esta cliausula se transformé en
una excepcion a la desgravacién arancelaria intrazona, manteniéndo-
se un cupo maximo para la penetracion de importaciones con arancel
cero. Asimismo, el PEAD mantiene un arancel extrazona superior al
AEC. En ambos casos, se espera la respectiva convergencia para 1999.

39. Dado que el principal productor argentino de PEAD es In-
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En cuanto a la estructura del AEC en el MERCOSUR, se ob-
serva que se mantiene un criterio de progresividad segin valor
agregado, combinado con la consideracion sobre el cardcter de
producido o no —a nivel regional— de los productos en cues-
1i6n. En el caso argentino, las excepciones “a la baja” solicita-
das corresponden bisicamente a intermediarios para fibras,
productos no fabricados localmente y con produccién en Bra-
sil; la solicitud fue realizada por la industria textil, con el obje-
tivo de evitar un inmediato encarecimiento de sus insumos.40

En el periodo de transicidon hacia la union aduanera se ha-
bian encarado negociaciones para tratar de “morigerar” la
competencia de las importaciones brasilefias en aquella franja
de productos donde ambos paises cuentan con oferta exce-
dente. Estas negociaciones desembocaron en la firma de un
acuerdo sectorial entre las cimaras empresarias de Argentina
y Brasil, que nunca fue homologado por los gobiernos respec-
tivos, aunque continuaron ensayandose, a nivel de las firmas,
variantes de “ordenamiento de mercados” a nivel regional.

iii) La privatizacion de las redes de energia eléctrica y gas
ha tenido efectos heterogéneos sobre los costos de las firmas
petroquimicas, a la vez que ha abierto un margen de diferen-
ciacidn importante en términos de las alternativas de abasteci-
miento. En el caso de energia eléctrica, la evoluciéon de las ta-
rifas en el periodo reciente atravesd dos fases. En la primera

dupa, firma recientemente estatizada de manera temporaria a raiz de
su endeudamiento con el Estado y luego re-privatizada (ver mas
abajo), se infiere que el mantenimiento de esta medida de salvaguar-
da favorecio el propdsito de reventa de la compaiiia.

40. Luego de acordar el AEC, Brasil pidié —y obtuvo— que va-
rias posiciones petroquimicas —fundamentalmente en plasticos— se
ubiquen en el nivel minimo de 2%. Este movimiento, fundado en la
necesidad del gobierno brasilefio de controlar la suba de precios en
su mercado doméstico, ha perjudicado a los productores argentinos
por la pérdida de la preferencia arancelaria frente a paises extra-zo-
na. De todos modos, puede suponerse que se trata de una medida
temporal que se revertird mucho antes de que termine el periodo de
convergencia previsto.
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—hasta 1992/93— las tarifas se apreciaron fuertemente, en un
contexto donde sus valores comenzaron a determinarse a par-
tir de criterios de marginalidad —costo del generador incorpo-
rado en Gltima instancia al sistema— vy, simultineamente, la
elevacidon de la demanda de energia motivada por la reactiva-
cidn econdémica hizo que se activaran con mayor {recuencia
los generadores menos eficientes (FIEL, 1994).

En este contexto, desde 1992 comenzd un proceso de
compensaciones tributarias que mejoraron la situacion de los
usuarios industriales, y se redefinid la matriz tributaria a favor
de los consumos productivos. A posteriori, se dispuso una sig-
nificativa reduccién 1arifaria para las f{irmas electrointensivas
(en la IPQ beneficid6 fundamentalmente al complejo cloro-
CVM-PVC, el mds afectado por la anterior suba). A su vez, se
abrié la posibilidad de negociar contratos de provisién de lar-
g0 plazo con las generadoras v/o distribuidoras- privadas de
energia eléctrica, con la consecuente dispersion de tarifas in-
ter-empresas en funcién de su ubicaciéon y demanda potencial.

iv) El proceso de privalizaciones en el sector petroquimi-
co termind a fines de 1995. El primer paso fue la transferen-
cia de los paqueles minoritarios que el Estado tenia en las
plantas satélites del polo bahiense (octubre de 1990) y en Pe-
troquimica Rio 111 (marzo de 1992), comprados en todos los
casos por los grupos que eran socios mayoritarios en cada fir-
ma. En tanto, PGM —una vez fracasado el proceso de privati-
zacion por falta de interesados—4! fue absorbida por YPF
(marzo de 1993), que ya tenia parte de su paquete accionario
y era, ademds, su proveedor principal; YPF fue, a su vez, pos-
teriormente privatizada.

A su vez, luego de varias demoras derivadas de la existen-
cia de demandas judiciales cruzadas con las empresas satélites
del polo bahiense —finalmente resueltas—, se concretd en

41. Los bajos precios internacionales de aquel momento y la in-
certidumbre sobre las futuras relaciones con YPF, proveedor casi ex-
clusivo de las materias primas de PGM vy, a la vez, cliente de esta ul-
tima, explican este fracaso.



116 Andrés Lopez

noviembre de 1995 la privatizacion de PBB.42 Esta firma fue
vendida en conjunto con las plantas del grupo Richard (Indu-
pa), cuyo control accionario y de gestion habia capitalizado el
Estado —via Ley de Quiebras— contra las deudas que habia
acumulado el grupo.43 El consorcio comprador fue encabeza-
do por Dow Chemical e YPF —que previamente habia adqui-
rido la participacion de ICI-Duperial en PBB—, con una par-
ticipacion menor de la firma japonesa Itochu —que ya forma-
ba parte del grupo de accionistas de PBB desde el inicio de
operaciones de esta Gltima—.44 Simultineamente con esta
operacion, Dow Chemical adquiri6é las dos plantas de Ipako-
Polisur en el polo de Bahia Blanca, convirtiéndose en el prin-
cipal operador del polo petroquimico de aquella ciudad.45.46

42. También sumé incertidumbre la cuestién del “pasivo am-
biental” acumulado por Indupa en su planta de Cinco Saltos, cuya
resolucion finaimente quedé a cargo del consorcio comprador.

43. El Estado capitalizd U$S 315 millones de la deuda que el
bolding poseia con el gobierno y los bancos privados capitalizaron
otros U$S 74 millones. Los bancos que acompafiaron la propuesta le
otorgaron al ministerio de Economia un poder irrevocable por 1 afio
para que venda cl porcentaje en poder de las entidades en forma
conjunta con la venta estatal. Antes de la re-privatizacién la compo-
sicion del capital de Indupa era la siguiente: Estado argentino:
38,3%; PBB: 1,.9%; grupo de bancos: 15,45%; grupo Richard (ex-due-
flos): 17%. El resto se cotiza en la Bolsa de Valores.

44. Por 51% de las acciones de PBB y 38,18% de las de Indupa,
se abonaron U$S 357,5 millones, bastante por encima de las expec-
tativas oficiales. Teniendo en cuenta que PBB e Indupa mantenian
participaciones accionarias cruzadas, y el caracter de accionistas pre-
vios a la privatizacion de YPF e Itochu, el consorcio adjudicatario de
la privatizacién tiene casi 100% del capital de PBB y mas del 50% del
de Indupa. A su vez, dentro de dicho consorcio, Dow Chemical ten-
dria una participacidn cercana a 70%.

45. Curiosamente, fue justamente Dow Chemical el impulsor
original del proyecto de polo petroquimico en Bahia Blanca en los
afios 1960, pero en aquel momento su participacion fue obstaculiza-
da por su condicién de firma transnacional.

46. Por la compra de Polisur, mas 21,24% de acciones
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En comparacidén con lo ocurrido en otros sectores de la
economia argentina —donde el proceso de privatizacion avan-
z0 muy rapidamenie—, en el sector petroquimico se registra-
ron fuertes demoras —y de hecho hubo incluso una cstatiza-
cion temporaria de una empresa privada—. Esta peculiaridad
estd reflejando —ademias de los factores especificos antes
mencionados para el caso de PBB/Indupa— las dificultades
por las que atravesd la IPQ en el periodo reciente.

v) Los requisitos de gestion ambiental que enfrenta este
sector en otros paises se refieren no sélo a sus procesos, don-
de las legislaciones de los PD estdn estableciendo mctas espe-
cificas de reduccion de distintos tipos de emisiones atmosféri-
cas y peligrosas —en base a normas generales para la indus-
tria y especificas para la IPQ—, sino ademads a requisitos obli-
gatorios de orden ambiental —o vinculados a objetivos de se-
guridad y salud— referidos a los productos. En esta categoria
cabe citar las metas de reciclado de materiales y las disposi-
ciones sobre contenido maximo de metales pesados o sustan-
cias toxicas. En el caso de los productos que pueden entrar en
contacto con alimentos (como algunos plisticos o caucho) o
que pueden trasladarse a ellos (como los agroquimicos) se
controla el contenido de sustancias identificadas como poten-
cialmente cancerigenas (por ejemplo, las dioxinas y nitrosami-
nas). Asimismo han surgido prohibiciones de uso de algunos
materiales para envase.

En Argentina, en cambio, las regulaciones sobre produc-
tos practlcamente no se emplean (salvo en agroquimicos)’ y
en cambio, son priorizadas las normas (nacionales, provmcxa~
les o adin municipales) sobre emisiones hidricas/atmosféricas
durante los procesos, establecidas sin mayores consideracio-
nes sectoriales. Mis recientemente se han incorporado dispo-
siciones relativas a la generacion de residuos sélidos y peli-
—
de Ipako en PBB, Dow Chemical aboné USS 193,4 millones.

47. las normas locales —controladas por el Instituto Argentino

de Sanidad y Calidad Vegetal (IASCAV)— suelen tomar, con algin re-
tardo, los parimetros vigentes en EE.UU. y Furopa.
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grosos, a través de la sancidon en 1991 de la primera normati-
va nacional sobre residuos peligrosos. Esta ley -establecio pa-
rdmetros para las emisiones en chimenea y a cursos de agua
de una amplia gama de sustancias presentes en los efluentes
hidricos y gaseosos del sector, asi como la responsabilidad de
las firmas por problemas ambientales locales e interjurisdiccio-
nales que pudieran ocurrir como resultado de la produccion o
el transporte. Ademads, prevé sanciones penales para los direc-
tivos de las firmas y encargados de plantas que pudieran es-
tar fuera de regla. Algunas provincias han adherido a esta nor-
ma o bien han creado sus propios marcos regulatorios en la
materia, pero en general siguiendo criterios similares (como
en el caso de la provincia de Buenos Aires).

Debido a problemas jurisdiccionales de las autoridades con
poder de policia en materia ambiental a nivel nacional y pro-
vincial y a la lentitud en reglamentar debidamente algunas nor-
mas de sancion reciente,48 el entorno regulatorio aparece bas-
tante confuso.4? Junto con las serias limitaciones de infraestruc-
tura que padecen los organismos de control a nivel provincial
y municipal, estos factores limitan el .enforcement efectivo de
buena parte de las normas vigentes. Por ello, la legislacion lo-
cal constituye atin una presion mis bien potencial que efectiva..

De cualquier manera, estas presiones potenciales no de-
ben ser subestimadas. Ante la nueva legislacion nacional so-
bre residuos y emisiones, la mayor parte de las empresas se
ha inscripto en el registro nacional de generadores de sustan-
cias peligrosas, y estdn llevando a cabo planes de mejoras am-
bientales destinadas a cumplir —en el corto 0 mediano pla-
70— con los parimetros establecidos por dicha norma,

48. Tal es el caso de la ley referida a residuos peligrosos, a la
aprobacién de la radicacién de nuevas plantas y al funcionamiento
de plantas preexistentes en la provincia de Buenos Aires.

49. Por ejemplo, la legislacion especifica a la que deben ajustar-
se, o el organismo de control relevante, no son datos claros para las
firmas, debido a problemas interjurisdiccionales o de desfasaje en la
aplicacién de las normas nuevas.
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Asimismo, las firmas han identificado un conjunto de de-
safios provenientes de normas ambientales que podrian san-
cionarse en un futuro proximo. En primer lugar, algunas em-
presas manifestaron su inquietud frente a la posibilidad de
que se establezca la obligatoriedad de publicar informacion
sobre su GA. En segundo lugar, varios productores de plasti-
cos prevén que se fijardn politicas de reciclado donde, ademas
de establecerse metas minimas (como porcentaje del volumen
de residuos generados), se harian responsables primarios del
logro de dichas metas a las empresas productoras de los ma-
teriales involucrados.>? En tercer lugar, se espera que a nivel
provincial y nacional se dicten normas globales (leyes marco
sobre temas-ambientales) que unifiquen bajo un @nico criterio
todas las regulaciones sobre preservacion y extiendan su al-
cance para incorporar, por ejemplo, los conceptos de respon-
sabilidad legal y de reparacién de danos ambientales (hacien-
do efectivos los principios- establecidos por la Constitucion
Nacional reformada en 1994). :

b) El desempeiio del sector

El balance del periodo 1990-1994 muestra un gran aumen-
to del consumo de petroquimicos, que fue abastecido funda-
mentalmente por importaciones, aunque la produccion do-
méstica crecié levemente. En tanto, las exportaciones sufrie-
ron una dristica reduccion. Este resultado es en buena medi-
da una consecuencia directa de las fuertes indivisibilidades e
inflexibilidades de las plantas petroquimicas y el caricter mo-

50. Si bien todavia a nivel incipiente, el reciclado estaria ganan-
do algin lugar a nivel doméstico. Asi, se informaba que en 1994, con
el aumento de precios internacionales, se percibié en el mercado
doméstico una mayor utilizacién de material recuperado por parte
de la industria transformadora de plasticos, que habria incorporado
maquinaria para moler productos, especialmente descartes de cajo-
nes y bolsas (Tendencias Econdmicas, mayo de 1994).
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dular de sus expansiones, que llevan a demorar naturalmente
cualquier decision de aumentos de capacidad.

Entre 1991 y 1994 ¢l consumo aparente de productos del
sector crecid cerca de $4% en volumen), siendo especialmen-
tc impactante la evolucion en productos finales (128% de cre-
cimiento acumulado), alcanzandose sendos récords historicos
en 1994 —mas de 3,6 millones de tn de productos petroqui-
micos y mis de 1,7 millones de productos finales (cuadros 1
a 3)—.

A su vez, las exportaciones tuvieron una fuerte caida (36%
entre 1990 v 1994); en 1993 se alcanzd, en volumen, el menor
nivel de ventas externas desde el aiio 1979. En consecuencia,
el coeficiente de exportacidon cayd desde mis de 20% de fines
de la pasada década a 14% en 1994, el mis bajo desde 1977
—exceptuando 1993, cuando dicho coeficiente cayé a sélo
10%—(cuadro 1). No s6lo cay6 el volumen exportado, sino
también los precios de exportacion, entre 20 y 60% segin los
casos en el periodo 1991-1993. Por otro lado, se produjo una
recomposicion del mix exportador hacia productos con mayor
precio, tal como se deduce de la mayor presencia de finales
en la composicién de las exportaciones (cuadro 2) y también
de la evolucion del precio promedio de las exportaciones
(FIEL, 1994). ‘

La reactivacion del mercado doméstico, la revaluacion del
tipo de cambio y la caida de los precios internacionales —que
acompaiiaron en el tiempo a la apertura comercial— contribu-
yen a explicar este resultado, pero también la apertura en si
misma impulsd la baja de exportaciones, ya que el mayor ali-
neamiento de precios locales e internacionales disminuy6 la
magnitud del subsidio cruzado que las ventas en el mercado
domeéstico transferian a las ventas externas.

Luego de una leve caida en 1991, a partir de 1992 se re-
toma una tendencia de crecimiento de la produccion, para lle-
gar en 1994 a una cifra superior en 7,2% a la de 1990. Desa-
gregando esta tendencia, se observa que en finales la evolu-
cion de la produccion fue siempre positiva, alcanzindose en
1994 un nivel mis de 17,7% mayor que el de 1990. El nivel de
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facturacion sectorial puede estimarse —para 1994— en unos
USS 2000 millones.

Debe considerarse que esta expansion productiva cs, en
realidad, el resultado de una reconversidn sectorial, en la cual
mientras se instalaban algunas nuevas plantas, se cerraban
otras unidades produclivas o se subutilizaban capacidades
existentes (véase después). Asi, se ha calculado una serie de
produccidn “neta de expansiones”, que seilala una caida de la
produccion de 8% en la comparacion 1988-1993 y de 4,5% en-
tre 1990 y 1993 (FIEL, 1994).

La combinacidon de un consumo aparente ripidamente
creciente con una producciéon en lento aumento, llevd a un
brusco incremento de las importaciones (228% en ¢l total del
sector y 408% en finales, siempre entre 1990 y 1994). De este
modo, el coeficiente de importacion crecié de 16 a 35% entre
1990 y 1994 —de 26 a 57% en finales— (cuadros 1 a 3).

Parte de estas importaciones tuvieron, por primera vez en
la historia del sector, el caricter de competitivas con la pro-
duccidén local. Del total de importaciones entre 1992 y 1993,
22% correspondid a lineas con produccidon doméstica suficien-
te para abastecer el mercado interno, contra 11,5% del trienio
1988/1990. Asimismo, esas importaciones competitivas repre-
sentaron en 1992-1993 19% de las respectivas producciones
locales, contra 6,6% del trienio anterior. Sin embargo, los bie-
nes no producidos localmente, 0 con insuficiente oferta do-
méstica, siguen dominando ampliamente el mix importador
(FIEL, 1994).

La mayor penetracidén de importaciones se tradujo en un
aumento del market share de la produccidn extranjera y en un
techo para los precios domésticos, sin afectar —en la mayoria
de los casos— el volumen absoluto de la produccion local.
Mis adn, en muchas lineas aumentaron tanto las importacio-
nes como la producciéon —PE, PP, PS, etc.—. Donde si se re-
dujo la produccion fue en aquellos rubros en donde el nuevo
marco de competencia derivé en cierres —temporarios o de-
finitivos— de plantas (véase después).

De la conjuncion de importaciones crecientes y exporta-
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ciones decrecientes surge una reversion de la situacion de su-
peravit en el balance comercial del sector en 1990, hacia otra
de fuerte déficit. Estimativamente, puede afirmarse que se pa-
s de un saldo positivo de USS 50 millones en 1990 a otro ne-
gativo cercano a los USS 340 millones en 1994 (cuadro 8).

Cabe destacar que en el segmento de finales se exportan
¢ importan, en buena medida, los mismos productos. En 1992,
los cuatro principales plasticos (PE, PP, PS, PVC) y el caucho
sintético sumaron 60 y 42%, respectivamente, de las exporta-
ciones e importaciones en ese rubro.

El comercio con Brasil crecié en importancia durante el
periodo reciente. Entre 1990 y 1993 las exportaciones argenti-
nas a Brasil de resinas termoplisticas y termoestables crecie-
ron mis de 30%, elevindose la importancia del vecino pais
como destino de nuestras exportaciones de 18,2 a 40,6%; por
ejemplo, en 1993 Brasil absorbi6 cerca del 50% de las expor-
taciones argentinas de PE, PVC y PP. A su vez, la importancia
de Brasil como proveedor de la Argentina en los mismos ru-
bros pas6 de 17,1 a 28,6% en el mismo periodo; en 1993 cer-
ca de 70% de las importaciones argentinas de PE provinieron
de Brasil. Como resultado, de una situacidén de pequefio supe-
rivit en el comercio bilateral para Argentina en 1990, se¢ pasa
a cerca de U$S 90 millones de déficit en 1993.

La combinacion de bajos precios internacionales y refor-
mas estructurales domésticas ha tenido un efecto visible sobre
los precios petroquimicos locales. Tomando marzo de 1991
contra el promedio de 1993, la caida de los precios del sector
ha sido, en promedio, de 6 a 14% segiin el tipo de productos,
en un periodo en el cual tanto el nivel general de precios ma-
yoristas como el de productos manufacturados aumentaron le-
vemente. En contraste, a partir de 1994 —fundamentalmente
merced a la recuperacion de precios internacionales— se pro-
duce una rapida escalada ascendente de los precios petroqui-
micos locales, que ahora se ubican en niveles entre 11 y 24%
superiores a los de marzo de 1991 (cuadro 13).

En la fase de precios bajos se produjo una brusca caida
en la rentabilidad de las firmas del sector. Sobre un total de
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quince productos, en once de ellos se detecta caida en los
margenes de rentabilidad entre 1990 y 1993, -mientras que en
un caso la situacidon es similar a la de 1990. En un extremo, la
caida de margenes alcanza a mis de 50% en relacidon con el
aio base, mientras que en la mayor parte de los productos se
ubica entre 10 y 30%.

Una de las consecuencias de la caida en la rentabilidad
sectorial fue la dristica reduccion en la cantidad de personal
ocupado. Entre 1991 y 1994, tomando un grupo de firmas li-
deres en el sector, la caida en ¢l nimero de puestos de traba-
jo promedié 30%; cn este conlexto, se destacan los casos de
Indupa (cerca de 50% de caida en el personal), Atanor, PASA,
Du Pont y Maleic (cuadro 14).5! Como resultado de este pro-
ceso, puede estimarse que la productividad del trabajo crecio
en el mismo periodo cerca de 50%.

La crisis obligd al cierre definitivo o temporario de algu-
nas plantas, todas ellas de pequefia escala, muchos afios de
operacidn y, en algunos casos, serios problemas ambientales.
El caso mis importante de cierre definitivo es el de Electroclor
(ICD); HISISA y Aco (grupo Bridas) son ejemplos en el mismo
sentido. En-cuanto a cierres temporarios, se produjeron los del
complejo de Indupa en Cinco Saltos y 1a produccién de meta-
nol de Cia. Casco, ambas reactivadas al calor del aumento re-
ciente de precios. También se han discontinuado definitiva-
mente lineas productivas: acetileno en Indupa-Cinco Saltos
—en este caso han influido también motivos ambientales— y
butadieno en PASA, para reconvertir la planta a la produccion
de MTBE —base octdnica para naftas “ecologicas”—.

En tanto, Indupa e Ipako debieron renegociar deudas con
sus acreedores, proceso que en el primer caso termind con la
toma del control de la firma por parte de aquéllos. A su vez,
Ipako debid aceptar condiciones muy duras para acceder a la
refinanciacidon de sus pasivos y luego liquidd sucesivamente
su participacidn en Petroken y en el polo petroquimico de Ba-

51. En el total de la IPQ se puede estimar que se pasé de unos
12500 puestos de trabajo en 1990 a cerca de 9000 en 1994.
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hia Blanca —en este Gltimo caso, debido a que no pudo com-
prar la privatizada PBB, que abastecia de etileno a las plantas
de Ipako en el polo—. Estos dos grupos, los mis concentra-
dos en la [PQ entre los antiguos lideres del sector, fueron los
mis afectados por la crisis. Si bien esto puede ser atribuido a
que sus operaciones se concentraban en los mercados que
mds sulrieron la caida de precios, también podria dar indicios
de las ventajas de la diversificacion —que permite compensar
pérdidas y ganancias en distintos sectores—. Las capacidades
de los respectivos managements tampoco debe ser descartada
como elemento explicativo.

Obviamente, la recuperacion de precios a partir de 1994
ha mejorado notablemente los mirgenes operativos de las fir-
mas, retornando los resultados positivos para las principales
productoras locales de petroquimicos y estimulando el surgi-
miento, todavia incipiente, de planes de expansion vy la rea-
pertura de algunas plantas cerradas durante la crisis.

De los U$S 3000 millones de inversiones planeadas a fi-
nes de los anos 1980, se concretaron menos de 400 millones.
En 1990 se instalaron dos plantas: el complejo de aprovecha-
miento de olefinas de PGM (U$S 180 millones) y la planta de
metanol de Resinfor (U$S 70 millones). En abril de 1992 se
inauguré en Ensenada la planta de Petroken (U$S 130 millo-
nes), en cuyo capital participaban originalmente Ipako (luego
vendi6 su parte a YPF)52 y Shell; ésta fue la primera inversion
importante en quince afios concretada sin recurrir a la promo-
cién industrial, cuyos beneficios para nuevos emprendimien-
tos fueron eliminados a fines de los anos 1980.

A posteriori, se produjeron algunas inversiones de pe-
queio porte. En 1994 Carboclor abrié una planta de MTBE de
30 mil tn (U$S 8,5 millones) y en 1995 Polibutenos Argenti-
nos inaugurd una instalacién de isobutilenos con capacidad
para 40 mil tn (U$S 34 millones), que le permitird aprovechar

52. Fue justamente el ingreso de YPF como socio el que le per-
mitié a Petroken contar con la materia prima necesaria para regula-
rizar su funcionamiento.
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plenamente su capacidad de produccién de poliisobutenos.

Estin en marcha expansiones de PASA en amoniaco/urea
(USS 15 millones)>? y un reemplazo de la unidad de etilben-
ceno de San Lorenzo (USS 15 millones) —que permitiria ade-
mis elevar la capacidad de produccién de estireno—, ambas
con fecha de comienzo de operaciones prevista para 1996,
Con menor nivel de concrecion, estdn en estudio un proyecto
conjunto con YPF para fabricar MTBE en San Lorenzo (USS 50
millones) —aprovechando la ya citada linea de butadieno dis-
continuada—, y una planta de urea que insumiria USS 350 mi-
llones de inversién para producir 400 mil tn,54 asi como una
posible expansidon adicional en estireno.

YPF, en tanto, tiene sendos proyectos para producir MTBE
en Ensenada (en estudio) y en Lujan de Cuyo (en construc-
¢ibn). A su vez, la compaiiia brasilena Rhodia-Ster —sociedad
entre Rhodia y el grupo Sinasa/Celbris— maneja un proyecto
para la construcciéon de una fabrica de PET, que requerird una
inversion de US$S 20 millones y producird 80.000 toneladas de
resina al ano. Monsanto, por su parte, estudia un proyecto de
expansion en poliestireno v Petroquimica Cuyo otro en poli-
propileno. Los proyectos ya en marcha o con algin grado de
certidumbre sobre su concrecidn, sumarian unos US$S 150 mi-
llones.

Luego de la privatizacién de PBB, por otra parte, se reflo-
tarian los proyectos de expansion de su capacidad productiva
en etileno. Al presente, la posibilidad mds firme es la cons-

53. Ista expansion se haria utilizando equipamiento usado, pro-
veniente de Holanda y de los EEUU.

54. La firma canadiense Cominco estd negociando con la pro-
vincia de Neuquén la construccidon de una planta de urea, con una
inversion de U$S 600 millones. Este proyecto, que en las actuales
condiciones de mercado no podria convivir con el de PASA, contem-
pla, ademais, un subsidio al precio del gas natural por parte del go-
bierno provincial, que haria viable un esquema que tiene serias di-
ficultades por el costo de transporte del fertilizante hacia la zona
consumidora.
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truccion de una nueva planta separadora de gases, esta vez en
Neuquén, para aumentar la disponibilidad de etano en Bahia
Blanca. Adicionalmente, seria posible también que se produz-
can aumentos de capacidad en algunas de las plantas satélites
del polo. En una primera estimacidn, se mencioné una cifra
de USS 400-500 millones por este conjunto de inversiones.

Como resultado neto del balance cierres-expansiones, se
puede estimar que la capacidad instalada del sector crecio, en-
tre 1990y 1994, de unas 3.800.000 tn a 3.900.000 tn (2,6%).

Una alta proporcidon de las inversiones recientes y futuras
se estdn destinando a temas ambientales. Los montos de inver-
sién proporcionados por las firmas referidos al aflo 1995 mos-
traron una gran variabilidad, y representaron entre un 0,25-6%
de la facturacion anual en cada caso. Esta proporcioén seria
creciente a mediano plazo; a partir de la informacién propor-
cionada por 5 empresas se ha estimado que los planes de in-
version en curso (para los proximos 4 o 5 anos) en mejoras
ambientales suman U$S 73 millones, lo cual representa 16% de
la facturacién anual promedio (1991-93) de las empresas co-
rrespondientes.

¢) Las estralegias empresariales: sus determinantes y efectos

La combinacion de bajos precios internacionales petroqui-
micos, desregulacidn del mercado doméstico de hidrocarburos
y apertura a las importaciones competitivas con la producciéon
local derivé en un profit squeeze para las firmas del sector. Es-
to obligb no sdlo a cerrar instalaciones antiguas y despedir
personal, sino que también implico la necesidad de adoptar
un conjunto de medidas tendientes a mejorar la eficiencia pro-
ductiva, asegurar la gestién de calidad y defender o incremen-
tar la penetracion en el mercado doméstico.

El mix en que se combinaron las medidas puramente de
“supervivencia” con otras en donde se buscaban genuinas me-
joras de productividad y/o calidad fue particular de cada fir-
ma, de acuerdo al grado de compromiso financiero en que hu-
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biera incurrido, la calidad y grado de involucramiento de sus
cuerpos técnicos, la visidon estratégica del management,
etcétera.

Asi, en un extremo hubo firmas en donde se descuidd el
mantenimiento de las plantas, se “canibalizaron” equipos, sc
suprimicron tarcas de capacitacion de personal, etc.; general-
mente en estos casos también se desatendié casi totalmente la
problematica ambiental.

En conlraste, en la mayor parte de las firmas la crisis mo-
tivo la profundizacion de las tareas de bisqueda de mayor efi-
ciencia en los procesos, conservacion energética, reduccion
de la produccion fuera de especificacion, etc., actividades que
en muchas ocasiones han llevado a una mejora de los pari-
metros ambientales. En algunas plantas continud el proceso
de debottlenecking, con aumentos significativos de capacidad
instalada. Asimismo, se ha tendido a prestar mis atencién a
los requerimientos de los clientes domésticos. En este sentido,
se puede afirmar que la mayor competencia en el mercado
domeéstico ha llevado a un mejor uso de las instalaciones y a
un aumento de los vinculos entre las firmas del sector y sus
usuarios.

Un indicador importante en relacidn con el tema calidad es
la cantidad de firmas que han alcanzado la certificacién 1SO
9000. Dentro de la IPQ estdn en dicha condicion Cabot, Du-
pont, Petroken, Petroquimica Cuyo y Petroquimica Rio Tercero.
Al mismo tiempo, Atanor, Indupa, PASA y Monsanto manifesta-
ron haber iniciado el proceso de certificacion. A su vez, Petro-
quimica Cuyo obtuvo recientemente una certificacion de ges-
tion ambiental British Standard 7750 (futura ISO 14001) —sien-
do la primera empresa argentina en alcanzar esta norma—, ini-
ciativa en la que estarian embarcadas otras firmas del sector.
Considerando ademis el escaso nimero de firmas han obteni-
do certificacion ISO 9000 en la Argentina —cerca de 60—, el
sector petroquimico aparece como uno de los que mis han
avanzado en ese sentido.

Por otra parte, recientemente algunas firmas (especial-
mente las filiales de ET, pero también varias de capital local)
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han implementado sistemas de calidad total; la evidencia re-
cogida no permite abrir juicio sobre el impacto de estos siste-
mas sobre la IPQ, habida cuenta del tipo de procesos produc-
tivos utilizados.

Como se desprende de algunos datos citados en los pa-
rrafos precedentes, la performance ambiental de la IPQ argen-
tina parece haber mejorado en el periodo reciente.5 La jerar-
quizacion de 1a GA en las empresas locales responde princi-
palmente a requisitos de procesos de orden interno (donde
han tenido particular relevancia la presion de las nuevas nor-
mativas ambientales a nivel nacional y provincial y de las co-
munidades vecinas). Los requisitos referidos a productos
—mis aislados— se concentran en los mercados externos (en
especial, en el caso de agroquimicos y algunos plisticos y
mezclas de caucho exportados a EE.UU. y Europa). Asimismo,
los esfuerzos en materia de calidad, eficiencia productiva y
control de procesos no son neutros en cuanto al impacto am-
biental de la produccidén; de hecho, una alta proporcién de las
mejoras observadas en la GA estdn vinculadas a dichos esfuer-
z0s, mas que a la incorporacién de tecnologias totalmente
nuevas.

Otro aspecto de los recaudos ambientales que se estdn in-
corporando se refiere a la limpieza o saneamiento (clean up)
de problemas ambientales preexistentes y al estudio de la si-
tuacion de las plantas en base a auditorias ambientales. Estas
acciones tienen fuerte vinculacién con el proceso de reestruc-
turacién, fusiones, privatizacion y venta de firmas en curso en
la TPQ. Por un lado, los organismos internacionales de crédi-
to estan solicitando informaciéon sobre la performance am-
biental de las empresas. Por otro, los potenciales comprado-
res de paquetes accionarios via venta o privatizacion exigen
auditorias ambientales con el objeto de acotar riesgos y deli-
mitar su responsabilidad legal ante eventuales problemas de
larga data en las empresas a comprar (esto ha ocurrido, por

55. Para una visién mas completa del tema, véase Lépez y Chi-
diak (1995).
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ejemplo, en los casos de Indupa y PBB). Asimismo, algunos
clientes locales —por ejemplo, la industria automotriz— estin
requiriendo informacion sobre la GA de las firmas petroquimi-
cas.

En general, la GA parece mds avanzada en las filiales de
ET o en firmas con participacion accionaria de socios extran-
jeros, para quienes parecen influir mis las normas de las ca-
sas matrices que la legislacion local como elemento de pre-
si6n.50 Sin embargo, progresivamente estos criterios se extien-
den a las firmas locales.5”

Por otro lado, siguiendo una tendencia internacional, des-
de principios de los anos 1990 las firmas del sector participan
en distintas iniciativas voluntarias vinculadas a lo ambiental.
En primer lugar, las principales empresas participan activa-
mente en el Consejo Empresario Argentino para el Desarrollo
Sostenible (CEADS), dmbito donde se difunden novedades y
se debaten temas ambientales desde la perspectiva empresa-
ria. En segundo lugar, al igual que en otros paises, este sector
posee un programa voluntario de mejora de su GA.58 Hasta el

56. Por ejemplo, la filial de una ET ha incorporado incentivos
salariales para el personal de planta de acuerdo al cumplimiento de
metas ambientales y de seguridad, como una forma de comprome-
ter a todo el personal con la politica ambiental de la empresa.

57. Asi, las normas y politicas internas de las ET en materia am-
biental parecen incluir criterios exigentes en temas (como la respon-
sabilidad legal) que ain no estan claramente definidos en la legisla-
cién local. De todos modos, en vista de la posibilidad de que esto
se resuelva proximamente, algunas firmas locales estan también co-
menzando a implementar politicas de “limpieza” de sus instalaciones
y terrenos.

58. La Camara de la Industria Quimica y Petroquimica lanzé en
1992 el programa de Cuidado Responsable-del Medio Ambiente, ba-
sado en una iniciativa similar de la industria en EE.UU. y Canada, al
cual han adherido alrededor de 50% de las firmas que participan en
la camara. Por otro lado, varias firmas del sector han creado el pro-
grama Plastivida, que se orienta a difundir las ventajas relativas del
plastico frente a otros materiales y a presentar informacion respecto
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momento no se han observado programas voluntarios en otros
sectores a nivel local, lo cual sugiere que la IPQ es bastante
activa en la materia en el contexto argentino.

En la IPQ, resulta muy dificil definir, a priori y en gene-
ral, el impacto econdémico de las medidas de mejora ambien-
tal. Si bien [a edad de las plantas y los procesos/productos in-
volucrados pueden determinar que las mejoras de procesos
tengan ventajas ambientales y econdmicas, no pueden hacer-
se ficilmente conclusiones generales sobre que tan cost effec-
tive es la GA. De las respuestas obtenidas en las entrevistas
surge que, en general, las empresas han encarado primero los
esfuerzos de control ambiental que estin vinculados a algin
tipo de retorno econdmico, y sélo en aquellos casos donde se
ha avanzado en este plano lo suficiente se estdn incorporan-
do equipos end-of-pipe.

Si bien los elementos sefialados generan una perspectiva
alentadora sobre las perspectivas de GA en el sector, de todos
modos, aun persisten déficits en materia ambiental y queda
mucho por hacer para que las firmas alcancen criterios y ni-
veles de GA similares a los observados en los PD. Los crite-
rios de gestidon de emisiones y residuos son atn insuficientes,
incluso desde la perspectiva de las firmas, dado que queda
margen para la recuperacién/reciclado de insumos y subpro-
ductos; por otra parte, varios parimetros no cuentan aiin con
un control adecuado o acorde con la legislacion local. Global-
mente, puede decirse que aiin no se han alcanzado niveles de
minimizacién de riesgos, sino que se estin dando los prime-
ros pasos para cumplir con ciertos requisitos de origen diver-
so en cada caso.

Otra medida generalizada en la 1PQ ha sido la reestructu-
racién de la gestion gerencial. Varias firmas han cambiado a la
mayor parte de sus directivos. Asimismo, la reducciéon de la
cantidad de puestos de direccion y la disminucién del nime-

de su impacto ambiental, también siguiendo los programas de difu-
sién de las asociaciones de fabricantes de plasticos en EE.UU. y Eu-
ropa.
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ro de jerarquias dentro de la firma han sido habituales. En es-
te proceso, podria haberse producido, en algunos casos, un
reemplazo de personal apto para el lobbying ——tarea funda-
mental en el periodo anterior— por otro con mayores capaci-
dades en el manejo de empresas que ganan dinero a través de
su eficiencia productiva.

La tendencia a fusionar eslructuras también se convirtid
en prictica comun. Esto abarco desde el traslado de las ofici-
nas comerciales a la fibrica (Maleic), la venta de edificios ad-
ministrativos y la mudanza a localizaciones mis pequeiias y/o
baratas (Indupa, Ipako, Atanor), fusiones de firmas pertene-
cientes a un mismo duefio (caso del ex-grupo Indupa al ha-
cerse cargo la conducciéon nombrada por el Ministerio de Eco-
nomia), etcétera.

En tanto, mis alld de estas medidas de racionalizacion y
reestructuracion, varias firmas comenzaron a tomar definicio-
nes de caricter mis estratégico, que apuntan a redefinir la via-
bilidad y caracteristicas de su permanencia en el sector. Mien-
tras que algunas corporaciones parecen haber decidido una
salida de los commodities quimico-petroquimicos para espe-
cializarse en segmentos mis cercanos a especialidades quimi-
cas, en los casos en que se ha definido una estrategia de con-
solidacion en el sector se vuelven fundamentales dos movi-
mientos: el aseguramiento del mercado interno como base
fundamental de la facturacién de la firma —esto es, minimizar
la exposicion a las fluctuaciones del mercado internacional—
y, para las firmas donde esto es posible, el avance en la inte-
gracion vertical “hacia atras”.

Entre aquéllos que han decidido salir de commodities es-
ta el grupo Bunge y Born, que reorganizd sus firmas Atanor y
Cia. Quimica, dejando en manos de la primera el manejo del
negocio quimico-petroquimico. Luego vendié Cia. Quimica y
decidié concentrar a Atanor en especialidades agroquimicas
—donde parece haber desarroilado importantes capacidades
tecnologicas propias—,5? habiendo comenzado a vender algu-

59. Aparentemente, en estos segmentos la tecnologia necesaria
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nas instalaciones (4dcido sulfirico en Dock Sud) y cerrando
otras; ha declarado, ademds, su voluntad de vender la firma
Petroquimica Rio 1II. A su vez, la ET ICI-Duperial también
vendi6 varias firmas y marcas (productoras de films para pa-
fiales, municiones, etc.), cerr6 Electroclor, liquidé su participa-
cidén en PBB y dividié sus negocios en dos unidades: una con-
centrada en farmacéutica y especialidades quimicas y otra en
quimica-petroquimica, 4area declinante en la estrategia global
de la corporacién.

En contraste, el grupo Garovaglio-Zorraquin (Ipako-Poli-
sur) también eligié una estrategia de concentracién de esfuer-
70S, pero en este caso basada en la IPQ, habiendo cerrado
emprendimientos en otros sectores (por ejemplo, en mineria).
Sin embargo, sus dificultades financieras hicieron que en un
primer momento debiera vender su participacién en Petroken,
gue operaba en asociacidén con Shell, a YPF y luego, al no po-
der ingresar al negocio de la privatizacidon de PBB, decidi6
vender sus plantas en el polo petroquimico de Bahia Blanca.

En tanto, la mayor parte de las firmas del sector disminu-
yeron fuertemente no sélo su coeficiente de exportacién sino
también los montos exportados. Mis alld de la influencia co-
yuntural de los precios y del crecimiento del mercado domés-
tico, esto les ha permitido operar mis alineadas con las prac-
ticas internacionales, en donde las firmas con fuerte orienta-
cibn exportadora son poco habituales. La base en el mercado
interno se convierte, a futuro, en una definicién sobre los po-
sibles senderos de expansion del sector en la Argentina.

Las dos firmas que elaboran aromiticos —PASA y ex-
PGM—, que cuentan con cierta flexibilidad para modificar su
mix de productos,® han decidido privilegiar la producciéon de

para la produccién, e inclusive la requerida para la gestién ambien-
tal, no estd disponible en el mercado internacional, sino que las fir-
mas deben realizar esfuerzos propios para disponer de las mejoras
productivas y ambientales necesarias en materia de procesos y pro-
ductos.

60. Pareceria haberse dado una cierta correlacién entre el gra-
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MTBE para su aplicacion en naftas “ecolégicas” (alto octanaje
y bajo contenido de plomo), mercado que se abrid reciente-
mente con fuerza en la Argentina a partir de las crecientes
preocupaciones por la contaminacion ambiental urbana. En el
caso de PGM, esto ocurrid en el marco de una decisiéon expli-
cita de reducir las lineas con alto sesgo exportador. Con una
nueva planta, también Carboclor ha aprovechado la cercania
con una refineria para ingresar al mismo mercado.

PASA también ha decidido profundizar su insercién en el
sector de fertilizantes, habiendo ya encarado una ampliacién
en su vieja planta mientras estudia una inversion de mayor
porte para atender el acelerado crecimiento del mercado do-
méstico de urea, que pasd de 200 mil a 450 mil tn entre 1992
y 1994, esperindose que continde la misma tendencia a partir
de la necesidad de recuperar el contenido de nutrientes en la
Pampa Himeda.

Estos movimientos estdn influidos, ademas, por el modo
en que se procese en cada caso la situacidn ante el proceso
de integracién en el MERCOSUR. Algunas firmas han come.i-
zado a pensar en estrategias binacionales; la expresién mais
importante en este sentido fue la asociacion entre Pérez Com-
panc y Copesul para participar en la privatizacién de PBB. An-
teriormente, se habian anunciado inversiones de firmas brasi-
lefias en Argentina (planta de PET de Rhodia-Ster) y de firmas
argentinas en Brasil (planta de estireno de Pérez Compang, en
joint venture con productores brasilefios). También ha habido
compras de firmas argentinas por parte de empresas brasile-
fias (Ciquine en Maleic6! y Bandeirantes en Brave Energia).
Otra via han sido los acuerdos de comercializacién y comple-
mentacién productiva, tanto entre firmas independientes (PA-

do de flexibilidad —y la consecuente posibilidad de diversificacién
de la produccién— de cada firma y un menor impacto de la crisis
de precios.

61. Esta compra fue seguida del cierre de la planta de anhidri-
do maleico que tenia Ciquine en Brasil, cuyo porcentaje del merca-
do brasilefio ahora se abastece desde la Argentina.
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SA con Copesul para importar butadieno —linea que abando-
n6—, Atanor con Dow, Rhodia, Ciquine y Quimica da Bahia),
como en algunas ET. A su vez, la filial argentina de Dupont se
asocié con la empresa brasilefia Fibra S.A. (perteneciente al
grupo Vicunha), para crear Fibra Dupont Sud América.

Finalmente, han comenzado a definirse estrategias de in-
tegracion vertical intrafirma, tendencia que aparece como im-
prescindible para quienes aspiren a ocupar posiciones de li-
derazgo en el sector. Petroken, joint venture entre una firma
petroquimica —Ipako— con un refinador —Shell— fue el pri-
mer antecedente en este sentido (ahora reforzado con el
reemplazo de Ipako por otro refinador y productor gasifero-
/petrolero —YPF—). El frustrado polo petroquimico de Neu-
quén también apuntaba en la misma direccidon. Otro antece-
dente, si bien se trata de una integracion vertical intra sector
petroquimico, fue el joint venture entre Monsanto (que deten-
taba 70% de la producciéon local de PS) y PASA (linico provee-
dor local del insumo para dicho plastico, el estireno), creando
en 1991 la firma Unistar; a través de este acuerdo, ambas fir-
mas establecieron un control del mercado de PS a expensas
de otros polimerizadores menores.

En otra variante, la firma Polibutenos Argentinos decidid
la construccién de una planta de isobutilenos, para asegurar la
provisién de materia prima para sus productos, lo cual le ha
permitido alcanzar una ampliacién de la capacidad efectiva de
su planta.

La privatizacién de la produccidn, refinacidén y separacion
de hidrocarburos, asi como de las firmas petroquimicas pro-
ductoras de bisicos, abrié una oportunidad para avanzar en
estrategias de integracidon vertical. Asi, el grupo Pérez Com-
panc se adjudicod dos destilerias de YPF, completando la cade-
na extraccion-refinacion-procesamiento de hidrocarburos. A
su vez, PGM fue absorbida por YPF, de modo de preservar un
esquema de integracion en la nueva etapa de conducciéon pri-
vada de la firma petrolera.

Finalmente, el paso mis importante dentro de esta ten-
dencia a la integracidn vertical ha sido la compra de PBB
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—junto con las plantas del grupo Indupa— por parte de una
empresa que con esa operacidn se integra hacia abajo a par-
lir de la produccion de gas natural —YPF—, en asociaciéon mi-
noritaria con una gran ET —Dow Chemical— que provee sus
activos lecnoldgicos v el acceso a los mercados mundiales
(posteriormente, Dow adquirié también las plantas de Ipako-
Polisur, como se dijo antes). Adviértase que el competidor del
consorcio YPF/Dow Chemical en esta privatizacién fue una
asociacion entre Pérez Companc —que también buscaba la in-
tegracion hacia abajo via produccion y transporte de gas na-
tural— y la firma brasilefia Copesul, principal productora de
etileno en aquel pais.

d) La reestructuracion de la petroquimica: una evaluacién

El desarrollo de la IPQ en un marco de elevada protec-
cion y fuertes subsidios estatales podria haber conducido a la
formacion de una industria ineficiente, imposibilitada de so-
brevivir en el nuevo contexto de apertura y desregulacion de
los afios 1990. Asi, en la década pasada Givogri (1987) afirma-
ba que PBB era una “inversion improductiva, ya que requiere
un subsidio elevado... para lograr rentabilidad comercial” o
que PGM constituia una “inversion sin justificativo econdmi-
co” por la misma razdn. Asimismo, luego de estimar el monto
de subsidios que se transferian al sector en su conjunto, con-
cluia que “esta cifra es por demids elocuente, ya que muestra
que los recursos asignados a la petroquimica requieren un
fuerte subsidio para mantenerse en el sector”.

La trayectoria previa de la rama se quiebra en los afos
1990 con los profundos cambios en las reglas del juego ten-
dientes a independizar el desarrollo de la IPQ del accionar es-
tatal. El alineamiento de los precios locales con los internacio-
nales —producto de la apertura— v la eliminacion de los re-
gimenes especiales de provision de insumos y materias primas’
—fruto de la privatizacidén y desregulacién de los mercados—
implican una situacién inédita, en la que no sbélo queda ex-
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puesta la “verdadera” competitividad endégena del sector si-
no también su capacidad de desenvolverse sin la presencia es-
tatal. Esto, ademds, en un marco altamente desfavorable en
términos de precios internacionales extraordinariamente ba-
jos.

Admitiendo que los subsidios eran redundantes y los es-
timulos a la eficiencia microecondémica escasos en la década
de 1980, la experiencia reciente de la IPQ parece mostrar que
las capacidades instaladas durante aquella época no necesita-
ban del marco preferencial que denunciaba Givogti, salvo pa-
ra obtener rentabilidades extraordinarias en un contexto don-
de los buenos negocios no abundaban. Este hecho reivindica
de algin modo a la etapa sustitutiva de importaciones en la
IPQ, ya que se desarrolld una industria que, cuando quedd
expuesta ante la competencia internacional, demostrd viabili-
dad. _ .
Tanto la produccidén como la capacidad instalada de la
IPQ han crecido en lo que va de la década, aunque a ritmos
muy inferiores a los de los afios 1980. Si bien las importacio-
nes se han elevado fuertemernte, 4 expensas del market share
de la producciéon doméstica, desde 1993 su penetraciéon pare-
ce haberse estabilizado. En tanto, dentro del mercado regional
las exportaciones de las firmas locales contindan siendo com-
petitivas.

Las reformas no han generado, en el balance, un efecto
desindustrializador, y si han estimulado, como predice la teo-
ria ortodoxa, un movimiento hacia un mejor uso de los recur-
sos, tanto materiales como humanos, con los que cuenta la
IPQ. En el haber de la reestructuracion sectorial se anotan, en-
tre los elementos mds importantes, aumentos en los niveles de
productividad, preocupacién creciente por la gestidén de cali-
dad, mayor eficiencia en el uso de energia y recursos no re-
novables y mejor organizacion y calidad del management em-
presario. Una importante caracteristica negativa del periodo
anterior —los elevados precios en el mercado doméstico— se
ha reducido dristicamente a partir de la liberalizacién comer-
cial.
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Una externalidad negativa que parece haber disminuido
en intensidad es la relativa al impacto ambiental de la IPQ. En
muchos casos, los cierres de plantas y las reducciones de cos-
tos han tenido efectos virtuosos a nivel ambiental. En tanto,
las empresas estan tomando en serio la exigencia de hacerse
responsables de los residuos que generan, y por ello estin
cambiando su GA y remediando deficiencias pasadas en este
sentido. Asimismo, las mediciones se han hecho mais frecuen-
tes y con mayor cantidad de pardmetros a controlar. Esto es
resultado de distintos factores, particulares a cada planta se-
gin su antigiiedad, localizacion, mix de productos, orienta-
cidn exportadora, etc. La presidn regulatoria parece ser el ele-
mento de mayor peso, acompafiada a nivel interno por exi-
gencias de la comunidad y, en menor medida, de los clientes
del sector. También inciden factores externos, como los requi-
sitos de acceso al crédito y los requerimientos encontrados en
mercados de PD referidos a productos. En los casos de las fir-
mas privatizadas, prim6 la necesidad de mejorar el valor de
venta frente a compradores que pretendian minimizar los ries-
gos legales.

Hasta aqui, el balance de la reestructuracién parece clara-
mente positivo. Sin embargo, hay dos clases de consideracio-
nes que contribuyen a una mejor evaluacion de este proceso.
Las primeras matizan el significado y magnitud del retiro del
Estado de la regulacidon sectorial y su reemplazo por el mer-
cado; las segundas conciernen a los efectos dindmicos de las
reformas. En lo que sigue, discutiremos el primero de estos
puntos, dejando la cuestidn de los efectos dindmicos de las re-
formas para la seccién final. :

Si bien ha liberalizado y desregulado ampliamente la ac-
tividad, el gobierno ha mostrado su voluntad de no dejar que
la TPQ “desaparezca”: medidas paraarancelarias puntuales, un
tratamiento favorable para los quebrantos impositivos de las
firmas e incluso una sorprendente estatizacidén temporaria de
una firma privada con problemas financieros ejemplifican es-
ta actitud.

Asimismo, dadas las particulares caracteristicas de la 1PQ,
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la vieja regulacion estatal estd siendo reemplazada por una re-
gulaciéon privada que incluye —a nivel local y, eventualmen-
te, subregional— tendencias a la integracién vertical, asocia-
ciones interfirmas, acuerdos de ordenamiento de mercados,
etc., en un marco de mayor concentracién de la oferta local
(luego de finalizado el proceso de privatizaciones, YPE, Dow
Chemical v Pérez Companc controlan en conjunto 75% de la
capacidad instalada en el sector, y de hecho poseen casi todas
las instalaciones productivas internacionalmente competiti-
vas). Esto reduce claramente el papel de las “fuerzas del mer-
cado” que operan de modo ideal en la teoria ortodoxa y limi-
ta el alcance de las conclusiones que podrian extraerse desde
la IPQ hacia otros sectores donde predominan firmas de me-
nor poder econdmico.

En cuanto a los efectos dindmicos, las decisiones de inver-
sidbn —mias alla de los traspasos de activos—, han sido caute-
losas, a la vez que no parecen surgir estrategias “ofensivas” en
materia tecnologica. De los U$S 3000 millones en nuevos pro-
yectos que estaban en construccion o en estudio hasta 1989
solo se concretd una pequena fracciéon, habiendo sido suspen-
didas o anuladas la mayoria de las inversiones previstas en
aquel momento; luego se pusieron en marcha algunos proyec-
tos pero con ambiciones mucho mis moderadas que las que
se anunciaban en la pasada década.

A su vez, el sendero tecnolégico posible para las firmas
instaladas tiende a estrecharse ain mis. Ninguna firma perci-
be que sus dificultades puedan resolverse intensificando acti-
vidades tecnoldgicas que supongan plazos de retorno largos o
alguna inversion propia. En contraste con las actividades ten-
dientes a reducir costos, mejorar calidad, etc., de resultado in-
mediato, las que podian calificarse —con buena voluntad—
como de I&D han sido afectadas por el recorte de gastos rea-
lizado en la mayor parte de las firmas. En este caso, a la in-
certidumbre propia del contexto macroecondmico se suma la
inherente a cualquier proceso de innovacioén.

En consecuencia, se perfila un escenario en el cual, por
un lado, la mayor competencia en los mercados domésticos ha
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conducido a una elevacidn del “piso” de actividades tecnolo-
gicas necesarias para garantizar la permanencia en el sector,
que ahora incluyen también las vinculadas a la GA. Por otro,
cl recorte de gastos en este Ambito limita la capacitacion tec-
nolodgica y las posibilidades de introducir mejoras en procesos
y productos, reduciendo el “techo” del sendero tecnolbgico;
hipoléticamente, también podria haber afectado la capacidad
acumulada en el sector en términos de seleccion de tecnolo-
gias.

Ciertamente, la retraccidén inversora no puede atribuirse
Gnicamente a un efecto de las reformas. La suspension de los
proyectos de inversidon opera en un marco de bajos precios in-
ternacionales hasta 1994 y de mercados domésticos que ain
no justifican nuevas expansiones de capacidad. Asimismo, co-
mo se advirtidé antes, el caricter modular de las expansiones
de produccion en el sector demora naturalmente las decisio-
nes de aumentos de capacidad. De hecho, ante la mejora en
los primeros y el surgimiento de algunos nichos de demanda
doméstica, se han concretado o estdn en proyecto algunas in-
versiones puntuales, y se han anunciado —todavia muy tenta-
tivamente— planes de inversién de cierta magnitud. Tampoco
puede dejarse de lado el hecho de que algunos de los grupos
que operan en la IPQ han participado activamente del atracti-
vo programa de privatizaciones llevado adelante por el actual
gobierno, donde las tasas —pricticamente garantizadas— de
rentabilidad esperadas son mucho mayores que en cualquier
otra actividad productiva.

A su vez, la reduccidon de esfuerzos tecnoldgicos no ruti-
narios —descontando su efecto, insistimos que eventual, so-
bre la capacidad de seleccion de tecnologias— podria no te-
ner mayores impactos. Si bien la discusién aqui seria extensa,
se la puede resumir del siguiente modo: los empresarios loca-
les descreen abiertamente de la posibilidad de avanzar tecno-
l6gicamente —siquiera de modo incremental— a partir de es-
fuerzos enddgenos, dado el enorme gap que los separa de los
lideres mundiales en el sector, tanto en términos de conoci-
mientos acumulados, como de recursos —humanos y moneta-
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rios— disponibles. Consecuentemente, nunca se generd ——a
diferencia de otros PED— un proyecto consistente de mejora
de las capacidades tecnoldgicas, ni tampoco se intentd avan-
zar de modo autdénomo —con la excepciéon de Atanor, firma
que en la reestructuracién confirmé su orientacién hacia espe-
cialidades agroquimicas— hacia segmentos “no commodities”.
En conclusion, la “pérdida” por la reduccién de gastos en ac-
tividades cercanas a la I&D pareceria ser escasa en términos
de lo que se venia haciendo y ccn efectos dudosos en rela-
cion con lo que podria hacerse en la materia en paises como
la Argentina (siempre dentro de la IPQ).

A su vez, si bien se han dado pasos en la direccién “co-
rrecta” en materia de gestion ambiental, persisten aGn riesgos
y problemas no marginales, cuya magnitud y forma de resolu-
cién aln son inciertas, y que plantean una serie de desafios
para la agenda de discusion entre las firmas, el sector pablico
y la comunidad.

En resumen, desde el punto de vista de la eficiencia estd-
tica, la reestructuracidén de la IPQ parece haber entregado un
saldo positivo. Si desde la ortodoxia se predecia que éste era
un sector que no podria sobrevivir en un marco de competen-
cia y sin subsidios, la experiencia ha desmentido este argu-
mento; no se produjo un desplazamiento de los recursos em-
pleados en la IPQ hacia otras ramas de la economia, sino un
mejor uso de los mismos dentro del sector. En contraste, la
evaluacién del efecto de las reformas en términos dinamicos
es menos clara y de hecho no puede basarse en lo que ha
ocurrido en el periodo reciente, por lo cual —al presente-—
solo es posible formular algunas reflexiones de caricter espe-
culativo en esa materia; sobre esto se discute en la seccidn fi-
nal.

III. MIRANDO HACIA ADELANTE

A partir de la desregulacion del mercado de hidrocarbu-
ros, el movimiento hacia una mayor integracion de la petro-




Desarrollo de la petroquimica argentina 141

quimica con la produccidn y procesamiento de gas y petrdleo
aparece como una tendencia irreversible dentro del sector.
Pricticamente 100% de la oferta de aromdticos y olefinas —los
principales productos bisicos del sector— estd controlado por
firmas que extraen y procesan hidrocarburos, los cuales a su
vez se extienden hacia abajo en la cadena petroquimica y con-
trolan la mayor parte de las instalaciones mis modernas a ni-
vel doméstico —generalmente en asociacién con firmas trans-
nacionales—. A su vez, los dos grandes grupos que habian
controlado el polo de Bahia Blanca —Ipako e Indupa— han
desaparecido de la escena, justamente a causa de su incapaci-
dad para integrarse hacia atrds en bisqueda de las materias
primas petroquimicas. ‘

En consecuencia, se ha pasado del modelo de integracion
vertical intrarrama al esquema de integracion vertical intrafir-
ma; al menos cuatro factores explican este movimiento: a) la
necesidad de que las empresas del sector continten benefi-
cidndose con el traslado de la renta primaria petrolifera y ga-
sifera; b) la importancia de la formacion de firmas petroquimi-
cas con tamafios y niveles de facturacion sustancialmente mas
elevados que los que tenian los antiguos grupos lideres del
sector; ©) la presencia de fuertes economias tecnologicas y de
transaccion; d) la escasez de materias primas petroquimicas,
que hace que la llave de cualquier proyecto futuro de enver-
gadura suponga el control de aquéllas.

Luego de completado el proceso de privatizacidn, la aso-
ciacién YPF-Dow Chemical es la que aparece liderando clara-
mente el desarrollo sectorial; el grupo Pérez Companc, que
fracasd en su intento de ingresar al polo bahiense, quedd en
una posicidn importante pero subordinada. YPF controla las
centrales de bisicos tanto en Ensenada como en Bahia Blan-
ca —en este caso asociada con Dow——, Dow, por su parte, tie-
ne el control casi total del mercado de polietileno y ——en aso-
ciacidon con YPF— monopoliza la oferta de PVC. A su vez, el
mercado de polipropileno se reparte entre YPF —asociada
con Shell, otra firma petrolera, en Petroken— y Pérez Com-
panc. La produccién de poliestireno, el otro plastico relevan-
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te, es controlada por un joint venture entre Pérez Companc y
Monsanto. Finalmente, Pérez Companc monopoliza el merca-
do de cauchos, lidera el de fertilizantes y es el Gnico produc-
tor de aromaticos ademis de YPF.

Salvo proyeclos puntuales, toda expansion sustantiva de
la capacidad productiva en la IPQ estard protagonizada por al-
guno de estos tres actores —sin que deba descartarse que
otras empresas extranjeras eventualmente puedan aparecer
asociadas con ellos—. En cuanto al resto de las firmas que
permanecen en el sector, parecen definirse, en principio, dos
senderos: a) la especializacidn productiva, generalmente diri-
gida hacia segmentos no “commodities”, de mayor valor agre-
gado (algunas ET, Bunge y Born); b) para las firmas medianas
(Polibutenos Argentinos, Copetro, Maleic, Carboclor) que ope-
ran en nichos rentables del mercado, la continuidad de su
operatoria no parece peligrar, pero su eventual expansion en
el sector —como firmas monoplanta y/o monoproducto— se-
ria muy dificil.

Ahora bien, lo que importa, desde el punto de vista del
desarrollo ulterior del sector, es si habrdi —y que magnitud y
caracteristicas tendrin— nuevas expansiones de capacidad.
Considérese, ademds, que esto no tendria implicancias s6lo en
el plano “productivo”, sino que también daria lugar 2 una dis-
minucion de los problemas ambientales generados por la IPQ,
ya que las nuevas plantas incorporarian tecnologias “mis lim-
pias”, de reciente desarrollo.

En un documento previo pudimos caracterizar el pasaje a
la nueva etapa de desarrollo de la IPQ como una transicién
del “capitalismo asistido” al “capitalismo incierto” (Chud-
novsky y Lopez, 1994). Esto aludia a la posibilidad de que se
produzcan inversiones de magnitud en la IPQ argentina en un
contexto de desaparicion total de las politicas estatales de pro-
mocién. En otros términos, no parecia claro que la IPQ pudie-
ra expandirse en un PED fuera del paradigma del capitalismo
asistido, sin ningin tipo de asistencia estatal.

No es posible dar una respuesta concluyente a este inte-
rrogante. La asociacién YPF-Dow Chemical da origen a un ac-
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tor que no sélo controla mas de 50% de la capacidad instala-
da a nivel doméstico, sino que ademis cuenta con elevados
niveles de facturacion, amplias capacidades tecnolbégico-orga-
nizacionales, disponibilidad de materias primas, acceso a las
redes mundiales y regionales de comercio y posibilidades se-
guras de financiamiento a través de su llegada a los mercados
financieros internacionales. Este conjunto de activos daria lu-
gar a pensar en la posibilidad de expansiones importantes en
la oferta petroquimica sin exigencias de asistencia por parte
del Estado.

De hecho, la fuerte apuesta de Dow Chemical en el polo
petroquimico de Bahia Blanca puede implicar un punto de in-
flexion en el desarrollo del sector a nivel doméstico. En efec-
to, el interés evidenciado por esta gran ET en invertir en la
IPQ argentina lleva a pensar que se ha hecho mis factible una
expansion importante de la capacidad instalada.

Este proceso de expansidn se daria esencialmente en las
lineas de commodities dentro de la IPQ, no pudiendo esperar-
se que se genere un proyecto ambicioso en términos de desa-
rrollo de capacidades tecnolbgicas enddgenas o de avance ha-
cia especialidades, plisticos de ingenieria, etc., pese a que el
nivel de facturaciéon de los nuevos lideres del sector les daria
una base importante para realizar gastos significativos en 1&D.

En el caso de los socios locales predomina el concepto de
que los gastos en desarrollos tecnoldgicos propios son poco
rentables e histéricamente se ha preferido maximizar el con-
tenido extranjero en materia de tecnologia; la asociacidén con
Dow Chemical es una ratificacidon clara de esta idea. Desde el
punto de vista de la ET, la experiencia indica que es tendien-
te a nulo el nivel de actividades de I&D que desarrollan en sus
filiales ubicadas en PED.

¢Qué papel deberia jugar el Estado en este escenario? El
primero, y obvio, seria el continuo impulso en orden a mejo-
rar la gestibn ambiental del sector, reduciendo su impacto ne-
gativo en términos de contaminacion. En segundo lugar, ges-
tionar eficientemente los instrumentos de proteccidn contra
pricticas desleales de comercio (antidumping, etc.) para pro-
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teger a los productores domésticos de pricticas predatorias en
periodos de bajos- precios internacionales. Asimismo, dado
que se eslaria frente a un sector con muy elevada concentra-
cion y altas barreras a la entrada, seria preciso contar con una
legislacion que evite las pricticas monopdlicas que podrian
afectar a los sectores usuarios ubicados aguas abajo, hacién-
doles perder competitividad, a la vez que manejar con precau-
cion las cldusulas paraarancelarias, que muchas veces funcio-
nan como una forma de proteccionismo encubierto, mis atn
en un sector tan concentrado como la IPQ y donde, en gran
medida, el dumping es cuasiestructural.

Eventualmente, podria surgir alglin papel en materia de
coordinacién de inversiones —al estilo del que cumpli6 el Es-
tado en muchos paises asiiticos—, en caso de que sea dificil
para los actores privados alcanzar los acuerdos necesarios. De
todos modos, esto sélo se produciria si existieran proyectos
competitivos —lo cual supondria que Pérez Companc iria a
“desafiar” el liderazgo que ha alcanzado la asociacion YPEF/Dow
Chemical—, ya que dicha asociacidn ha llegado a completar su
proceso de integracion vertical y, por ende, no deberian produ-
cirse problemas en materia de inversiones complementarias.

Pero la agenda no se agota aqui, ya que hay que conside-
rar el contexto de integracidén comercial plena con Brasil en el
que se mueve este sector. El punto aqui es la futura localiza-
cidn de las inversiones en la IPQ, teniendo en cuenta el ba-
lance entre disponibilidad de las materias primas, tamafio de
los respectivos mercados, costos de transporte relativos, esta-
do y calidad de la infraestructura e incentivos fiscales y credi-
ticios disponibles.

Suponiendo una cierta paridad en materia de infraestruc-
tura y con la premisa de que un proceso de integracién debe
contar con algin minimo de coordinacién de politicas tal que
impida diferencias apreciables en los incentivos que ofrece ca-
da pais (o cual hoy parece un supuesto muy fuerte), serian
los tres primeros elementos los que decidirian la localizacién
de eventuales proyectos de expansion de magnitud (por ejem-
plo, un nuevo cracker de etileno). En este contexto, si Argen-
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tina parece contar con ventajas en ciertas lineas de materias
primas, el mercado brasilefio es notoriamente superior al ar-
gentino; habida cuenta de que la comparaciéon de costos de
transporte privilegia, en general, el transporte de productos fi-
nales por sobre el de materias primas, la balanza tenderia a in-
clinarse a favor de Brasil.

En esta perspectiva, las mayores probabilidades de expan-
si6bn de la IPQ estarian en territorio brasilefio, sin descartar
—como ya ha comenzado a verificarse— la participacién en di-
cho proceso de los grupos que se han consolidado a nivel lo-
cal, que ya tienen un cierto nivel de internacionalizacién de sus
actividades y han iniciado negocios conjuntos con firmas brasi-
lefias. Sin embargo, el ya referido ingreso de Dow Chemical al
polo de Bahia Blanca estaria implicando una senal favorable a
aumentos importantes de capacidad también del lado argentino.

En cualquier caso, fracasado el intento del joint venture Pé-
rez Companc/Copesul por adquirir el polo de Bahia Blanca
—que probablemente hubiera dado lugar a un intento de regu-
laciébn privada del proceso de integracién del sector petroqui-
mico a nivel del MERCOSUR—,52 ésta seria otra 4rea en la cual
podria caber un rol para el Estado, empleando su capacidad de
negociacién en orden a que la expansién de la IPQ a nivel re-
gional se haga de un modo balanceado entre ambos paises.63

Todos los elementos mencionados deben ser evaluados en
un contexto mis general, que alude a la cuestién de la incer-
tidumbre como factor decisivo para definir el comportamiento
inversor. En el caso de la IPQ —y en particular en la Argenti-
na—, tal incertidumbre implica varias dimensiones: la futura

62. Incidentalmente, cabe hacer notar que la presencia de Dow
Chemical en el polo de Bahia Blanca disminuye las posibilidades de
cartelizacién de los productores petroquimicos a nivel del MERCOSUR.

63. En esta alternativa, las grandes economias de integracién téc-
nica que posee la [PQ serian un factor obstaculizante; para utilizar un
lenguaje grifico, un polo petroquimico no puede ser “repartido” (es-
to, obviamente, se superaria si el tamafio del mercado regional per-
mitiera expansiones con escala internacional en ambos paises).
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evolucion del mercado internacional petroquimico, la sustenta-
bilidad del programa de ajuste y reformas estructurales actual-
mente en vigencia en el pafs, las futuras tasas de crecimiento
de Ia demanda doméstica, la evolucién de la problemitica am-
biental tanto a nivel local como internacional —donde crecien-
temente apareceria como un requisito ineludible para compe-
tir en el sector—, etc. Considérese, ademds, que en ¢l caso de
la IPQ la planificacién y ejecucién de nuevas inversiones lle-
van varios afios, una vez instaladas las plantas la flexibilidad
para alterar el product mix es, en general, reducida y las inver-
siones greenfield se miden en centenas de millones de ddlares.

En resumen, si bien el movimiento hacia la integracién
vertical parece estar asegurado, €sto no garantiza necesaria-
mente que la IPQ vaya a expandirse en el futuro préximo en
la Argentina. Tanto la visidén “ortodoxa” como la que informa
este trabajo coinciden en que sin los regimenes regulatorios
vigentes hasta la década pasada las inversiones en la IPQ no
hubieran alcanzado a ser siquiera una pequena fraccién de las
efectivamente realizadas. El interrogante es si este escepticis-

-mo es también vilido para el futuro.

En todo caso, como se senald previamente, la agenda de
politicas piblicas no estd vacia. Sin embargo, cualquier tipo
de accidn que vaya mis alld de remediar eventuales fallas de
mercado a través de mecanismos “cualitativos”, e implique el
uso de recursos piblicos para estimular el desarrollo sectorial,
necesariamente deberd ser evaluada muy cuidadosamente, no
s6lo para lograr una adecuada reciprocidad por parte de los
agentes privados —cosa que no pudo alcanzarse en el pasa-
do—, sino porque alli entraria en juego un anilisis de tipo in-
tersectorial, buscando determinar cuiles serian las actividades
que, por sus externalidades positivas para el resto de la eco-
nomia, merecen ser promovidas. En esta perspectiva, dentro
de un previsible contexto de recursos escasos por un periodo
relativamente prolongado y con actores privados del porte de
los que se han constituido como lideres de 1a rama, es dudo-
so que la IPQ sea un sector prioritario para asignarle transfe-
rencias desde el Estado.



Desarrollo de la petroquimica argentina 147
Cuadro 1.
Produccién, importacidn, exportacidon

y consumo de petroquimicos. 1970-1994
(toneladas y porcentajes)

Produccion Importacion Exportacicn Consumo AP X/P 149
PRODUCTOS BASICOS
1970 245520 19800 13400 251920 5 8
1976 414300 4708 76200 342808 18 1
1981 526611 6424 185833 347202 - 35 2
1989 885686 60684 145468 800902 16 8
1990 948590 61490 189424 820656 20 7
1994 1030257 116894 63519 1083632 6 11
PRODUCTOS INTERMEDIOS
1970 156080 - 84368 3544 236904 . 2 36
1976 279212 88711 27245 340678 10 26
1981 310547 73699 74117 310129 24 24
1989 834360 116816 209569 741607 25 16
1990 802229 130891 163528 769592 20 17
1994 762341 161874 120834 803381 16 20
PRODUCTOS FINALES
1970 276850 55407 38648 293609 14 19
1976 312455 121686 5489 428652 2 28
1981 275225 281113 20130 536208 7 52
1989 751714 244982 244113 752583 32 33
1990 798114 195810 228768 765156 29 26
1994 939630 995219 188282 1746567 20 57
TOTAL PETROQUIMICA
1970 678450 159575 55592 782433 8 20
1976 1005967 215105 108934 1112138 11 19
1981 1112383 361236 280080 1193539 25 30
1989 2471760 422482 599150 2295092 24 18
1990 2548933 388191 581720 2355404 23 16
1994 2732228 1273987 372635 3633580 14 35

FUeNTE: Elaboracién propia en base a datos del Instituto Petroquimi-
co Argentino (IPA).
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Cuadro 2

Estructura de la Industria Petroquimica. 1970-1994.

(porcentajes)
PRODUCCION IMPORTACIONES EXPORTACIONES
Basi- Inter- Fina- Total |Bdsi- Inter- Fina- Total Basi- Inter- Fina- Toial
cos medios les cos medios les cos medios les

1970 362 230 40,8 1000 | 124 529 347 1000 | 241 64 695 100,0
1976 | 412 278 31,1 1000 | 22 412 S66 1000 | 700 250 S0 100,0
1981 |473 279 247 1000 | 18 204 778 1000 | 663 265 72 100,0
1989 | 358 338 304 1000 | 144 276 580 1000 | 243 350 407 1000
1990 37,2 315 313 1000 | 158 337 504 1000 | 326 281 393 100,0
1994 | 37,7 279 344 1000 | 92 127 781 1000 | 170 324 50,5 100,0

FuentE: Elaboracién propia en base a datos del IPA.
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Produccién, importacién, exportacidén
y consumo de petroquimicos. 1970-1994.
(tasas de crecimiento anual acumulativas)

Cuadro 3
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PRODUCCION

IMPORTACION EXPORTACION

CONSUMO AP

1970-76
1976-81
1981-90
1990-94

1970-76
1976-81
1981-90
1990-94

1970-76
1976-81
1981-90
1990-94

1970-76
1976-81
1981-90
1990-94

9,1
4,9
6.8
2,1

10,2

2,2
11,1
-],3

3,1
2,5
12,6

4,2

7,2
2,0
9,7
1,8

PRODUCTOS BASICOS

-21,3 33,6

6,4 19,5

28,5 0,2

17,4 239

PRODUCTOS INTERMEDIOS

1,2 40,4

-3,7 22,3

6,9 9,2

5,5 -7,3
PRODUCTOS FINALES

12,7 27,8

17,5 29,7

-41 31,0

50,2 -4,8
TOTAL PETROQUIMICA

4,9 11,8

10,2 20,8

0,9 8,5

34,6 -10,5

5,3
0,3
10,0
7,2

6,2
-1,9
10,6

1,1

7,3
4,5
3,9
22,9

6,3
1,4
7.8
11,5

FuenTE: Elaboracién propia en base a datos del IPA.
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Cuadro 4

Tamanos de plantas locales y comparaciéon
con las escalas econdémicas minimas

PRODUCTO (@) EMPRESAS (b) (c)
ABS 40000 MONSANTO 7000 1969
Acetona 30000 CARBOCLOR 18000 1969
Acido Acético 100000 ATANOR 11000 1977
ATANOR 4800 1973
Amoniaco 300000 PASA PETROQ.ARG 80000 1968
D.G.EM 12500 1951
Anhidrido Falico 30000 ATANOR 15400 1952
DUPERIAL 12400 1962
Anhidrido Maleico 20000 MAILEIC 16000 1981
Benceno 100000 PASA PETROQ. ARG. 150000 1964
YPF 120000 1974
Butadieno 50000 PASA PETROQ. ARG = 37000 1964
Butanol Sec 10000 CARBOCLOR 10000 1968
Caucho SBR 30000 PASA PETROQ. ARG. 53000 1964
Ciclohexano 40000 YPF 85000 1974
Cloruro de Vinilo 100000 MONOMEROS VINIL 150000 1986
INDUPA 50000 1962
ELECTROCLOR 33000 1960
Dicloroetileno 100000 MONOMEROS VINIL 250000 1986
Estireno 100000 PASA PETROQ. ARG 85000 1964
Etileno 200000 PBB 245000 1981
PASA PETROQ. ARG 24000 1964
DUPERIAL 21000 1964
IPAKO 16000 1963
Formaldehido 50000 ATANOR 21000 1950
CASCO 19000 1968
Isopropanol 30000 CARBOCLOR 48000 1968
Metanol 300000 RESINFOR METANOL 50000 1990
YPF 25000 1990
CIA. CASCO 21000 1965
ATANOR 12000 1964

Nylon 6 _ 20000 MAFISA 6800 1963
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Cuadro 4 (Cont.)
PRODUCTO (a) EMPRESAS b) (c)
SNIAFA 4500 1956
DUPONT 2200 1965
Nylon 66 20000 DUPONT 22700 1986
DUPONT 7000 1970
O-xileno 30000 "YPF 25000 1974
P-xileno 50000 YPF 38000 1974
PEAD 30000 PETROPOL 62000 1987
PEBD 50000 POLISUR 120000 1981
POLISUR 90000 1981
DUPERIAL 19500 1964
, IPAKO 15000 1963
PET 20000 MAFISA 20000 1963
SUDAMTEX 5200 1963
RHONE POULENC 3500 1972
Poliacrilonitrilo 20000 HISISA ARG 18000 1970
Poliestireno 30000 MONSANTO 50000 1986
PLAST 10500 1969
ESTIRENOS 7200 1988
NEO PLAX 5200 1972
Polipropileno 50000 PETROQ CUYO 84000 1988
PETROKEN 100000 1992
PVC 50000 INDUPA 75000 1986
ELECTROCLOR 45000 1960
INDUPA 32000 1962
SAN 40000 MONSANTO 1500 1969
TDI 20000 PETROQ RIO III 16000 1981
Tolueno 50000 PASA 150000 1964
YPF 130000 1974
D.G.EM. 27000 1946
Urea 300000 PASA 130000 1968

(a): Escala minima econdémica (en tn).

(b): Capacidad instalada (tn).

(¢): Ano de instalacion.
FueNTE: Elaboracion propia en base a datos del IPA y de JICA (1987).
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Cuadro 5

Comparacioén de precios de insumos petroquimicos 1981-1988

(U$S/toneladas)
NAFTA VIRGEN ETANO
ARGENTINA  EUROPA ARGENTINA  EE.UU.
1981 158 322 81 230
1984 91 229 65 188
1986 89 123 68 148
1988 89 146 71 134

FueNTE: Ramal y Lopez (1992).

Cuadro 6

Estructura de proteccion arancelaria y para-arancelaria
de la Petroquimica. 1980-1995

DIC DIC AGO DIC OCT MAR JUN
80 84 8B 88 90 93¢ 95cd

BASICOS MAXIMO 44 38 38 38 2% 15 14

E INTER- MINIMO 0 0 0 0 5 5 2
MEDIOS PROMEDIO 83 133 132 162 136 69 61
MODO 0 10 10 15 13 715 12
%NA 02 100 282f 198f 182 - 0 0
FERTIL- MAXIMO 36 35 35 15 13 5 6
ZANTES MINIMO 0 0 0 0 5 S 0
PROMEDIO 5,6 4,2 39 96 120 5 22
MODO 0 0 0 15 13 5 0
%NA 0 100 36f 0f 0 0 0
TERMO- MAXIMO 53 38 38 38 24 10 21

PLASTICOS  MINIMO 0 10 0 0 10 10 2
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PROMEDIO 21,8 25,7 25,3 233 171 0 102

MODO 0 38 38 15 13 10 14
%NA 0 100 183f 16f 15 0 0
CAUCHOS  MAXIMO 39 38 38 32 2 10 12
SINTETICOS MINIMO 0 10 10 10 13 10 2
PROMEDIO 86 171 171 182 150 10 85
MODO <0 10 10 15 13 10 12
%NA 0 100 250f of ) 0 0

a: todas las posiciones tienen una sobretasa de 10%.

b: hasta octubre de 1992 existia una sobretasa de 3% en concep-
to de estadistica. En dicho mes, la tasa de estadistica se elevé a 10%.
Con la entrada en vigencia del Arancel Externo Comin (AEC) en el
MERCOSUR, en una primera instancia fue eliminada y luego reincor-
porada con un nivel de 3% para mercaderias de extrazona.

¢: se calculé la estructura arancelaria correspondiente al AEC,
considerando las excepciones solicitadas por Argentina. En el caso
de basicos e intermedios, las excepciones son por debajo del AEC —
y corresponden basicamente a intermediarios para fibras—; en el
2001, cuando finalice la etapa de convergencia progrésiva, el arancel
promedio seria de 8,8%. En termoplasticos, hay una Gnica excepcion
(corresponde al PEAD, que mantiene un arancel de 21%); para 1999
se prevé la convergencia progresiva del arancel de dicho producto
al nivel de 14%.

d: a junio de 1995, para los productos originarios del MERCO-
SUR el arancel de importacién es 0, con la excepcién del PEAD, que
tributa un arancel de 18% para las importaciones en exceso de un

“cupo anual de 19051 tn. Se prevé un calendario de convergencia que
Hevaria a la desaparicidon de esta excepcién en 1999.

e: por problemas de agregacion de la informacion, este grupo
incluye sustancias quimicas no petroquimicas.

f: habia, ademas, una lista de posiciones de importacidn sujetas
a autorizacion previa, que se concedia automiticamente.

%NA: porcentaje de posiciones sujetas a restricciones no aran-
celarias sobre el total de posiciones del grupo.

FUENTE: Elaboracidén propia sobre la base de la Nomenclatura
Arancelaria de Importacién (hasta 1990), de la Nomenclatura de Co-
mercio Exterior (1993) y de la Nomenclatura Comiin del MERCOSUR
(1995).
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Cuadro 7

Comparacién precios petroquimicos
locales/precios internacionales- 1988-1993

1988 1990 1992 1993
PEAD 1,39 1,44 1,15 1,16
PVC - 1,51 1,49 1,28 1,14
Polipropileno 1,27 1,47 1,03 1,05

FuenTE: Elaboracion propia en base a datos de FIEL (1994).

Cuadro 8

Balanza comercial petroquimica- 1984-1994
(en miles de U$S)

BASICOS INTERMEDIOS
EXPO IMPO SALDO EXPO  IMPO  SALDO

—
1984 64601 6299 58302 33652 114061  -80409
1986 43948 2096 41852 27577 129472 -101895
1988 44396 60237  -15842 133706 130594 3112
1989 57427 35420 22007 103790 120835  -17045
1990 72312 34516 37796 86245 124044  -37799
1991 45914 29830 16084 50033 133918  -83884
1992 37222 28357 8865 52180 107156  -54976
1993 16394 25786 -9392 38949 89660  -50711
1994 30002 44824  -14822 67599 120855  -53256

FINALES TOTAL

EXPO IMPO SALDO { EXPO IMPO SALDO

1984 72747 184328  -111581 | 171000 304688 -133688
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Cuadro 8 (Cont.)

FINALLS TOTAL

EXPO IMPO  SALDO EXPO  IMPO  SALDO
1986 © 63902 169325 105424 | 135427 300893  -165466
1988 | 196757 181563 15194 | 374859 372395 2465
1989 | 196508 120725 75783 357724 276980 80745
1990 | 183045 127324 55721 341603 285885 55718
1991 | 141910 222788 -80878 237858 386536  -148678
1992 | 140774 263751 -122977 230175 399264  -169088
1993 | 95155 325705  -230551 150498 441152 -290654
1994 | 149063 422948  -273885 246665 588628  -341963

FuenTE: Elaboracién propia en base a datos del IPA.

Cuadro 9

Evolucién de los precios internacionales petroquimicos. 1989-1993
(base 1988 = 100)

1989 1990 1991 1992 1993 (dic)
Benceno 116 131 104 95 72
Estireno 48 69 35 32 30
Metanol 44 54 65 48 66
PVC 106 92 70 66 77
PEBDL 93 84 70 70 68
Polipropileno 78 75 71 65 58
Tolueno 100 129 102 96 72
P-xileno 112 82 65 66 87

FUENTE: IPA (1994).
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Cuadro 10

Precios internos de las materias primas petroquimicas
(base 1988 = 100)

Dic Set 42 trim 42 trim 4° trim

1989 1990 1991 1992 1993
Gas natural 137 191 208 212 179
Etano 129 158 170 170 168
Propano 122 155 151 186 239
Butanos 127 167 166 201 243
Propileno 123 163 147 178 209
Butilenos 130 177 168 199 227
Nafta virgen 119 s.d 156 156 126

FUENTE: [IPA (1994).

Cuadro 11

Materias primas petroquimicas- precios locales/
precios internacionales- 1989-1993

1989 1990 1991 1992 1993

Gas natural 0,69 1,14 1,71 1,37 0,75

Propano 0,62 0,56 0;65 0,75 1,02

Butano 0,53 0,60 0,57 0,69 0,96

Propileno 0,28 0,37 0,36 0,55 0,70

Butilenos 0,26 0,24 0,37 0,44 0,86

Nafta virgen 0,51 0,53 0,75 0,74 0,82

"Etano 0,68 0,60 0,73 0,68 0,73

FUENTE: FIEL (1994).
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Cuadro 12

Aranceles de productos petroquimicos en EE.UU. y la CEE

(porcentajes)
EE.UU.(@) CEE
Benceno 0,0+1,7 8
Estireno 7,4+1,1 6
Isopropanol 14,0+1,2 6,9
PEBDL 12,5+0,9 12,5
PEAD 12,5+0,9 12,5
Caucho SBR 0,0+0,4 0

(a): el valor indicado en segundo término corresponde a la aranceli-
zacién del “superfund” tax (derecho especifico para la preservacion
del medio ambiente).

FuenTE: FIEL (1994).

Cuadro 13

Evolucién de precios desde el plan de convertibilidad.
(Base Marzo 1991= 100)

1991 1992 1993 1994  Dic. Abril

1994 1995
Nivel general 100,1 106,1 107,9 1085 1123 1168
Prod. manufacturados 98 103 104,7 1068 109,6 113,8

Sust. quim indust 91,4 92,3 9,6 956 - 108,8 117,2
Sust. quim.

indust. basicas 95,5 97 94,3 97,5 104,99 1111
Resinas sint. y plast. 86,6 85,8 85,8 93,4 113,3 1244

FuenTE: Elaboracion propia en base a datos de FIEL (1994) e INDEC.
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Cuadro 14

Personal ocupado - 1991-1994

Andrés Lopez

1991 1994 % de
reduccién

Indupa-Petropol 1107 565 49,0
Atanor 1470 821 44,1
PASA 1159 717 38,1
Du Pont 1947 1223 37,2
Maleic 93 61 34,4
Mondémeros Vinilicos 258 200 22,5
Petroquimica cuyo 290 244 15,9
Ipako-Polisur 869 741 14,7
Petroquimica Bahia Blanca 384 329 14,3
BASF Argentina 400 345 13,8
Carboclor 252 219 13,1
Dow Quimica 248 217 12,5
Monsanto 316 277 12,3
Petroquimica Rio Tercero 362 327 9,7
Compaiiia Casco 192 180 6,3
Polibutenos Argentinos 81 77 4,9
Total 9428 6543 30,6

FuenTe: Elaboracion propia en base a datos del IPA.
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DESARROLLO Y REESTRUCTURAC{(’)N
DE LA PETROQUIMICA BRASILENA






INTRODUCCION

El complejo petroquimico, entendido como un conjunto
de actividades industriales que van desde el petréleo hasta su
transformacién en plasticos, resinas y otros derivados, consti-
tuyen uneo de los pilares de 12 industrializacidén moderna. Lo
concerniente a este complejo estd constituido por las activida-
des industriales, que partiendo de la gasolina o de nafta, a tra-
vés de procesos sucesivos, producen los insumos que poste-
riormente son procesados como bienes finales de la industria
petroquimica. Este articulo se centra sobre esta cadena pro-
ductiva, tratando los problemas concernientes a sus dos extre-
mos.

La base técnica de la industria petroquimica se caracteri-
za por el predominio de procesos continuos, intensivos en ca-
pital y sujetos a margenes de tolerancia restrictivos. El progre-
so técnico de la industria es intenso, aun cuando tiene carac-
teristicas distintas a lo largo de la cadena. En las centrales pro-
cesadoras de materias primas, los productos y procesos son
estandarizados y el progreso técnico se centra en actividades
de ingenieria. Descendiendo la cadena, los productos y pro-
cesos se tornan mas heterogéneos y aumenta la importancia
de las actividades de investigacién y desarrollo, en el estricto
sentido. Los productos se tornan mis especializados y sustitui-
bles entre si. En el pasado reciente, se introdujo una gama ex-
tensa de nuevos productos, fabricados en menor escala y de
alto valor agregado, “especializades”. En todos los eslabones
de la cadena hay grandes esfuerzos de optimizacién de pro-
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cesos (por ejemplo, tratando de reducir el consumo de ener-
gia y de insumos) existiendo una tendencia creciente al uso
de instrumentos electrénicos digitales.

La industria petroquimica estd marcada por fuertes econo-
mias de escala, estiticas y dindmicas, y por economias de al-
cance ya sea en la produccidén o en las actividades de investi-
gacién y desarrollo, comercializacién, administracion y finan-
ciamiento. Economias de verticalizacion, y de conglomera-
cion, son igualmente significativas. Las escalas econdmicas mi-
nimas presentan tendencia creciente, y asi, la industria tiende
a expandirse en forma discontinua, ampliando la capacidad
frente a la demanda. Las caracteristicas técnico-econémicas de
la industria y el padron de intensa competitividad oligopolica,
a nivel internacional, fienden a producir ciclos de inversion,
produccién y precios. Cuando el mercado internacional de
productos petroquimicos se encuentra sobreofertado, como a
finales de los afios ochenta e inicio de los noventa, frecuente-
mente las empresas fijan precios de exportaciéon que no cu-
bren los costos totales de produccidén, sino apenas los costos
fijos, con lo que crean una situaciéon de “dumping” estructu-
ral.

Aun cuando el progreso técnico confiere a la petroquimi-
ca una frontera de expansién, creando nuevos usos para sus
productos a merced de la sustitucidon de otros insumos (por
ejemplo, papel, madera y metales), la demanda por sus pro-
ductos es fuertemente afectada por la evolucion de la renta
personal disponible.

Como resultado de sus caracteristicas técnico-econdmi-
cas, la configuracién natural de la industria petroquimica
es el oligopolio. El nicleo de este oligopolio, desde sus ori-
genes, estd constituido por empresas petroleras que avanza-
ban hacia adelante en la cadena y por grandes empre-
sas quimicas que diversifican su produccion. A estas empre-
sas, de tamafio gigantesco y de actuacion mundial, integra-
das vertical y horizontalmente se suman otras de menor
tamafno, que actGan en mercados especificos, explorando
ventajas ya sean tecnoldgicas o de canales de comercializa-
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cion.! En las dos dltimas décadas la estructura empresarial
del sector fue alterada por la entrada de nuevos productores,
localizados en ¢l Medio y Extremo Oriente, actuando princi-
palmente en commodities y por fuertes movimientos de rees-
tructuraciéon de los ocupantes tradicionales, que reforzaron
sus posiciones de punta dentro de la cadena, orientindose
hacia especialidades de mayor valor agregado. No obstante,
la dindmica de la industria y su regulacién continiian depen-
diendo fundamentalmente de los dos primeros tipos de em-
presas.

Las caracteristicas técnico-econodmicas de la industria pe-
troquimica, su integracidon vertical y horizontal, la indivisibili-
dad y el caricter ciclico de sus inversiones y la variedad de
sus productos intensivos en tecnologias especificas, conducen
a una trayectoria en que estin combinados mecanismos de re-
gulacidén jerdrquica (por ejemplo, via integracion vertical) con
mecanismos de mercado y mecanismos de cooperaciéon (por
ejemplo, acuerdos de divisién de mercados y de intercambio
de tecnologias). Este complejo régimen de regulacién induce
a la participacién de los estados nacionales, tanto por su éxi-
to como por su fracaso. El éxito de la regulacién, que define
privilegios para los que de ellos participan, estimula al Estado
a comprometerse, estableciendo condiciones para que las fir-
mas locales entren y permanezcan en una industria que es
considerada estratégica para el desarrollo econémico. Los fra-
casos regulatorios, que producen los ciclos de la industria,
también conducen al Estado a participar de manera defensiva.
En consecuencia, la regulacidén de la industria petroquimica
también envuelve mecanismos de actuaciéon estatal. En mu-
chos paises (Francia, Italia, Holanda, los NICs asidticos, Méxi-
co, Venezuela) el estado participa directamente en la industria
a través de empresas total o parcialmente bajo su control.2

1. Para una tipologia detallada de las empresas petroquimicas
internacionales véase Steinbaum y Fernandes (1992).

2. Para una descripciéon detallada de las empresas estatales ac-
tuantes en la petroquimica mundial véase Silva Fitho (1990).
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Aun no siendo productor, el Estado participa de la regulacion
de la industria, por ejemplo estableciendo condiciones de en-
trada (incluso en cuanto a la escala de produccion y fuente de
tecnologia), proveyendo la materia prima o controlando su
reestructuracidén mediante instrumentos de coordinacién como
el MITT en el caso japonés, regulando la competencia, como
la legislacion “anti-trust” y de defensa contra practicas deslea-
les del comercio exterior. De forma mis indirecta, en todos los
paises el Estado afecta la competitividad sistémica de las in-
dustrias locales mediante la provision de infraestructura eco-
némica y tecnologia y mediante las politicas fiscales, cambia-
rias y educacionales.

En el Brasil, los datos censales de 1985 muestran que el
sector petroquimico respondia por 4% del valor bruto de la
produccién de la industria de transformacion, y 3,2% del va-
lor agregado de ésta. Reflejando su naturaleza intensiva en ca-
pital, su participaciéon en personal ocupado era de solo 0,73%
y en el nimero de establecimientos de 0,28%.3 Datos mis re-
cientes de ABIQUIM muestran ventas totales del sector del or-
den de US$ 12 billones en 1994.4 :

Creado en menos de tres décadas, el sector petroquimico
brasilefio fue implantado y crecié dentro de un complejo apa-
rato regulatorio estatal, que también fue transformiandose con

3. Fueron utilizados los datos referentes a los ramos de “fabri-
cacién de productos primarios e intermedios petroquimicos y de los
derivados del carbén mineral y de alcoho) —excluidos productos fi-
nales, fertilizantes, fungicidas, caucho sintético y plastificantes, de-
tergentes, explosivos, etc.—" y “fabricacién de materias plasticas y
plastificantes, inclusive polimerizacién de materias plasticas para ex-
traccion de hilos sintéticos”.

4. Los datos de ABIQUIM constituyen la principal fuente esta-
distica del sector. En la industria petroquimica fueron considerados
los siguientes grupos de productos de clasificacion de la ABIQUIM:
organicos basicos, termoplasticos, termoestables y sus intermedia-
rios; intermediarios para fibras, plasticos, detergentes y tensoativos,
plastificantes y sus intermediarios, elastdémeros, solventes y orgéni-
cos diversos.
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el tiempo. En consecuencia, la periodizacion adoptada tiene
dos hilos conductores que se entrelazan: la expansion del sec-
tor y del aparato regulador \que lo rige.

La historia de la industria petroquimica brasilefia puede
ser dividida en cuatro etapas: la primera abarca la década que
va desde la mitad de los afios cincuenta hasta mediados de los
sesenta, cuando se realizan las primeras inversiones en el sec-
tor, especialmente en Sdo Paulo, y el régimen regulatorio del
sector se mantiene indefinido. La etapa subsiguiente marca la
implantacion de la industria con la instalaciéon secuencial de
los polos petroquimicos de Sio Paulo (1965/1972), Camayari-
/Bahia (1972/78) y Triunfo/Rio Grande do Sul (1978/82), den-
tro de un régimen regulatorio estatal especifico, que va madu-
rando de caso en caso. La tercera etapa, que se extiende has-
ta finales de los afios ochenta, estd caracterizada, especial-
mente en la segunda mitad de la década, por la simultinea
maduracién de la industria y por el inicio de la estructuraciéon
del aparato regulatorio del Estado. Los afios 1990/92 muestran
una nueva fase de su desarrollo, caracterizada por la crisis
econdmica y de regulacidon del sector. Finalmente, durante el
bienio 1993/94 se mantiene la indefinicién en cuanto a régi-
men regulatorio, pero la recuperaciéon de los mercados exter-
nos e internos dan nuevo aliento al sector. El cuadro 1, pre-
senta la estructura de las ventas totales en 1994, internas y ex-
ternas, e importaciones, por productos petroquimicos y los
graficos 1 a 3 muestran la configuracién de los tres polos.

El articulo estd compuesto por tres secciones, ademis de
ésta. La seccidn siguiente expone la historia del sector, em-
pleando la periodizacién antes sefialada. La tercera seccidon
comenta la evolucion de la capacitacién tecnologica del sec-
tor. La Gltima seccién vuelve al tema de la regulacién y del de-
sarrollo del sector, analizando la situacion actual.
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1I. LA EVOLUCION DE LA PETROQUIMICA EN EL BRASIL

FAsE 1.
Primeras inversiones y definiciéon institucional

La historia de la industria petroquimica brasilefia esta inti-
mamente asociada a la de Petrobris, creada en 1954 como em-
presa de capital mixto controlada por la Unidn y 2 la cual se
atribuye el monopolio de explotaciéon y refineria del petroleo.
Este monopolio convertia a Petrobras en un actor necesario pa-
ra la petroquimica. Aun cuando no hubiese mencion explicita
a la industria secundaria en la Ley que cred a Petrobris, habia
recelos que el monopolio fuese extendido a la misma. Para se-
parar ambos planos, el Consejo Nacional del Petréleo (CNP),
organo regulador del sector, establecié en 1954 que la imple-
mentacion de la petroquimica secundaria serfa prioritariamen-
te, siempre que fuera posible, prioridad del capital privado. Es-
te, constituido principalmente por filiales de empresas multina-
cionales, concentrd sus inversiones en productos finales.

A raiz de lo escaso de las inversiones privadas, en 1957 el
CNP autorizd a Petrobrds a actuar en el sector para garantizar
la produccién de materias primas bisicas y productos esencia-
les, dando origen a una divisidn de tareas entre el Estado y la
iniciativa privada que mis tarde seria consolidada.

Por lo tanto, en este periodo, las inversiones en el sector
son lideradas por Petrobris, que produce cantidades reduci-
das de productos quimicos, etano y propano en la refineria de
Cubatio en Sio Paulo y SBR en Fabor (actualmente Petroflex)
y por firmas multinacionales en los sectores finales, principal-
mente termopldsticos, elastomeros e intermediarios para fi-
bras. La participacién de capitales privados nacionales es casi
inexistente.

El tamano de las plantas es muy reducido (28 mil t para
etano, 10 mil t para PVC, 7 000 t para PEAD, etc.) y la tecno-
logia es toda importada. No obstante, se registran importantes
esfuerzos de ingenieria para asimilar la tecnologia en Fabor y
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de nacionalizacidén de los servicios de ingenieria y la produc-
cién de bienes de capital, fruto de las inversiones de Petrobris
en formacidn de recursos humanos y en el dominio de la tec-
nologia de refinacion.

Fasg II:
Constitucién de la industria y del régimen de regulacion

El régimen politico que se establecid después del golpe
de estado de 1964, atribuy6 prioridad a la industria petroqui-
mica, con fuerte orientaciéon hacia la privatizacién. Asi, en
1965 una resolucion del CNP establecié que el sector corres-
ponderia a la iniciativa privada, inclusive los productos bisi-
cos, definiendo las normas para la instalacion de plantas. En
el mismo ano se definen varios incentivos de los que mais tar-
de se beneficiarian los proyectos aprobados por el Grupo Eje-
cutivo de la Industria Quimica (GEIQUIM) del Consejo de De-
sarrollo Industrial: exencién de impuestos para equipamientos
importados, reduccidén de impuestos para importacién de ma-
terias primas, garantias de financiamiento o aval del gobierno
para préstamos externos, proteccidén arancelaria y administra-
tiva contra importaciones de productos similares y, finalmen-
te, la no aprobacion de proyectos competitivos. Sin embargo,
paralelamente, técnicos del Banco Nacional de Desarrollo
Econdmico (BNDES) y de Petrobris elaboraban estudios con
el objeto de ampliar la participacion estatal en la petroquimi-
ca.

En este marco, la Union Carbide inicia un proyecto de
produccién de etano de 120 mil toneladas al afio y un joint-
venture entre grupos nacionales (Ultra, Moreira Salles y Ca-
puava) y Phillips Petroleum da origen a la Petroquimica Unido
(PQV) con el prop6sito de producir 167 mil toneladas al afio
de eteno. Paralelamente, segin Suarez (1986), el grupo Ca-
puava articuld una serie de tentativas en productos interme-
dios y finales bajo la forma de joint-ventures entre empresas
privadas nacionales y extranjeras.
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Problemas técnicos hicieron fracasar el proyecto de Unién
Carbide y problemas financieros lievaron a Phillips a abando-
nar el proyecto de PQU, generindose un vacio que cambiaria
la historia de la petroquimica brasilena. Para llenar este espa-
cio, Petrobris creo, a finales de 1967, sobre la base de estu-
dios realizados en conjunto con el BNDES, una subsidiaria:
Petroquisa, Petrobras Quimica S.A.

Petroquisa toma en 1968 participacion accionaria en PQU
y se convirtié pocos afios mis tarde en accionista mayoritario.
Concomitantemente, varias filiales de grupos internacionales
ya establecidos en el pais, como Rhodia, Dow, Unién Carbide
y Solvay, amplian sus inversiones y grupos nacionales, espe-
cialmente Ultra, Capuava (mis tarde Unipar) y Cevekol esta-
blecen joint-ventures con firmas extranjeras. Algunas de estas
Jjoint-ventures, asumen una forma tripartita con participacion
accionaria de Petroquisa y el socio extranjero proporcionando
la tecnologia, modelo que mis tarde serd generalizado.

Las plantas de este grupo, que entran en funcionamiento
en el periodo 1972/74, ya son de escala internacional (etano:
300 000 t, MVC: 100 000 ton, etc.) y, para su implantacién
cuentan con financiamiento externo, especialmente bajo la
forma de créditos de proveedores, generalmente negociados
por el propio proveedor de tecnologia, ademis de incentivos
gubernamentales arriba mencionados. En consecuencia, la
participaciodn local en el abastecimiento de bienes de capital y
servicios de ingenieria fue bastante reducida.

La expansion de la economia brasilefia en el periodo del
“milagro” mis que duplicd el consumo de productos petroqui-
micos. Esto se cubrid principalmente por importaciones, que
pasaron de 35% de la demanda en 1968 a 42% en 1972. Las
importaciones crecieron especialmente en productos interme-
dios donde constituian 54% del consumo en 1972, contra 35%
en 1968 (datos de Erber y Vermulm 1993, pag. 80)

En consecuencia, al mismo tiempo en que se completa el
polo de S3o Paulo, se inicia un debate sobre la estrategia de
expansion del sector, contraponiéndose a la alternativa de am-
pliar el polo paulista, situado en el principal mercado consu-
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midor del pais, la opcién de implantar un nuevo polo, locali-
zado en Bahia, principal centro productor de petrdleo. Al ca-
bo de dos anos de intensa disputa, prevalecid la segunda al-
ternativa, justificada también por criterios de descentralizacion
regional. .

Desde el punto de vista productivo, el polo de Camayari
fue concebido de forma integrada, articulando las inversiones
de las centrales de materias primas con las de las plantas agua
abajo, de.manera de maximizar las economias de escala y de
aglomeracion. Las plantas eran a escala internacional (por
ejemplo, etano 388 mil toneladas, MVC 150 mil toneladas,
PEBD 100 mil toneladas). De acuerdo con lo observado en el
cuadro 2, la participacién nacional en ingenieria de detalle y
otros servicios técnicos fue substancial vy en equipamientos y
materiales fue de 60%. La tecnologia de proceso fue obtenida
en el exterior, ya sea contratada para las plantas productoras
basicas o como aporte de capital de los socios extranjeros en
las plantas “agua abajo” del complejo en su conjunto.

Desde el punto de vista empresarial, se definié6 que la
central de materias primas- Compariia Petroquimica do Nordes-
te (COPENE), responsable de los servicios centrales y el man-
tenimiento del Polo, seria propiedad conjunta de Petroquisa,
y de las firmas propietarias de las plantas interrelacionadas,
correspondiéndole a la primera la mayoria del capital. Para es-
tas, el modelo adoptado fue de participacidn tripartita, entre
los socios privados nacionales y extranjeros y el Estado, de
manera de asegurar, simultineamente, la mayoria privada y
nacional del capital. Este modelo fue implementado de forma
flexible: de las 19 empresas que, segiGn Bastos (1989), consti-
tuirian inicialmente el polo, 15 seguian el modelo menciona-
do, de las cuales 13 tenian a Petroquisa como socio estatal y
dos al Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDES).>

5. Entre las otras empresas, dos eran joimt-ventures entre capi-
tales nacionales y extranjeros, una era una subsidiaria de un grapo
paulista y la dltima resultaba de la asociacién entre una firma nacio-
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Los socios extranjeros de las firmas “agua abajo” eran, en
la mayoria, recién ingresados en el mercado brasilefo, desta-
cindose la participacion de firmas japonesas.® Pocas empresas
extranjeras participaban de mas de una empresa caracterizan-
do una participacién sin efectos sinérgicos.” Los socios extran-
jeros participaron de las inversiones principalmente a través
de la capitalizacion de la tecnologia. Segin las estimaciones
de Suarez (1986), ese aporte habria correspondido a 3.4% del
total de los recursos invertidos en el polo.

Los socios nacionales privados eran, en su mayoria, inex-
pertos en el sector petroquimico, como también en activida-
des industriales, destacindose la participacion de grupos, pro-
veniente de la construccion civil y del sector financiero, nor-
malmente oriundos de la region. De los grupos que participa-
ban en el polo de Sio Paulo, solo dos lo hicieron mds activa-
mente, en este caso (Ultra y Cevekol), habiendo quedado fue-
ra el principal grupo paulista (Unipar), tanto por razones fi-
nancieras como por discrepar con el grado de interferencia
del Estado en el programa global.

Es importante destacar que, aun cuando la escala de las
plantas fuese competitiva, el tamafio de las empresas era muy
pequefio en términos internacionales y que éstas tendian a
concentrar su producciéon en una gama muy reducida de pro-

nal de ingenieria y la Financiadora de Estudios y Proyectos (FINEP)
—el Banco de Desarrollo para la Ciencia y Tecnologia del gobierno
- federal—.

6. De las firmas instaladas en el Brasil solamente ICI, Rhodia y
Du Pont participaron al comienzo del polo. Continvando una estra-
tegia distinta 2 Dow se intentd, sin éxito, establecer un polo propio
en Bahia. A pesar del fuerte apoyo politico, la tentativa fracasé. Si
hubiese tenido éxito el modelo y probablemente el polo de Cama-
cari habrian sido inviabilizados. Esa tentativa dejé marcas en la “me-
moria colectiva” del sector. Para mayores detalles véase a Suarez
(1986).

7. La principal excepcién es Mitsubishi que participaba de cin-
co empresas, tres de termoplasticos y dos intermediarios para fi-
bras.
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ductos, contando con apenas una o dos plantas. En conse-
cuencia, la sinergia del sistema dependia del polo en si.

Le correspondi6é a Petroquisa el papel de principal articu-
lador del mismo. Cabe recordar que la nafta que abastecia el
polo era suplida por Petrobris, como un monopolio. Como vi-
mos, Petroquisa participaba como socio mavyoritario en las
centrales y como minoritario en la mayoria de las firmas
“aguas abajo”, lo que le daba una visién de conjunto que nin-
gln otro socio tenia. Este poder era reforzado por el conoci-
miento técnico derivado de la experiencia del polo de Sio
Paulo y de los recursos humanos disponibles en Petrobris,
donde, ademis de la experiencia de implantar y operar refi-
nerias, se contaba con un Centro de Investigacién (CENPES),8
dotado, a partir de 1972, de una divisién de petroquimica y
polimeros.

En la constitucién de las empresas “aguas abajo” Petroqui-
sa participd activamente en el proceso de elegir tanto los pro-
yectos (productos y.tecnologia) como los respectivos socios,
elecciones éstas, intimamente vinculadas, por el papel del so-
cio extranjero como proveedor de la tecnologia.? Finalmente
en la implementacién de estos proyectos la participacion del
cuerpo técnico de la Petroquisa también fue muy activa. No
obstante, los acuerdos de accionistas establecidos para la
constitucidon de las empresas conferian a los demis accionis-
tas un virtual poder de veto en las decisiones estratégicas.

La intervencion del Estado en la constitucion financiera
del polo de Camayari fue igualmente amplia. Los incentivos
fiscales concedidos por el CDI para la adquisicion de equipa-
mientos nacionales e importados fueron grandes y a éstos se
sumaron los incentivos regionales que comprendian la exen-
cion de impuesto a la renta, la reduccidn del impuesto de cir-

8. El CENPES fue fundado en 1965 y ampliado sustancialmente
en 1973, cuando fue ubicado proximo a la Universidad Federal de
Rio de Janeiro.

9. Como vimos antes esta opcion implicaba la definicién de los
socios de la central.
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culacion de mercaderfas para aplicacion en programas de ex-
pansion y mecanismos de capitalizacion de las empresas a tra-
vés de participaciones accionarias vinculadas a incentivos fis-
cales (principalmente el Fondo de Inversiones del Nordeste -
FINOR)

Al mismo tiempo, el BNDES y sus subsidiarias establecie-
ron diversos mecanismos de financiamiento de largo plazo pa-
ra las inversiones fijas y el capital de giro inicial, ya sea con
recursos propios o de otras fuentes institucionales. Parte de
estos financiamientos, concedidos en los afios 1974/75, impli-
caban un fuerte subsidio al prefijar la correcciéon monetaria en
20% a.a., mucho menor que la tasa de inflacion observada.

El cuadro 3 muestra las fuentes de las inversiones del po-
lo de Bahia. Debe observarse que al no registrar todos los in-
centivos fiscales, capta apenas parcialmente la participacion del
gobierno. No obstante, confirma la importancia de los instru-
mentos antes mencionados, especialmente del sistema BNDES
y el de FINOR, responsables de casi dos tercios de los recur-
sos utilizados. El mismo cuadro registra también la baja utiliza-
cibn de capitales propios por parte de los accionistas privados,
nacionales y extranjeros, éstos todavia mis que aquellos. Con-
siderando que esos accionistas debian por regla general ser
titulares de al menos un tercio del capital de las firmas “aguas
abajo” ademds de participar en las inversiones de los servi-
cios centrales, el encaje generado por sus inversiones reales era
sin duda excepcional y aun asi aumentado por los acuerdos
de accionistas. Tomando todo en cuenta resulta posible pen-
sar que una parte de los incentivos concedidos haya sido exce-
Sivo,

Finalmente, el cuadro muestra la reducida participacién
del financiamiento externo en la constitucién del polo, lo que
explica el alto grado de contenidos nacionales en el aprovisio-
namiento de equipamientos y de ingenieria. De acuerdo con.
lo senalado por Araujo jr. y Dick (1974), el tratamiento dado
al financiamiento externo definido residualmente y en funcion
de las reales necesidades de importacion, distingue al proce-
so de implementacion del polo de otros programas sectoriales
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contemporaneos, como el siderirgico, por ejemplo, donde la
disponibilidad de recursos externos era definida ex-ante y ello
condicionaba la participacién local. Aun cuando esto haya
constituido un importante estimulo a la industria local de bie-
nes de capital, es probable que esa estructura de financia-
miento y aprovisionamiento haya contribuido a encarecer el
polo, dada la tendencia de los bienes de capital locales a cos-
tar mads que los importados, justificando en parte, los incenti-
vos recibidos.

Desde el punto de vista tecnoldgico, la actuacion de Pe-
troquisa, Petrobrds y del Instituto Nacional de Propiedad In-
dustrial (INPD), constituyerpn los principales instrumentos uti-
lizados, puesto que la Financiadora de Estudios y Proyectos
(FINEP) tuvo una actuacidon restringida durante el periodo.
Completaba el programa regulatorio estatal CACEX, que tenia
jurisdiccion sobre las importaciones de bienes de capital.

Finalmente es importante recordar que la combinacién de
un nimero muy pequenio de oferentes en el mercado interno,
frecuentemente monopolistas, con una proteccidén infinita
frente a las importaciones, aseguraba a las empresas que se
implantaban en el polo, condiciones de mercado excepciona-
les, ampliadas por la demanda creciente de productos petro-
quimicos.

Este complejo aparato regulatorio encontraba su lugar de
articulacién en el CDI, también responsable por la concesidon
de beneficios fiscales. Aun cuando, en teoria, un proyecto pu-
diera prescindir de la aprobaciéon del consejo, en la prictica,
dada la extension de los incentivos gubernamentales y la ne-
cesidad de integrarse al polo para recibir insumos basicos, esa
aprobacidon constituia condicién necesaria para el estableci-
miento de una empresa petroquimica.

En la década de los setenta v dentro de un contexto poli-
tico de alto crecimiento, las estimaciones del ritmo de expan-
sién del mercado interno mostraban siempre la necesidad de
ampliar substancialmente la oferta de productos petroquimi-
cos. El debate entre las alternativas de expandir los polos exis-
tentes o crear un nuevo polo se repite, una vez mis, decidién-
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dose en 1975 por la segunda opcién, lo que hace que se cree
un nuevo complejo en Triunfo, en el sur del pais, regién que
en esa época abarcaba cerca de 20% del mercado doméstico
de productos petroquimicos, tenia ficil acceso a otros merca-
dos, inclusive dentro de América latina y contaba con una re-
finerfa (aun cuando estuviese lejos de contar con la disponi-
bilidad necesaria de petroleo) y atendia los objetivos de des-
centralizacién econdémica.

A pesar de las estimaciones optimistas y de las priorida-
des atribuidas a la Petroquimica en el II Plan de Desarrollo
Nacional (1975/1979), el polo del Sur sbdlo se inicid en 1978,
probablemente como reflejo de los percances sufridos por el
Plan a partir de 1976, con el recrudecimiento de la inflacién y
los conflictos entre los objetivos de expansién industrial y es-
tabilizacidén macroecondémica. Probablemente por los mismos
motivos, su dimensién inicial (y actual) en bastante menor
que la de los otros polos, habiendo partido en 1982 sélo con
la Central (COPESUL) v dos empresas “aguas abajo”, a las cua-
les se sumaron otras tres en 1984 y dos mas hasta el presen-
te. Por lo menos seis proyectos fueron desactivados y/o sus-
pendidos. Entretanto, las plantas establecidas eran de dimen-
si6én internacional y capacidad mayor que las de los dos otros
polos (etano: 420 mil toneladas, PEBD: 115 mil toneladas,
PEAD: 104 mil toneladas).

Aunque condicionada por la experiencia acumulada en el
establecimiento de los dos polos anteriores y siguiendo el mo-
delo de Camayari, la implantacién del polo de Triunfo presen-
ta algunas modificaciones con relacién al modelo original.

La mds importante se refiere al énfasis atribuido al domi-
nio de la tecnologia, en concordancia con los objetivos del II
PND. Para el nuevo polo el CDI emite en 1976 un edicto que
convoca a las empresas que desearan instalarse a presentar
sus propuestas, que serian evaluadas de acuerdo con los si-
guientes criterios: “contratos de transferencia de tecnologia de
acuerdo con los principios establecidos en el Acta N2 15 del
INPI; propuestas que contemplen un programa de absorcién
vy desarrollo de la tecnologia; internalizacién de los servicios
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de ingenieria de detalle y establecimiento de condiciones pa-
ra una mayor participacién local en la ingenieria basica y ma-
ximizacién de la oferta de equipamientos y materiales de ori-
gen nacional” (Bastos, 1989, pag. 101).

Por lo tanto, convergian varios instrumentos de politica: el
refuerzo por parte del INP1 (a través del Acta N2 15), de las exi-
gencias de transferencia de tecnologia y de las condiciones de
negociacion de las empresas nacionales; el establecimiento por
FINEP de lineas de crédito para desarrollo tecnoldgico de em-
presas nacionales; presiones del BNDES para una efectiva trans-
ferencia tecnologica local en los proyectos que financiase; la
creacion por parte de Petroquisa de una Gerencia Técnica (GE-
TEC) cuyas funciones serian las de evaluar tecnologias y coor-
dinar y estimular las actividades de absorcion y desarrollo de
tecnologias por la empresa y sus filiales y, finalmente, el forta-
lecimiento en el CENPES de capacidad en ingenieria bisica.

Entretanto, junto con esa el refuerzo de los instrumentos
de politica tecnoldgica, el nuevo polo contaba con menores
incentivos gubernamentales para inversiones que las que tu-
viera Camayari: no existian los beneficios fiscales y mecanis-
mos de capitalizacion especificos de la region Nordeste y el
aporte de recursos del sistema BNDES fue mis reducido, am-
plidndose la participacion en el financiamiento de los desarro-
llos de agencias internacionales (BID y BIRF) y de créditos de
proveedores.

Probablemente por esas razones la capacidad de atraer a
nuevos grupos nacionales privados fue también mis reducida:
la central de nuevo polo (COPESUL) fue montada con recur-
sos publicos (Petroquisa y BNDES) y, de las siete firmas “aguas
abajo”, cuatro representaban extensiones de empresas ya acti-
vas en el sector, una de las cuales era subsidiaria de Petroqui-
sa. En el resto, los socios privados eran grupos regionales.

Las seis firmas privadas fueron establecidas, directa o in-
directamente, sobre la base del modelo tripartito. A diferencia
de Camavyari, ninguna contaba con capitales japoneses. La par-
ticipacion de los socios extranjeros, fragmentada como en Ba-
hia, fue realizada por la capitalizaciéon de los aportes efectua-
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dos en términos de ingenieria de procesos y, en algunos ca-
sos, también los servicios de ingenieria bidsica y equipamien-
to. Teixeira (1985) sugiere que su participaciéon de riesgo fue
mayor que en el polo bahiano.

A pesar de las diferencias arriba mencionadas, el modelo
de implantacion del nuevo polo era el originalmente esboza-
do para el polo paulista, y posteriormente desarrollado mds
cabalmente en Camayari, en la forma arriba descrita.

Con el polo gaucho se concluye la etapa de implantacién
de la industria petroquimica brasilena. Este proceso, que invo-
lucré inversiones de alrededor de US$ 5 billones a precios co-
rrientes (Oliveira, 1990), transformo la petroquimica en uno
de los principales sectores industriales del pais, multiplicé por
ocho la produccidén local de bienes petroquimicos en el perio-
do 1968/83 (en volumen fisico), redujo el coeficiente de im-
portaciones de 33% a 1% del consumo y permitié que el sec-
tor se transformase en un generador de divisas por via de ex-
portaciones significativas.

A pesar de su rapidez, que limit6 la sedimentacién de los
frutos de la experiencia, la secuencia de implantacion de los
polos petroquimicos trajo consigo importantes procesos de
aprendizaje, de naturaleza distinta, para todos los actores in-
volucrados.

Desde el angulo tecnoldgico, el cuadro 2, resume los in-
dices de participacion nacional en el componente de insumos
tecnologicos en el proceso de implantacidon de los tres polos.
La mayor discontinuidad se observa entre el polo de Sao Pau-
lo y el de Bahia, reflejando probablemente la mayor experien-
cia de Petroquisa. En tanto en Sdo Paulo el aporte tecnologi-
co nacional se limitaba a las tareas de montaje, en el de Ba-
hia ya abarcaba plenamente los estudios preliminares y, en
buena medida, la ingenieria de detalle, que, en el polo Sur, ya
estaba totalmente internalizada. Pese a la mayor participacion
de financiamientos externos, en el Gltimo polo aumento signi-
ficativamente el abastecimiento local de equipamientos. El
mismo autor (Teixera, 1985) sefala el aprendizaje ocurrido de
la negociacidon de contratos de un polo a otro.
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Al mismo tiempo, el referido cuadro ilustra la falta de
aprendizaje en materia de ingenieria bdsica, que era provista
ya sea por contratos (en el caso de las centrales) o por los so-
cios extranjeros (en la mayoria de las plantas procesadoras
“agua abajo” en la cadena). De acuerdo con lo que se sefala-
rd con mis detalle a continuacién dicha limitacién tiene caric-
ter estructural.

El proceso de implantacién de la industria demandd tam-
bién otras formas de aprendizaje, menos intencionales (o pro-
gramadas) que los tecnoldgicos. Buena parte de los empresa-
rios petroquimicos nacionales se formaron en ese proceso, el
que puede ser descrito como un tipo especifico de on-the job
training. Las empresas multinacionales tuvieron que ejercitar
su capacidad de adaptacidon a contextos institucionales distin-
tos. Finalmente, los policy-makers del sector desarrollaron el
complejo aparato regulatorio antes mencionado capitalizando
la experiencia acumulada a través de implantacion de tres po-
los, adaptando dicha experiencia a las cambiantes circunstan-
cias nacionales.

FasE III:
Maduracion de la industria y deterioro del modelo regulatorio

Al finalizar la implantacién del polo de Triunfo se inte-
rrumpe la dindmica de encadenamiento de los polos, en que
un nuevo polo comienza a ser planificado antes de la finaliza-
cidbn del anterior. Por el contrario, en un contexto en que se
suman el segundo shock del petrdleo y la politica de ajuste re-
cesivo, en 1981, la industria enfrenta, por primera vez en su
historia, en vez de una demanda creciente, una caida substan-
cial (12%) en el consumo aparente, manifestado principalmen-
te en los productos finales de 1a cadena de produccion (Gue-
rra, 1991, op. cit).

La solucion se encontraba en la basqueda del mercado
externo: las exportaciones, que hasta 1980 eran pricticamen-
te inexistentes en peso, valor y participacién en la produccion,



178 Fabio Erber

aumentan 300% en peso y 250% en valor entre 1980 y 1981, y
saltan nuevamente después de la entrada en operacion de
Triunfo: 188 y 174%, respectivamente, entre 1982 y 1983 (Gue-
rra, 1991). Pese a que las tasas son menores, las exportacio-
nes siguen creciendo hasta 1985, cuando representan 18% de
la produccién nacional. Con el “boom” del mercado interno
en 1986, el tonelaje exportado se reduce y su participacion en
la produccidn se estabiliza en torno al 12% hasta finales de la
década, de acuerdo con lo que se observa en el cuadro 4. A
pesar de constituir excedentes del mercado interno, las expor-
taciones habian pasado a integrar el horizonte operacional de
la petroquimica brasilefia, especialmente para los productos
termoplasticos, para los cuales el mercado externo es signifi-
cativo, representando un cuarto del consumo aparente en
1989.

Aun cuando marginal desde el punto de vista mundial,
ese desempeiio exportador es significativo en términos na-
cionales. La participacion del aparato regulatorio fue decisi-
va, estableciendo precios a lo largo de toda la cadena que
viabilizaban las exportaciones, hechas normalmente a pre-
cios que apenas cubrian los costos variables, y movilizando
los servicios de una trading company de Petrobris, Interbras.
Posteriormente, el sector también pasd a usar los incentivos
fiscales de la BEFIEX: en 1982 apenas dos empresas, una
productora de productos bisicos y otra de acrilatos, utiliza-
ban esos incentivos. Mientras tanto, después un cierto tiem-
po, a partir de 1987, otras 17 empresas pasaron a usar el BE-
FIEX, especialmente para exportaciones de termoplésticos y
resinas. Ese retraso puede ser debido a cierta lentitud en el
proceso de aprendizaje en el uso de los instrumentos fisca-
les.

La debacle de 1981 es singular en la década. Segan los da-
tos de Guerra (1991, op. cit), ya en el aio siguiente el consu-
mo interno de productos petroquimicos vuelve a los niveles
de 1980 y, a continuacidn, crece sostenidamente hasta finales
de los ochenta, de acuerdo con lo que muestra el cuadro 4, a
pesar de todas las oscilaciones de la economia durante el pe-
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riodo descrito.10 Comparadas, sin embargo, con las vertigino-
sas tasas de creciendo de los afios setenta, la tasas de la Glti-
ma década parecen modestas (véase el Cuadro 5). Oliveira
(1990) estima altos coeficientes de elasticidad del consumo
per cipita de productos petroquimicos con relacién al PBI per
cépita en el periodo 1982/1988: 6,35 para el etano, 6.21 para
el polietileno de alta densidad, 8,21 para el polipropileno y
15.88 para la acrilonitrila. No obstante, en 1989 el nivel de
consumo per capita brasilefio (10,3 kg/hab) aGn es bajo en
comparacion con los paises desarrollados: 56.2 kg en los Es-
tados Unidos, 64,2 en el Japon y 69,8 en Alemania. Es también
inferior al de Argentina (11,4 kg/hab), indicando fuertes posi-
bilidades de expansién (ibid). La estructura de produccién se
mantiene relativamente estable, con los productos bisicos re-
presentando cerca de un tercio del total en peso, los. interme-
diarios para plasticos aproximadamente 17% y los orginicos
diversos cerca de 15%. La principal alteracion es la elevacién
de la participacidon de los termopldsticos, que pasa de 15% a
18% del total.

El nivel de inversiones del sector también se reduce en el
periodo: utilizando los datos de Oliveira (1990, op. cit.), se es-
tima que en el periodo 1973/1982 el sector habria invertido
una media de US$ 466 millones (corrientes) por afio, en tanto
que en el periodo 1982/88 esa inversidon habria sido de US$
287 millones anuales. Esa reduccidén parece responder a una
doble determinacién: macroecondmica, expresada por la cai-
da del crecimiento del PBI, que pasa de 8,6% al 2,1% anual,
y, principalmente, sectorial, relacionada con la transicidén des-
de un periodo de implantacién de la industria a un periodo de
absorciéon de capacidad instalada y de madurez del sector.
Aun asi, como resultado de esas inversiones y de esfuerzos de
de-bottlenecking (resolucion de “cuellos de botella”) y de op-
timizacidn de los procesos, la capacidad productiva del sector

10. La principal excepcidn a esa trayectoria de crecimiento co-
rresponde a los elastémeros, cuyo consumo aparente se agota a par-
tir de 1986, reflejaindose en la crisis de la industria automovilistica.
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continGa amplidndose en el correr de la década, a pesar de
que lo hace a tasas inferiores que en la década anterior (Oli-
veira, 1990 op. cit).

Los precios de los productos petroquimicos sufren una
fuerte caida a lo largo de la década de los ochenta y tienden
a situarse en niveles inferiores a los vigentes en los mercados
de los paises desarrollados (Limoeiro, 1991 y Erber y Ver-
mulm, 1993). Asi, y atin a pesar de la proteccién infinita con-
tra las importaciones, los consumidores nacionales también se
beneficiaron con el desarrollo de la industria. Parte del com-
portamiento de los precios, que eran administrados por el Go-
bierno a través del Consejo Interministerial de Precios, es ex-
plicado por la evolucién del precio de la nafta, principal insu-
mo de la cadena, que, a lo largo de la década, fue, en regla,
inferior al prevaleciente en otros paises. En consecuencia, las
relaciones de precios bisicos/nafta y finales/basicos tendian a
ser altas en términos internacionales. Por lo tanto, existia una
logica de precios en la cadena, por la cual los mirgenes de los

- productos finales eran superiores a los de las centrales y éstas
a las de refineria, que subsidiaba la cadena. Siendo propieta-
ria de las refinerias, Petrobris resultaba en parte compensada
por su participacién “aguas abajo” de la cadena, a través de
Petroquisa. El control de precios parece haber estabilizado los
mirgenes alcanzados por los productores petroquimicos, evi-
tando los ciclos caracteristicos del sector, aun cuando, en la
segunda mitad de la década, con la aceleracidon del proceso
inflacionario, los mairgenes hayan tenido mayor volatilidad
(Erber y-Vermulm, 1993). ‘

La extensién de la crisis macroeconémica parece haber si-
do mal evaluada por el sector, en parte como fruto de la “cul-
tura del crecimiento” que se generara durante el periodo de
implantacion de la industria. Asi en el periodo 1986/87, impul-
sado por el crecimiento que desencadenara el Plan Cruzado,
el sector estimé que habria un déficit de productos. petroqui-
micos hacia 1992, basindose en estimaciones de crécimiento
anual del PBI que variaban entre 7 y 5,5% al afio y proyeccio-
nes de exportaciones equivalente a 20% de produccién. A es-
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te optimismo asi como al desempefio interno y externo del
sector, se sumd la posibilidad de utilizar el gas natural descu-
bierto en el Estado de Rio de Janeiro como materia prima al-
ternativa a la nafta, cuyo abastecimiento se habia hecho pro-
blemitico (Oliveira 1990 y Guerra 1991).

Surgia asi la oportunidad de implantar un nuevo polo o
ampliar los ya existentes. El sector parecia retomar la trayec-
toria anterior. Entretanto, no solo el contexto macroecondmi-
co era otro sino que también la capacidad decisoria del esta-
do brasilefioc se habia deteriorado sustancialmente. Asi, el Pro-
grama Nacional de Petroquimica (PNP), lanzado en 1987, es-
tableci6é metas que atendian a todos los intereses, proponien-
do la expansién de los polos de Camayari y Triunfo, y la im-
plantacién de un nuevo polo en el Estado de Rio de Janeiro,
Definido sobre la base de una estimacién de crecimiento del
PBI de 5,5% anual y con un horizonte hasta 1998, el PNP pre-
veia inversiones de US$ 7,4 billones,!! de los cuales 60% se-
rian realizados en el Nordeste, 27 en el Sudeste (Rio y Sao
Paulo) y el resto en el Sur, abarcando 108 proyectos (Oliveira
1990).

De acuerdo con lo que veremos a continuacioén, el PNP
fue implementado de forma muy parcial, destacandose la du-
plicacién de la Copene, a pesar de haber concluido apenas en
1993, con dos afios de retraso. Se le aplica con cierta 16gica la
metafora de la copa a medio llenar, que para los optimistas es-
ta medio llena y para los pesimistas medio vacia: las inversio-
nes realizadas, especialmente en la expansion de Camayari,
son una demostracién del dinamismo del sector, especialmen-
te en el contexto macro en que fueron realizadas, aun cuan-
do apenas constituyeran una parte de lo planificado.

Entretanto, el PNP se encamina hacia una crisis que, disi-
mulada en los datos de la época, se presentaria plenamente

11. Nétese que entre 1968 y 1988 el sector invirtié US$ 6,6 bi-
llones corrientes (Oliveira 1990). Atdn considerando el descuento
por la inflacién del dolar, el monto de las inversiones es impresio-
nante.
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en la década del noventa —la crisis del aparato regulatorio es-
tatal del sector—. Anteriormente, este fue objeto de grandes
presiones de intereses econdmicos y politicos, como las deci-
siones concernientes a la localizacién de los polos y el permi-
so para que la Dow construyera un polo propio. Aunque con
demoras, este aparato fue capaz de definir opciones e imple-
mentarlas —lo que no parece haber sido el caso de PNP, don-
de se intento una imposibilidad: agradar a todos.

No es solo en las decisiones relativas a inversiones que el
sistema regulatorio parece haber entrado en crisis en la segun-
da mitad de los afios ochenta. En un contexto de aceleracion
inflacionaria, el control de precios provocéd grandes fluctua-
ciones en los margenes operacionales de las empresas vy la for-
ma como el 6rgano de administracién central de control de
empresas estatales —Secretaria de Empresas Estatales
(SEST)— operd en el periodo llevd a una sustancial pérdida
de eficiencia en la gestion de Petroquisa y sus subsidiarias.

Finalmente, al terminar la década, la politica de comercio
exterior apuntaba hacia la erosidén de uno de los pilares bisi-
cos de la constitucién del sector, introduciendo en 1988, una
reforma tarifaria que reducia las tarifas medias del sector pe-
troquimico y de sus consumidores (véase cuadro 7). Aun
cuando las tarifas hubiesen sido negociadas con los empresa-
rios y aunque fueran altas y se hubieran mantenido las barre-
ras administrativas en CACEX (mis importante que las tarifas),
la reforma de 1988 era el indicio importante de la liberacidn
subsecuente.

La progresiva disgregacion del sistema regulatorio del sec-
tor petroquimico no es un fenémeno aislado; ella constituye
una faceta especifica de la descomposicidén del estado brasile-
fio durante los afios ochenta, que se acentia en la segunda
mitad de la década.

Pari passu con el proceso antes descrito se observa una
tendencia a la concentracién de la capacidad de negociacion
del empresariado privado nacional del sector. En 1980 las 17
empresas de segunda generacién del polo de Camacari que
poseian acciones de COPENE constituyeron un holding, Nor-




Desarrollo de la petroquimica brasilefia 183

deste Quimica S.A. Norquisa, transfiriéndole las referidas ac-
ciones, que representaban una participacion en el capital con
derecho a voto de la Central (47,2%) equivalente a la de Pe-
troquisa (48,1%). Considerando el papel estratégico de COPE-
NE en el polo y la masa de beneficios que generaba, la crea-
cion de Norquisa respondia a un doble propésito, fruto de la
centralizacion de los capitales: participar en las decisiones de
la Central y juntar recursos para inversiones. Adicionalmente,
al “privatizar” COPENE, cuyo capital votante estaba en manos
del pablico, se retiraba la empresa de la 6rbita del control de
la SEST. En el polo de Camacari como un todo, la participa-
cion del capital estatal se redujo de 42% a 38% entre 1978 y
1985 (Teixeira, 1987), diferencia que fue absorbida por el em-
presariado nacional.

Con el correr de la década, Norquisa, ademis de partici-
par de la expansidén de COPENE, participd muy activamente
en la constitucidén del polo cloroquimico de Alagoas y en la
tentativa, inspirada en la estrategia del II PND, de establecer
una industria quimica fina de capital nacional, invirtiendo
principalmente en productos intermedios de esa industria.

Al mismo tiempo, se procesa una “nacionalizacién” de las
Jjoint ventures tripartitas. Comparando con el momento inicial
de arranque de los polos de las 24 joint-ventures originales,
apenas subsistian 11 a medianos de los afios ochenta, siendo
significativo que ese proceso parece avanzar en proporcion
directa con la edad de los polos. En efecto el polo de Cama-
yari, Teixeira (1987, op. cit.) muestra que, entre 1978 y 1985,
los socios extranjeros reducen su participaciéon de 19% a 15%
del capital. Este proceso no parece haber obedecido a una
planificacion, sino que fue ocurriendo de manera incremental
y caso por caso. En la mayoria de las situaciones, la retirada
del socio extranjero se produjo por iniciativa de éste, obede-
ciendo a objetivos propios (por ejemplo, salida de los ramos
de commodities en la petroquimica). No obstante, es significa-
tivo que no se haya intentado su sustitucién por otro socio ex-
tranjero. o

Finalmente, en la década de los ochenta se destaca la am-
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pliacidon de las actividades petroquimicas del grupo Ode-
brecht, especialmente por medio de la adquisicidn de accio-
nes (inclusive en el grupo Unipar), que le garantizan presen-
cia en los tres polos petroquimicos y en una amplia gama de
productos, tornindose en el principal grupo privado nacional
del sector. '

Entre las firmas multinacionales, cabe destacar el movi-
miento de diversificaciéon de Rhodia, que la lleva incluso ha-
cia dreas distintas de 1a petroquimica, y el cambio de estrate-
gia de Dow, que pasa a aceptar la participacion en joint-ven-
tures tripartitas.

Las transformaciones arriba mencionadas, sin embargo,
no cambian la problematica de estructura empresarial de la in-
dustria petroquimica en términos de escala y capacidad de de-
cisién. Aunque las plantas son, en rigor, de tamafio internacio-
nal, las empresas y los grupos tienen dimensiones muy peque-
fias. Aun cuando Petroquisa tuviese ventas sustanciales en tér-
minos internacionales, opera con limites que imponen los
acuerdos con accionistas dando a los demis socios derecho a
veto en la toma de decisiones estratégicas, asi como las nor-
mas técnicas que rigen sus asociaciones y restringen su capa-
cidad empresarial. En los hechos el sistema Petroquisa no tie-
ne las caracteristicas de un grupo sujeto a un comando estra-
tégico. Entre los grupos privados, inclusive los mayores (Ode-
brecht, Unipar y Rhodia) facturaban un monto pequeno {(en-
tre US$ 1 y 1,5 billones brutos) para los padrones internacio- -
nales. Las mismas limitaciones que afectaban la capacidad de
decisidén de la Petroquisa, también afectan al sector privado.
Asi, Oliveira (1994, op. cit.) después de estudiar los varios ti-
pos de acuerdos que limitan las acciones de las empresas del
sector, las caracteriza como “cuasiempresas” porque “no pue-
den de forma auténoma disponer de los beneficios obtenidos
para financiar 1a expansidon de las ventas y/o de sus activos;
recursos de terceros para acelerar su ritmo de crecimiento; co-
rregir el mix de productos fabricado por via de adquisicion o
alineacion de activos; promover fusiones, cesiones, incorpora-
ciones, cambio de portafolio o de instalaciones productivas,
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descontinuar plantas o lineas completas de produccién” (p.
160).

Tampoco se modificd sustancialmente a lo largo de los
afos ochenta la caracteristica de fragmentacién de la partici-
pacion en la cadena productiva de las empresas y grupos, que
les impiden captar economias de alcance (scope) y sinergias.
La estructura de oferta por productos permanecio fuertemen-
te concentrada, excepto en termopliasticos, donde, para los
polietilenos y polipropilenos el nimero de firmas participan-
tes crecié durante la década vy, a finales de ésta, habia varios
proyectos de expansion.

En términos de bienes fabricados, la petroquimica brasile-
fia se concentraba en productos relativamente estandarizados
—commodities y cuasi-commodities, no habiendo seguido de
cerca la trayectoria internacional dirigida hacia productos de
mayor valor agregado como son las “especialidades”, y la qui-
mica fina. En relacién con esta altima, surgen importantes ten-
tativas de diversificacién por parte de las empresas del polo
bahiano, notoriamente Norquisa, en la segunda mitad de la
década de los ochenta, siguiendo conforme a lo mencionado,
una estrategia de substitucidn de importaciones. Este esfuerzo
fue posteriormente truncado por la apertura externa a las im-
portaciones.

Finalmente, cabe observar que los problemas estructura-
les de localizacién de la produccién y el consumo de produc-
tos petroquimicos se agravaron durante la década en virtud
del deterioro de la red de transportes y portuaria, fruto de las
crecientes dificultades de inversion del sector puablico.

Fase 1V:
Crisis econdmica y de regulacion: los afios 1990/92

El inicio de los afios noventa estd marcado por el fracaso
de las politicas de estabilizaciéon de precios, indefinicién en lo
que atafie al manejo de la deuda externa del pais, la caida del
PNB y del producto bruto industrial. La politica industrial y de
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comercio exterior!? es concebida como una “pinza” en que se
contraponen instrumentos que buscan mejorar la competitivi-
dad del sector aumentando el grado de compelencia preva-
leciente al interior del mismo (notoriamente la apertura a las
importaciones y las privatizaciones) y otros que pretenden
mejorar la competitividad haciendo uso de incentivos fiscales
para el desarrollo tecnolégico. Ademais de ser dicha “pinza”
estructuralmente desequilibrada, por la diferencia que existe
entre los dos tipos de instrumentos en términos de timing, su
implementacion aumenté el desequilibrio, puesto que los ins-
trumentos usados para incrementar la competencia interna
fueron mas activados que los del apoyo tecnoldgico. El anti-
guo aparato regulatorio fue desmontado y aumentaron los
conflictos entre el gobierno y el sector privado. En 1992 la cri-
sis entra en una fase politica explicita, culminando con el im-
peachment del Presidente de ta Repablica, a partir dé una acu-
sacion de corrupcidon. De este modo convergen, interdepen-
dientemente, dos crisis internas, de ambito macroecondémico
la primera, y de regulacién la segunda.

En adicidn a lo anterior el sector petroquimico internacio-
nal también presenta una situaciéon de crisis, debido al exceso
de oferta y precios deprimidos, fenémeno que tiende a au-
mentar por la entrada de nuevas plantas, localizadas en el
Oriente Medio y Extremo. '

Asi, el sector petroquimico brasilefio inicia la década del
noventa enfrentando un cuadro interno y externo bastante
desfavorable. Antes de examinar su desempefio, conviene de-
tallar las modificaciones del contexto regulatorio, puesto que
esas transformaciones constituyen una verdadera discontinui-
dad con el pasado.

Al nivel del mercado, la apertura a las importaciones es
significativa, especialmente a la luz de una proteccidén previa

12. Para un examen detallado de la concepcién e implementa-
cidn de la politica industrial y de comercio exterior del Gobierno Co-
llor (1990/92) véase a Erber (1991). La politica no sufrié grandes
transformaciones en el gobierno siguiente (1992/94).
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pricticamente infinita: en 1990 se eliminan los controles admi-
nistrativos a las importaciones y se introduce una nueva es-
tructura tarifaria, desdoblada hasta 1994; se decide acelerar la
formacidén del MERCOSUR para 1995 y se mantiene la tasa de
cambio sobrevaluada. Como se ve en el cuadro 7, los niveles
de las tarifas nominales caen dristicamente: para productos
petroquimicos bdsicos e intermedios, la tarifa se reduce de
27,8% en 1988 a 7,9% en 1994 y para resinas, fibras artificia-
les y sintéticas la caida es de 40,2% a 15%. Las tarifas de pro-
teccion efectiva, también descendentes, son algo superiores,
finalizando el periodo en, respectivamente, 15,2% y 20,2%.
Mientras tanto, no se altera la legislacidn anti-dumping y el re-
ducido aparato gubernamental encargado de ejecutarlo. Por el
lado de la apertura exportadora el movimiento tiene sentido
inverso, siendo discontinuados los incentivos fiscales para
esas actividades, cerrada Interbris y mantenida una tasa de
cambio sobrevaluada.

En el mercado interno, el control de precios de los pro-
ductos petroquimicos es abolido en 1990 y posteriormente
reestablecido brevemente para nuevamente ser cancelado a fi-
nes de 1991, esta vez de manera definitiva. Mientras tanto, el
precio de la nafta, que es el principal componente de costos
de la cadena, continia siendo fijado administrativamente y su-
jeto a fuerte polémica debido a los criterios de fijacion.13 Re-
cién a fines de 1991, este criterio fue definido —120% del pe-
troleo “Brent”, contrariando la propuesta de la industria que
reivindicaba un multiplicador menor (110%), fijado sobre otro
tipo de petrdleo. Esto trae aparejado un aumento importante

13. Existe una larga polémica acerca del precio cobrado por
Petrobris por la nafta provista a las centrales de materias primas pe-
troquimicas, en que se oponen los que afirman ser ese precio sub-
sidiado y los que niegan ese subsidio. Dirimir empiricamente el con-
flicto se ve dificultado por las caracteristicas técnicas de produccién
de la nafta —uno entre varios subproductos de refineria de petré-
leo— y por la pequefia proporcion de la nafta producida mundial-
mente y comercializada internacionalmente.
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en los costos de la cadena petroquimica. Aun cuando ese cri-
terio no haya sido implementado, y Petrobrias haya mantenido
los precios bajo el nivel del mercado internacional, éste repre-
senta una espada de Damocles sobre la cabeza de la industria,
aumentando la incertidumbre en cuanto a su desarrollo.

Aun cuando representaran una ruptura con el pasado, las
medidas antes descritas eran, con ajustes, todavia compatibles
con el sistema regulatorio que prevalecia en el sector. El ver-
dadero cambio de este sistema seria alcanzado por la elimina-
cién de los mecanismos de seleccién de proyectos vy articula-
cién institucional y por la politica de privatizacién.

La extincién de la CDI implica mucho mis que el fin de
los incentivos fiscales que éste administraba. Senala la aboli-
cién de los mecanismos vigentes de seleccidon de proyectos y
articulacion de politicas entre los diversos 6rganos que afec-
tan el sector sin ser ello sustituido por mecanismo alternativo
alguno. Al contrario, la politica de privatizacién, discutida pos-
teriormente, establece una separacién entre los dos principa-
les responsables por el antiguo régimen: el BNDES y la
Petrobras.

Habiendo el Gobierno conferido prioridad miaxima a la
privatizacidén de las empresas estatales y atribuido al BNDES
la funcién de ejecutor de este programa, se tomo la decision
de incluir a la petroquimica entre los primeros sectores a ser
encarados por el Programa Nacional de Desestatizacion
(PND). Puesto que la mayoria de las participaciones de Petro-
quisa en las empresas del sector eran minoritarias (exceptudn-
dose las centrales de Rio Grande y de S3o Paulo y la Petro-
flex, gran productora de elastomeros), aqui se trataba de “de-
sestatizacion” en el sentido estricto. Los empresarios privados
del sector apoyaron de manera entusiasta el programa, aun
cuando, no llegaron a acuerdos que les permitieran superar la
debilidad estructural, por todos reconocida.

A su vez, Petrobris tenia motivos politicos y econdmicos,
para oponerse a una amputaciéon de su brazo petroquimico.
Hasta alli Petrobris manejaba el monopolio de la provisién de
nafta por decreto constitucional. Esta condiciéon legal crea
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obligaciones y derechos para Petrobris con relacion al sector
petroquimico: por un lado, convierte a la empresa en respon-
sable por el funcionamiento de un sector estratégico de la
economia y, por el otro, hace que ella tenga un interés comer-
cial en el abastecimiento del sector, permitiéndole explotar
ventajas monopoblicas. Este conflicto entre el rol estatal y el rol
empresarial, tipico de toda empresa del Estado, era resuelto
compensando lo que dejaba de ganar en las refinerias con lo
que obtenia de la petroquimica, via Petroquisa. La prictica de

“precios de transferencia” a lo largo de la cadena petroquimi-

ca es usual en el sector, constituyendo ello un motivo de ven-

taja para las empresas verticalmente integradas, como son los
principales competidores internacionales de Petrobris.

Para la privatizacion del sector fueron consideradas tres
alternativas: .

a) Venta, independiente, de las centrales de materias primas
por un lado, y de las participaciones minoritarias de Pe-
troquisa en las empresas de segunda generacidon, por
Otro;

b) Privatizacidén de Petroquisa dividida en tres o cuatro em-
presas, aglutinando en torno de cada una de las céntrales
las participaciones minoritarias de Petroquisa en los res-
pectivos polos;

¢) Privatizacidén de Petroquisa en bloque.

La conveniencia de la formacién de grandes grupos em-
presariales capaces de competir internacionalmente, enfren-
tindose a la apertura de las importaciones, favorecia las dos
Gltimas alternativas. No obstante, la rapidez que, por razones
politicas, se deseaba imprimir a la privatizacion, las dificulta-
des impuestas por los acuerdos de los accionistas y por la pre-
sencia de socios extranjeros en las empresas a ser privatiza-
das, llevaron a la comisién directiva del PND a adoptar la pri-
mera alternativa, procediendo por lo tanto a la privatizacién
por polos. Teniendo en cuenta la menor complejidad del po-
lo del Sur, éste fue escogido como punto de partida del pro-
ceso.

Inicialmente se buscé formar en el polo de Triunfo una
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empresa bolding que reuniese a las firmas de segunda gene-
racién, dando origen a una empresa regional de tamano me-
diano. Sin embargo, esa solucidn no fue aceptada por las re-
feridas firmas que argumentaban que, aunque tuviesen inte-
rés en participar de la central para garantizar el abastecimien-
to de materias primas, con la constitucién del holding adqui-
rian participacion en otras firmas cuyas producciones estaban
fuera de su estrategia. Los socios extranjeros de esas empre-
sas manejaban el secreto tecnoldgico como razén adicional
para evitar fusiones. Se optd por la privatizacidon parcelada:
en primer lugar la central y, a continuacioén, de la alicuota de
participaciéon de Petroquisa en las empresas de segunda ge-
neracion.

En consecuencia, el control de la central fue dividido en-
tre los grupos que tenian empresas “aguas abajo” y Petrobris.
Intentando mantener el interés de ésta en la cadena petroqui-
mica, le fue permitido mantener una participacién minoritaria
(17%) del capital de la central, aunque mucho menor que el
minimo que aquella solicitaba (un tercio).

La crisis econémica lleva a una contraccion de las ventas
del sector en el pais, de acuerdo a lo que muestra el cuadro 8.
Dadas las condiciones del mercado internacional, esta reduc-
cidn es compensada parcialmente por exportaciones, cuyo vo-
lumen aumentb mucho mis que el valor. Las importaciones to-
man una lrayectoria ascendente y aumentan 2,5 veces en volu-
men y apenas 10% en valor entre 1989 y 1992, representando,
en el Gltimo afio, cerca de 9,5% y 5% de las ventas internas,
respectivamente. Aun cuando las importaciones reales estén
concentradas en pocos productos (Erber y Vermulm, 1993, op.
cit), el efecto de la apertura importadora es mucho mis am-
plio, pues coloca un techo a los aumentos de precios de los
productos locales, el que es movido segin las condiciones de
oferta del mercado internacional.

La reaccion de las empresas petroquimicas a esa combi-
nacién de factores es estrictamente defensiva. Cabe notar que
la estructura fragmentada y monoproductora de la industria
brasilefia reduce sustancialmente el margen de maniobra de-
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fensiva de las empresas. En los grandes grupos internaciona-
les, las decisiones de reasignaciones de produccidén y el even-
tual cierre de fibricas menos eficientes, aunque dolorosas, son
frecuentes, y facilitadas por la existencia de muchas fibricas
en el d4mbito del grupo. En el caso brasilefio, en cambio, el
cierre de una fibrica puede significar el cierre de una empre-
sa. A estas caracteristicas empresariales se suma el exceso de
capacidad de produccién en relacién con las posibilidades de
venta interna y externa en varios productos (por ejemplo, eta-
no, polietilenos, polipropileno) dificultando significativamen-
te la reestructuracidén competitiva del sector.

De esta forma, las empresas brasilefias reducen sus cos-
tos bajando los volimenes de produccidn, despidiendo per-
sonal, en todos los niveles, desmantelando inclusive equipos
dedicados al mejoramiento tecnoldgico y reorientando el tra-
bajo de los equipos remanentes hacia objetivos de contencién
de gastos. Al mismo tiempo, reducen su deuda y cancelan,
cuando es posible, planes de inversidon o, cuando éstos son
indispensables, reducen su ritmo. Del PNP se implement6 la
ampliacién de Camayari, donde la obra principal, la duplica-
ciébn de COPENE, fue concluida en 1993, con dos afios de
atraso. La implantaciéon del polo de Rio fue abandonada en
favor de la ejecucién de algunos proyectos estructurados en
torno a la refineria del Estado, Petrobris, de los cuales solo
una parte tuvo continuacidén y la ampliacidon de Triunfo fue
postergada. La diversificacion hacia la quimica fina fue aban-
donada, en parte debido a la apertura, que reorienta las filia-
les de las firmas multinacionales, principales clientes de esos
productos, hacia la importacién, especialmente desde sus
mismas matrices. Alin asi, las empresas del sector siguen ope-
rando con mirgenes liquidos negativos, pese a que las pérdi-
das se reducen a lo largo del trienio 1990/92 (QOliveira, 1994,
op. cit.).
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FAse V:
Recuperacion e incertidumbre: 1993/95

El gobierno que asume a finales de 1992, no tiene al co-
mienzo una orientacién clara como el anterior. Asi, aun cuan-
do se mantienen los principios de apertura y privatizacion, se
abre un espacio para discutir un disefic de una configuraciéon
sustentable para la petroquimica brasilefia.

De esta manera se establece una politica de precios para
la nafta que estd compuesto de dos partes: la primera, relati-
va a aquella producida en el pais, y equivalente a 1,15 del pe-
troleo CIF importado y la segunda correspondiendo al valor
CIF de la nafta importada. El peso de las dos partes es propor-
cional a su participacién en el total consumido (Oliveira 1994,
op. cit).

En cuanto a las privatizaciones, se suprimid el proceso de
remates y se establecieron negociaciones entre el sector priva-
do, Petrobris y el BNDES. De estas negociaciones surgird una
solucién para las centrales de materias primas: el manteni-
miento de una “significativa” participacién de Petroquisa en el
capital —cerca de 30%. Esta soluciéon representaba una impor-
tante modificacién en la posicidén del sector privado, proba-
blemente inspirada en el deseo de garantizar el suministro de
nafta a buen precio. Sin embargo, permanecia el impase en
cuanto a la participacién de Petroquisa en las empresas “aguas
abajo” de la cadena, que Petrobris desea mantener, por lo me-
nos en algunos casos. Esta solucién involucraba el poder de
Petroquisa en dos niveles: el de las decisiones dentro de las
empresas en que participase y la posibilidad de tratamiento
diferenciado entre firmas, separando entre aquellas en las cua-
les fuese socia y las otras. La confrontacion a ese respecto
existia tanto entre Petrobrds y las empresas privadas, como
entre estas Gltimas. Al mismo tiempo el conflicto entre los gru-
pos privados involucrados en la petroquimica aumentd sus-
tancialmente, inspirado principalmente por el recelo de que el
grupo Odebrecht, que resulté favorecido por la privatizacion
del polo de Triunfo y rebelaba una estrategia agresiva, asu-
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miese una posicion hegemoénica dentro del sector. Esos con-
flictos inviabilizaron una solucién negociada para la estructu-
ra empresarial de la industria.

Es importante notar que, aunque los consultores hayan su-
gerido mecanismos de regulaciéon basados en contratos de lar-
g0 plazo, que establecerian criterios de fijaciéon de precios y de
reparticion de los margenes a lo largo de la cadena (véase
Chem Systems 1992), las partes involucradas no parecen haber-
los considerado en profundidad, ateniéndose a formas de regu-
lacién basadas en relaciones jerirquicas, y/o de propiedad.

Mientras se producian estos conflictos, en el seno del Go-
bierno ganaban hegemonia los grupos mas identificados con
el ideario neoliberal, especialmente a partir de mediados de
1993. El programa de desestatizacion, retomd su curso, a tra-
vés de subastas, privatizindose el polo de Sdo Paulo a través
de la venta total de las participaciones de Petroquisa en las
empresas de segunda generacion a los demds accionistas y di-
vidiendo el control de la central entre 16 grupos, constituidos
por los antiguos operadores —Unipar y Petroquisa, que que-
daron con 30% y 27% respectivamente——, empresas de segun-
da generacidn y bancos. La privatizacidén del polo de Bahia
fue iniciada con la venta de la participaciéon de Petroquisa en
uno de los principales fabricantes de termoplasticos, la que
posteriormente fue suspendida, dejando su resolucion final
para el nuevo gobierno, cuyos compromisos con la privatiza-
cibn eran aun mayores.

También se acelerd el proceso de apertura: los niveles ta-
rifarios fueron rebajados mis alld de lo previsto y el cronogra-
ma acelerado en funcion del establecimiento de la tarifa exter-
na comin de MERCOSUR. De acuerdo con lo observado en el
cuadro 8, las importaciones crecen sustancialmente durante el
bienio 1993/94, alcanzando 14% del peso y casi a 10% del va-
lor de las ventas internas totales. Como la gama de productos
importados es restringida, la agregacion tiende a subestimar
los efectos especificos de la apertura al nivel de productos
particulares. Mientras tanto, comparado con el inicio del pro-
ceso, la gama de importaciones también se amplia. Mientras
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que en 1991, habia apenas seis productos con importaciones
superiores a USS 10 millones, en 1994 ese nimero se triplica.
Los cinco item principales en 1991 respondian por 41,8% de
las importaciones totales. En 1994 el CR (5) cayd 35,7% del to-
1al v, entre estos cinco, sélo dos son los mismos de 1992, aun
cuando los productos que salen de este conjunto contintien
con importaciones superiores a US$ 10 millones.14 Notese que
parte sustancial de las importaciones (25% del valor total de
1994), corresponde a productos {principalmente termoplisti-
cos) que también aparecen como importantes en las exporta-
ciones (43% del valor total), caracterizando una situacion de
comercio intraindustrial.

A pesar del aumento de las exportaciones, la elevacion de
los precios internacionales a partir de 1993 atenta el efecto
que éstas ejercen sobre los precios y margenes internos. Aun-
que subsistan problemas de ineficiencia de los mecanismos de
proteccidon contra pricticas desleales del comercio, el foco de
los debates se mueve en direccién a las ineficiencias sistémi-
cas que afectan a la industria petroquimica. Entre estos facto-
res, que nos llevan a la cuestion de la crisis del Estado brasi-
lefo, se destacan los siguientes:

i) Carga fiscal

Segln las conclusiones de ABIQUIM (1992) “el volumen
de los impuestos y la propia estructura tributaria brasilena im-
ponen a los productores aqui instalados, una carga muy su-
perior- a la vigente en los Estados Unidos, por ejemplo. En or-
den de importancia, se menciona el impuesto 2 la renta,
los impuestos sobre el costo financiero de las ventas a plazo
(no existentes en el resto del mundo), el PIS y el COFINS
(FINSOCIAL), los dos también inexistentes en el resto del

14. Los productos fueron definidos por la nomenclatura brasile-
fia de mercaderias a diez digitos. Los cinco principales productos im-
portados en 1991 eran el metanol, PVC, resina poliéster, adiponitri-
la, acetona-cianidrina y TDIL. En 1994 son metanol, resina poliéster,
poliestireno, resina PET y clorato de vinila mondémero.
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mundo; asi, los impuestos sobre la ganancia y sobre la pro-
ducciéon acaban por favorecer la importacion, cosa que no
ocurre en los paises de origen” (op. cit., pag. 59). Algunas de
estas obligaciones, por ejemplo el PIS fueron reducidas en
1994.

La misma fuente estima que, en la industria quimica, pese
a que “el salario medio de Brasil es bajo, —del orden de US$
5,69/h.— la actual estructura de obligaciones (fiscales y para-
fiscales) sobre cl factor trabajo, genera un costo medio eleva-
do, del orden de US$ 12,13/h, similar a los de la industria qui-
mica americana” (op. cit. p. 59). Aunque la industria sea relati-
vamente poco intensiva en mano de obra, la ventaja derivada
de los bajos costos de este factor tiende asi a perderse.

i1) Costos financieros

Respondiendo a la politica de estabilizacion, las tasas de
impuestos cobradas en el Brasil, igual que las tasas del
BNDES, la fuente mds barata de crédito de largo plazo, son
muy superiores a las internacionales. Siendo una industria in-
tensiva en capital, la petroquimica brasilefia es muy afectada
en su competitividad internacional por ese diferencial, que in-
cide especialmente sobre las empresas que acaban de invertir
en proyectos de expansidn, como las del polo de Bahia o las
que necesitan urgentemente de nuevas inversiones, como la
central de materias primas del polo de Sdo Paulo. Respondien-
do, en parte, a esos planteos, el BNDES cambi6 a finales de
1994, la tasa de correccion de sus créditos, la que pasd a de-
pender de las pagadas por los titulos de la deuda pablica en
el exterior.

it Infraestructura

También son notorias las deficiencias nacionales en térmi-
nos de infraestructura fisica (transporte, puertos, energia y co-
municaciones), social (salud y educacién) y técnico-cientifica,
todo lo cual refleja la crisis del estado brasilefio. Dadas sus ca-
racteristicas técnicas y de localizaciéon, ya que muchas fibricas
quedan muy distantes de los principales mercados nacionales,
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las deficiencias de transporte y puertos parecen especialmen-
te relevantes para la petroquimica (especialmente para el po-
lo del Nordeste), aunque las limitaciones de infraestructura so-
cial y técnico-cientifica también obligan a las empresas del
pais a operar con mayores costos que sus competidores exter-
nos. El gobierno afirma que la privatizaciéon debera resolver
los problemas de la infraestructura fisica.

A pesar de las limitaciones sistémicas, la industria aumen-
ta sustancialmente sus exportaciones en 1993 y 1994, tanto en
cantidad como en valor, este Gltimo mas que lo primero en
funcién del aumento de los precios internacionales (véase
cuadro 8). Preocupadas con las repercusiones de estos au-
mentos sobre los precios internos, a finales de 1994 las auto-
ridades gubernamentales grababan fiscalmente las exportac1o—
nes de los productos petroquimicos.

Asi, liderado por las exportaciones, ya en 1993, el nivel
total de ventas supera lo alcanzado en 1989 (véase cuadro 8).
Aunque la producciéon industrial del pais se haya expandido
10% en 1993, recién en 1994 el volumen fisico de los produc-
tos petroquimicos vendidos internamente vuelve al nivel de
1989, permaneciendo, sin embargo, inferior si lo tomamos a
precios constantes (ibid). En algunos productos importados,
como etano, PVC y PEBD, la produccién en 1994 ya alcanza-
ba 90% o mis de la capacidad instalada, segin datos de
ABIQUIM (1995). Aunque en 1994 la rentabilidad del sector
haya sido positiva, el cuadro de inversiones mantiene las mis-
mas caracteristicas del bienio anterior: son desarrollados sola-
mente los proyectos indispensables, normalmente de peque-
fio monto, por ejemplo, los relacionados con razones ambien-
tales o con la obsolescencia de instalaciones.

Mantenidas las condiciones favorables en el mercado ex-
terno y con las perspectivas de estabilidad macroeconémica
del pais mis consolidadas, en 1995 algunos grupos privados
discuten planes de inversidbn mis ambiciosos. Estos planes in-
volucran principalmente la expansion de actividades ya exis-
tentes, no ocasionando cambios estructurales en términos de
la gama de productos o de tecnologia.
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II. LA TRAYECTORIA TECNOLOGICA DEL SECTOR

Las empresas petroquimicas, en el mundo entero, se mue-
ven dentro de un paradigma tecnolbgico relativamente madu-
ro, donde el progreso técnico es de naturaleza incremental. La
innovaciéon en la frontera tecnoldgica requiere un elevado ni-
vel inicial de gastos en investigacién y desarrollo. Las empre-
sas lideres del sector compensan, en parte, ese hecho con
economias de escala estiticas, y con efectos de aprendizaje y
economias de alcance (scope) en las actividades tecnologicas
que realizan. La cooperacion, por ejemplo, via licencias cruza-
das de patentes, constituye una fuente de compensacién de
los altos costos de IyD, asi como las fusiones entre empresas
que permiten aprovechar las sinergias tecnoldgicas. Por alti-
mo, cabe recordar que las empresas lideres actitan en ambien-
tes donde la capacidad de las instituciones cientificas y el de-
sarrollo tecnoldgico de proveedores y consumidores también
contribuyen a rebajar el altoc nivel de gastos en IyD.

En la implantacién de la petroquimica brasilena la barre-
ra de entrada impuesta por la tecnologia fue superada por la
importacién: se utilizaron contratos con firmas independientes
para los productos bisicos, en tanto para las firmas “aguas
abajo” las bisquedas de tecnologia externa estaban inscritas
de forma institucional a través de relaciones societarias, en
que la principal contribucién del socio extranjero era el valor
capitalizado de la tecnologia.

Segtn el anilisis de Bastos (1989, op. cit) para 12 joint
ventures, los contratos firmados inicialmente tenian la caracte-
ristica de “paquetes”, abarcando la ingenieria de proceso, de
proyecto bisico, de detalle, la bUsqueda y adquisicion de
equipos, la asistencia de la construccién y montaje de planta,
test de aceptacidn, puesta en marcha y etapa de “marcha blan-
ca” de la fabrica. Muchas veces, especialmente para los pro-
ductos finales, también se proveia informacion sobre el pro-
ducto y sus aplicaciones. Complementariamente, la autora re-
gistra “diversos contratos para inspeccion y mantenimiento de
equipos, asistencia y desarrollo de variaciones de los produc-
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tos (y nuevas aplicaciones), nacionalizacidén de materias pri-
mas, estudios de viabilidad 1écnico-econdmica para alteracio-
nes en los procesos y dispositivos energéticos”, etc. (op. cit. p.
222). Frecuentemente, la garantia del desempeno de la tecno-
logia estaba condicionada a la adquisicion de servicios, equi-
pamientos y catalizadores de [uentes especificas.

Dos tercios de los contratos analizados contenian cliusu-
las restrictivas a la ampliacion de la capacidad o a la implan-
tacion de nuevas unidades sin pago adicional o nuevas con-
trataciones y, en los contratos anteriores a 1975, se restringia
la capacidad de las plantas. Aun cuando la mayoria de los
contratos previera el intercambio compensado de las mejoras
introducidas en la tecnologia por el proveedor o por el recep-
tor de la tecnologia, los derechos en este sentido no eran si-
métricos, pues las firmas locales tenian el uso del conocimien-
to limitado a la planta objeto de licencia, sin poder sublicen-
ciarlo —restriccién que no pesaba sobre el proveedor—.

Bastos senala que la incidencia de las restricciones arriba
mencionadas, asi como la extension del plazo de secreto esti-
pulado por los contratos tiende a disminuir después de 1975,
lo que sugiere que la politica del INPI fue eficaz, y que no s6-
lo restringid esas cliusulas sino que pasd a presionar para que
se tomaran muy en cuenta las actividades tecnolégicas locales,
reflejando asi la mayor presion del BNDES en este sentido y
una postura negociadora mis agresiva, especialmente de par-
te de Petroquisa. A esas politicas vino a sumarse el aumento
de la capacidad técnica nacional, fruto del aprendizaje de las
empresas.

Entre los contratos examinados por Bastos, la casi totali-
dad preveia entrenamiento de personal de las firmas locales,
pero restringido a aspectos operacionales, incluyendo la pues-
ta en marcha de la planta. Ello se lograba a través de técnicos
provenientes de las firmas proveedoras y el entrenamiento de
técnicos de la receptora en plantas similares. Ademas la lectu-
ra de los contratos permite afirmar que las informaciones in-
volucradas fueron bisicamente transmitidas a través de “Ma-
nuales”, sin mayor discusién de su contenido y ninguna preo-
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cupacion sustantiva con su efectiva asimilacidén” (Bastos, 1989,
pp. 232 y 233). Posteriormente, “comenzd a ser mas frecuen-
te el entrenamiento también en aspectos de mantenimiento ru-
tinario y de emergencias, tratamiento de efluentes, nacionali-
zacidon de materias primas y formulaciones de productos” (op.
cit., p. 232), generando por lo tanto nuevos contratos 0 pagos
adicionales. Raros fueron los casos en que se efectud algin ti-
po de entrenamiento relacionado especificamente al proceso
y. restringido ello al acceso superficial de parte del receptor a
la ingenieria basica hecha en el exterior, sin profundizar sobre
los principios bisicos del proceso. Para compensar esas limi-
taciones Petroquisa establecié dos programas de entrenamien-
to para ingenieros quimicos y petroquimicos, uno dedicado a
la operacion y disefio de plantas y el otro a ingenieria bisica,
desarrollo e investigacion.

No obstante, como hemos visto anteriormente, de polo a
polo aumentd el contenido tecnoldgico nacional, evidencian-
do un proceso de aprendizaje substancial, principalmente en
las ingenierias de detalle, montaje y funcionamiento. El mismo
fenémeno aparece en el anilisis de transferencia de tecnolo-
gia hecha por Bastos (1989) y Erber y Vermulm (1993). Con el
tiempo, especialmente a partir de la década de los ochenta, la
capacidad de bisqueda de fuentes alternativas de tecnologia
se amplia, pasando las firmas locales a utilizar contratistas dis-
tintos a los socios o licenciadores originales. La capacidad de
negociacidon aumenta, reduciéndose la incidencia de las clau-
sulas restrictivas. Desde el punto de vista técnico, los contra-
tos dejan de ser “paquetes cerrados” y tienden a referirse ex-
clusivamente a la tecnologia de proceso e ingenieria basica v,
de acuerdo con lo sefialado por Erber y Vermulm (1993), con
frecuencia solo a partes especificas del proceso, cuando éste
es divisible. También parece creciente la presion de las firmas
receptoras por una profundizacién del entrenamiento recibido,
abarcando mayor participacion en el disefio de las unidades vy,
en algunos casos, en el entendimiento del proceso basico.

Finalmente, algunas firmas locales presionaron a sus so-
cios extranjeros para colaborar en la realizacion de actividades
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tecnoldgicas internas. La participacion de los socios extranje-
ros en este plano parece haber sido limitada. Como senala
Bastos (1989, p.254) “queda mids o menos claro que aun cuan-
do el socio extranjero no impide Ia realizacion de actividades
de I&D, no parece estimularlas, a no ser aquellas exclusiva-
mente referidas a temas operacionales y de producto/aplica-
cién”. En algunos casos de innovaciones mis osadas, el socio
extranjero parece haber puesto resistencia a su implementa-
cién. Erber y Vermulm (1993) también apuntan que las empre-
sas en las que el socio extranjero abandond la sociedad,
muestran haber aumentado los gastos en generacion de tecno-
logia. Es también significativo que en el anilisis del proceso
de transferencia hecha por Bastos (1989) no se noten diferen-
cia en el comportamiento de proveedores independientes, su-
giriendo ello que una de las principales ventajas sefaladas en
la literatura sobre joint-ventures —la capacitacidon tecnologica
de la firma local— es menos clara de lo que parece y se argu-
menta.

La cooperacion entre empresas, un medio posible para
superar barreras de escala, es pricticamente inexistente, inclu-
so entre empresas que tienen las mismas lineas de productos
y no son competidores, como los proveedores de productos
bisicos. Como excepcidn a este patrbn debe sefalarse el ca-
so de las empresas bahianas que establecen un programa de
investigacion sobre temas de interés comOn con un centro lo-
cal de investigaciones (CEPED). Este proyecto fracasd por ra-
zones internas al Centro y por el comportamiento de una sub-
sidiaria de Petroquisa, que, durante los anos ochenta, se dedi-
¢6, con éxito, a desarrollar procesos para otras empresas.

Excepto por la existencia del centro de investigaciones de
Petrobrias (CENPES), las empresas del sector parecen haber
realizado sus actividades tecnolbgicas intramuros, reflejando
en buena medida la carencia de instituciones de investigacion
capacitadas en el sector. Asimismo Teixera (1987) y Erber y
Vermulm (1993) registran contratos con instituciones geogrifi-
camente proximas a los polos (UFBa y CEPED en Bahia y
UFRGS e IPT en la UFR]), que tienen una larga articulacion
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con el CENPES. Con relacién a este Centro, las entrevistas he-
chas por Erber y Vermulm (1993) indican que, en el pasado
reciente, las relaciones se tornaron mis dificiles, a raiz del
cambio de prioridades de aquel Centro, orientado por Petro-
bris hacia temas de exploracion.

Todo lo anterior sefiala que las empresas locales se iden-
tifican por una trayectoria de aprendizaje que lleva a un refor-
zamiento de las actividades tecnoldgicas realizadas interna-
mente, especialmente a partir de la maduracion del sector en
la década de los ochenta.l> El proceso de aprendizaje de las
firmas nacionales, en regla, partid por la operacién de las
plantas, incluyendo la resolucién de “cuellos de botella” y la
optimizacidon de operaciones, las mejoras en la estabilidad de
las reacciones, reduccion de pérdidas de materias primas y de
consumo de energias, mejores tasas de conversién y aumen-
tos de productividad en general” (Bastos, 1989, p.251). En el
inicio de los ochenta, la crisis parece haber estimulado a las
firmas a seguir buscando economias de energia, nacionaliza-
cibn de materias primas antes importadas, tratamiento de
efluentes y reaprovechamiento de productos. El aprendizaje
aqui fue claro: Teixera (1987), analizando 18 empresas del po-
lo de Camacari muestra que, en promedio, ese grupo de fir-
mas, operaba sus plantas 25% por encima de los rendimientos
esperados, sugiriendo ello que habian agotado las posibilida-
des de expansion via resolucion de “cuellos de botella” y me-
joras de procesos. Guerra (1991) sefiala que el consumo de
energia por tonelada producida por el sector habria bajado
cerca de 25% entre 1979 y 1985.

15. La mayor parte de los proyectos de I&D realizados por las
empresas estudiadas por Bastos (1989) conté con apoyo del FINEP,
que los financiaba con tasas de interés relativamente bajas. Los re-
cursos de estas agencias que, en la década del setenta habijan sido
utilizados principalmente para importacidon de tecnologia e ingenie-
ria de detalle, pasan, durante los ochenta a ser demandados princi-
palmente para el montaje de una infraestructura de I&D en las em-
presas y para actividades de perfecionamiento y desarrollo de tecno-
logia, confirmando la tendencia antes expuesta.
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El esfuerzo relativo y las actividades que las empresas tu-
vieron que desarrollar no se distribuyen de manera homogé-
nea a lo largo de la cadena petroquimica. Las transformacio-
nes en productos y procesos no s¢ dan con la misma intensi-
dad en las plantas basicas y en las secundarias. Mientras que
los productos basicos son commodities, en la otra punta de la
cadena la diversificacion de productos es parte esencial de la
competencia. En las firmas productoras de bisicos el desarro-
llo de productos es limitado, en tanto que en las empresas que
fabrican productos finales esas actividades tecnoldgicas son
dominantes.

En Brasil los productores de bienes finales, especialmen-
te termopldsticos, también perfeccionaron sus productos,
adaptandolos a las especificidades de la demanda local, inclu-
sive desarrollando nuevas aplicaciones y composiciones pre-
mezcladas y, por fuerza de su posicidn en la cadena, crearon
estructuras de asistencia técnica a los clientes. Con el correr
de la década, algunas empresas de termoplisticos montaron
plantas pilotos y todas invirtieron en el modelaje de procesos,
siendo significativo que las primeras se destaquen entre las
que mis invierten en tecnologia.

Las entrevistas de Erber y Vermulm (1993) también mues-
tran que la intensidad de los esfuerzos tecnolbgicos parecen
estar correlacionados con la complejidad de los procesos —
aquellos que envuelven mayor nimero de etapas y menores
mirgenes de tolerancia requieren mayores esfuerzos de la
empresa para llegar, relativamente, a los mismos resultados.
A ese factor hacen referencia los productores de bienes inter-
medios que mas gastan en tecnologia. Mutatis mutandis, el
mismo razonamiento se aplica a los productos finales las em-
presas que mas gastan son las que producen bienes mis com-
plejos. Sin embargo cabe recordar que la industria brasilefia
no siguid la trayectoria internacional en direccidén a “especia-
lidades” como los plasticos de ingenieria, limitindose a pro-
ductos de bajo valor agregado y escasa sofisticacion tecnold-
gica. El movimiento hacia la quimica fina, esbozado en la se-
gunda mitad de la década de los ochenta, fue, como vimos,
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abandonado tras la apertura de la economia a las importacio-
nes.

Otras caracteristicas del sector en el Brasil, fruto de su
proceso de implantacidén, como son la naturaleza monopro-
ductora de las empresas y su pequena escala, ademis de su
relativa juventud, también limitan sus gastos en tecnologia. Es
significativo que entre las empresas estudiadas por Bastos
(1989) todas realicen actividades vinculadas al desarrollo de la
capacidad operacional, aunque sean mis las de mayor tama-
fio, mis diversificadas y mds antiguas las que, relativamente,
invierten mas en el desarrollo de procesos y productos.

Como ha quedado de manifiesto, es en el drea de proce-
sos donde se ha logrado un menor dominio en la tecnologia.
De los gastos en ingenieria de procesos realizados por las em-
presas brasilefias a lo largo de su historia, estimados por Oli-
veira en unos (US$ 565 millones corrientes), cerca de 5% co-
rresponden a gastos realizados en el pais, destinados princi-
palmente a conocer y perfeccionar los procesos en uso. Es in-
dicativo de esta deficiencia y de la dificultad que un pais co-
mo el Brasil encuentra para situarse en la frontera tecnologi-
ca, que, pese a haber aumentado la inversién en 1&D!16 al ins-
talarse nuevas plantas las empresas tiendan a importar nueva-
mente la tecnologia de procesos y la ingenieria bisica (Erber
y Vermulm, 1993). Un estudio reciente sobre la difusion de au-
tomatizacién electrénica en el sector (Quadros, 1992), sugiere
que la falta de conocimientos sobre procesos seria, en buena
parte, responsable por la subutilizacidén de esos equipamien-
tos. La renovacidon de las importaciones de tecnologias bisicas
de proceso confirma también los limites de la transferencia de
tecnologia hecha por socios o por licenciadores independien-

16. Segln las entrevistas de Erber y Vermulm (1993), en la dé-
cada de los setenta el costo de la tecnologia representaba cerca de
5% de las inversiones y actualmente supera facilmente 10%, pudien-
do llegar a 20% de la inversi6én total, sea porque la tecnologia se tor-
nd mds cara o sea porque el progreso técnico permitid simplificar
procesos, reduciendo gastos en bienes de capital. .
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tes, antes comentado. Hasta los afios ochenta, la trayectoria de
expansion acelerada del sector, continuamente colocaba a las
empresas en la necesidad de grandes ampliaciones de capaci-
dad, reforzando esa tendencia.

El proceso de aprendizaje arriba descrito llevé a una pro-
gresiva institucionalizacion de las actividades tecnoldgicas
dentro de las empresas durante la década de los ochenta, nor-
malmente por iniciativa de su cuerpo técnico y/o estimuladas
por el director del irea industrial, frecuentemente provenien-
te de Petroquisa. Esta institucionalizacién, en general, se dio
después de la obtencion de resultados pricticos, siendo raras
las empresas que la previeran desde el inicio de las operacio-
nes (Bastos, 1989). Teixera (1987) muestra que, en 1985, pric-
ticamente todas las empresas de Camayari habian establecido
actividades de control de calidad de los procesos, dos tercios
de los fabricantes de bienes finales e intermediarios contaban
con actividades de control de calidad del producto y la mitad
de las empresas declaraba poseer un sector de investigaciéon y
desarrollo. Oliveira (1990) muestra que, a finales de la déca-
da, de las 32 empresas del sistema Petroquisa, once contaban
con centros especializados en I&D e igual nimero realizaba
esas actividades en otros laboratorios.

Otro indicador, el importe de gastos en I&D del Sistema
Petroquisa, medido en doélares constantes, crecid casi 4 veces
entre 1985 y 1989, especialmente en productos finales (por
ejemplo polimeros), que correspondian a 70% del total en el
Gltimo ano (Erber y Vermulm 1993). AGn asi, ese importe era
irrisorio en términos internacionales: US$ 53 billones en 1989,
en el mismo periodo. De la misma forma, tomando el porcen-
tual de gastos en I&D sobre las ventas como medida de es-
fuerzo en este campo, los datos de Petroquisa indican que en
el periodo 1985/89 ese porcentaje pricticamente se triplico,
pese a ser aun muy pequefio: cerca de 1,2% de las ventas li-
quidas del Sistema. Escasas eran las empresas que destinaban
mis del 1% de sus ventas a esas actividades. El namero de
personas empleadas por los laboratorios de I&D era igualmen-
te bajo, no excediendo de 32 técnicos de nivel superior en la
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que mis profesionales empleaba y totalizando 281 para 22
empresas (Ibid).

En ese contexto el proyecto del Centro de Investigaciones
de Petroquisa (CENTEP), representa un salto significativo.
Creado en 1989, el Centro tenia por objetivos apoyar los tra-
bajos de las subsidiarias y coligadas de la Petroquisa y avanzar
en la exploracidn de la frontera tecnologica. Se preveia que se-
ria concluido en 1992, demandaria inversiones de US$ 35 mi-
llones y emplearia 180 personas, dos tercios de las cuales se-
rfan de nivel superior. Vale recordar que en la implantacién de
los polos la Petroquisa, ademas de los papeles estratégicos an-
tes descritos, tuvo una actuacion crucial en la seleccién y ne-
gociacidén de tecnologias y en el montaje de las plantas, pre-
sionando para una gradual nacionalizacidon de los insumos tec-
nolbgicos. Posteriormente, invertird directamente, a través de
su subsidiaria Petroflex y del Centro de Investigaciones de
Petrobris (CENPES) en la absorcién y desarrollo de procesos,
actuando en algunas oportunidades en conjunto con Petrobris
y con otras empresas del sector.l7 El CENPES representaba por
lo tanto un desdoblamiento de esta trayectoria y, al mismo
tiempo esperaba introducir un cambio cualitativo en la dimen-
sion y complejidad de las actividades tecnologicas realizadas
por el sistema.

Las subsidiarias de firmas extranjeras, menos estudiadas
que las firmas nacionales, parecen haber seguido una trayec-
toria similar. Apoyados en la I&D del grupo, desarrollaron en
el pais la capacidad de realizar mejoras de proceso vy, princi-
palmente, modificaciones de productos para atender las espe-
cificidades de la demanda local. Los dos principales grupos
extranjeros presentaban intensidades de gastos en tecnologia

17. Oliveira (1990) presenta una lista de 37 procesos disponi-
bles para ser comercializados por el Grupo Petrobras y las empresas
que los desarrollaran. La mitad fue desarrollada intragrupo: ocho por
Petroquisa, seis por Petroflex y cuatro por Petrobris. Entre las em-
presas privadas se destacaban Oxieno y Nitriflrex, con seis procesos
cada una.
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semejantes a las firmas nacionales, aunque en volumen fueran
superiores debido a su mayor facturacion. Comparados con
los gastos de la casas matrices esos gastos eran, obviamente,
marginales.

En sintesis, hasta finales de los afios ochenta, las estrate-
gias tecnologicas de las empresas petroquimicas se mueven en
un ambito relativamente restringido, fijado entre un nivel mi-
nimo de actividades tecnoldgicas y un techo dado por las am-
biciones de cada empresa. Los limites de ese campo son defi-
nidos estructuralmente, al nivel sectorial. El escalén minimo es
determinado por las especificidades del mercado local y por
las limitaciones del proceso de transferencia de tecnologia,
que imponen el desarrollado de capacidades tecnologicas re-
lacionadas con la mejora de procesos y productos. Ese esca-
16n, conforme fue visto, se va elevando a lo largo del tiempo
en funcidon del aprendizaje —tanto en el irea de produccion
como en la interaccion con los usuarios— vy del propio desa-
rrollo de la industria, que pasa a producir bienes mas comple-
jos con procesos sujetos a menores margenes de tolerancia. Se
trata pues de un proceso evolutivo normal dentro de un ciclo
de maduracion industrial.

La determinacidn del techo es mis compleja que la del pi-
so. Tanto factores sistémicos como carencia de instituciones
de investigacion restringen ese techo. La propia accién de las
empresas, al concentrar sus actividades intramuros perpetia
esa carencia, en un proceso acumulativo. Sin embargo, mais
importante que los factores sistémicos son las caracteristicas
estructurales de la industria petroquimica brasilefia. De acuer-
do con lo ya mencionado, las empresas y los grupos petroqui-
micos son de un tamano tal que, aun cuando invirtieran una
proporcion mucho mayor de su facturacidén en actividades
orientadas hacia la exploraciéon tecnoloégica, el monto absolu-
to de tales gastos seria pequefio en términos internacionales,
probablemente por debajo de las escalas minimas de I&D ne-
cesarias en este campo de la actividad industrial. El caricter
monoproductor de esas empresas, que limita el logro de eco-
nomias de alcance (scope), restringe aun mis ese techo. Cabe,
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por lo tanto, preguntarse si cambiar dicho techo constituye o
no una prioridad dentro de las estrategias de las empresas. Las
informaciones disponibles sugieren que la fuerza de los socios
extranjeros, que torna estas firmas “cuasiempresas”, en la feliz
caracterizacion de Oliveira (1994), también pone un freno, al
cambio del techo. AGn para los socios privados nacionales el
desplazamiento del techo no parece haber sido prioritario, co-
mo lo indica la baja intensidad de gastos en tecnologia y otros
datos anteriormente sefialados. Los limites de la trayectoria
tecnologica seguida por el sector parecian haber estado ple-
namente aceptados por las empresas, sugiriendo una estrate-
gia satisficing, con un horizonte bastante limitado. Pocos fue-
ron los directores de empresas de los grupos entrevistados por
Erber y Vermulm (op. cit.), que otorgaban importancia a pro-
gramas mis ambiciosos de investigacidn —y no por coinci-
dencia, sus empresas eran las que mas gastaban en tecnolo-
gia. En ese sentido la perspectiva de la fusion de empresas co-
mo forma de alcanzar economias de escala con varios tipos de
gastos administrativos especialmente, en ningin caso indica
que la realizacion de actividades tecnolégicas fuera menciona-
da por los ejecutivos del sector como motivo de aglomeracion
en grandes grupos (ibid).

El papel desempeiiado por el aparato regulatorio en ese
campo es complejo. El logro del nivel minimo de gastos en
1&D arriba mencionado fue, en buena medida, resultado del
modelo regulatorio aqui impuesto. Las empresas entrevistadas
por Erber y Vermulm (1993) reconocen este hecho, aun cuan-
do también ha sido posible detectar cierto resentimiento por
la hegemonia tecnoldgica ejercida por Petroquisa. La accién
del aparato regulatorio a lo largo de los afios setenta y ochen-
ta puede ser interpretada como una tentativa de elevacién del
techo, mediante instrumentos que combinaban la presion pa-
ra un menor uso de tecnologia importada (INPI, Petroquisa y
BNDES), la intervencion directa en actividades tecnolbgicas
(CENPES y Petroquisa) y el estimulo crediticio a las inversio-
nes en tecnologia hechas por las empresas (FINEP y BNDES).
El proyecto del centro de investigacion de Petroquisa consti-
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tuyd la dltima tentativa de “empujar” hacia arriba el techo de
actividades tecnoldgicas locales, modificando su escala y su
ambito de influencia.

Sin embargo, como muestran Erber y Vermulm (1993) el
aparato regulatorio tendia a actuar de manera muy intermiten-
te, ejerciendo su poder sobre las empresas solo en momentos
de grandes expansiones, pero dejando que éstas definiesen
luego su trayectoria tecnoldgica sin mayor injerencia. Las en-
trevistas muestran que esa peculiar relacion fue especialmen-
te cierta en el caso de Petroquisa, el agente gubernamental
que, de manera general podria haber influenciado la trayecto-
ria de las empresas. Solo en el caso de una subsidiaria, total-
mente controlada por ella, Petroquisa parece haber actuado
decisivamente en la definicién de la estrategia tecnologica. Se
puede conjeturar que el proyecto del Centro de Investigacio-
nes de Petroquisa refleja, en parte, su falta de poder para in-
cidir directamente sobre la trayectoria de sus asociadas. Los
empresarios privados no brindaban gran apoyo al proyecto,
ya sea por discordar de su ubicacién, distante de las operacio-
nes corrientes de la planta, (confirmando de esta manera la
trayectoria tecnolbégica anterior) o por razones de poder
(ibid).

A pesar de esos limites estructurales, en la década de los
ochenta el techo de las actividades tecnoldgicas parece haber
aumentado, como lo indica la elevacion de los gastos en 1&D,
la creciente institucionalizacién de las actividades tecnologicas
y la implementacién de programas mis ambiciosos en algunas
empresas (por ejemplo, investigacion en catalizadores). Ese
movimiento, desigual entre empresas, y de alcance limitado,
era facilitado por la mayor familiaridad de los empresarios con
el sector, por la maduracién tecnolégica de los equipos técni-
cos, por la salida de los socios extranjeros, y por la accién per-
suasiva del aparato regulatorio.

La crisis de los noventa tiene como consecuencia una re-
duccidon generalizada de las actividades tecnolégicas de las
empresas, especialmente las de caricter mas ambicioso, redu-
ciéndose la intensidad de estos gastos como porcentual de
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ventas (Erber y Vermulm, 1993 y Coutinho y Ferraz, 1994). El
centro de Petroquisa es discontinuado y se desmembra el
equipo técnico responsable. Las empresas tienden a mantener
principalmente aquellas actividades tecnologicas indispensa-
bles para sus esfuerzos de ventas, asi como las que estin di-
reccionadas al desarrollo de productos en el fin de la cadena
y, algunas, la menor parte, para alcanzar reducciones de cos-
tos de operacidn en las plantas fabriles. De esta forma, la cri-
sis tiene por efecto rebajar el “techo” de los programas tecno-
logicos de las empresas del sector, aumentando la homogenei-
dad interna pero ampliando la brecha tecnolégica que el sec-
tor tiene en el exterior.

Erber y Vermulm (1993) indican que los gastos en tecno-
logia fueron menos afectados entre los productores de pro-
ductos finales que entre los fabricantes de intermedios. Una
posible explicacion para ese fendémeno residiria en la mayor
vinculacion entre ventas y gastos tecnologicos en la produc-
cidén de bienes finales. Para esos fabricantes, las actividades
tecnologicas que realizan, destinadas principalmente a adap-
tar variedades de productos a las especificidades de los clien-
tes locales o a introducir variedades desarrolladas en el exte-
rior, constituyen un prolongamiento esencial de las activida-
des de marketing, donde, en buena medida, se originan.
Constituye, pues, parte de los costos fijos de las empresas, in-
dispensables para mantenerse en el mercado. Es entonces ra-
zonable pensar que ante una retraccion de la demanda, dichos
gastos sean mantenidos como parte de una estrategia de so-
brevivencia. Cabe recordar que, hasta la época en estudio el
volumen de ventas de termoplasticos no habia declinado.

En contraste, entre los productores de bienes bisicos e in-
termedios (productos con especificaciones totalmente estan-
darizadas), las actividades tecnolbgicas se vinculan principal-
mente a procesos, buscando principalmente ampliaciones de
los rendimientos fisicos de la capacidad instalada de produc-
cidon. Dadas esas caracteristicas, tanto la reduccién como la
reorientacién de los gastos de I&D son coherentes con un
cuadro recesivo, donde las inversiones son paralizadas y se
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torna urgente reducir costos. Parece significativo que, entre
esos productores, sean técnicamente las empresas mas capa-
citadas las que mis ripidamente replantean su trayectoria.

En sintesis, la reaccion de las empresas en términos de ac-
tividades tecnoldgicas es francamente contraccionista. Activi-
dades defensivas, que permiten reducir costos y aumentar la
productividad, son adoptados sélo por una minoria. En la ma-
yor parte de las empresas la reduccion de costos es lograda
mediante ajustes cuantitativos en la produccién y despidos de
personal que poco protegen el mantenimiento de los equipos
tecnologicos y la introduccidn de innovaciones. En este con-
texto, no se registran referencias a los programas guberna-
mentales de mejora de la competitividad (Erber y Vermulm,
op. cit.).

En otras palabras, si la crisis no trajo el fin de las activi-
dades tecnoldgicas de las empresas petroquimicas, ese resul-
tado no debe ser atribuido a un marcado espiritu Schumpete-
riano de los empresarios ni a la eficacia de mecanismos anti-
ciclicos de la politica industrial sino, mis bien, al escalon mi-
nimo de intensidad tecnolégica logrado con anterioridad por
la industria, que, especialmente entre los productores de bie-
nes finales, no puede ser reducido sin tornar concomitante-
mente inviables a las empresas. Entretanto la crisis si parece
conducir a una contraccién del techo de la trayectoria tecno-
logica del sector, haciendo que se discontiniien los programas
de investigacidon mis ambiciosos. En este sentido, aumenta de
forma perversa la homogeneidad interna del sector.

En el bienio 1993/94, a pesar de la recuperacion del nivel
de actividad antes analizado, no se registra un incremento de
las inversiones en tecnologia, manteniéndose el techo de 1&D
relativamente bajo.

La mayor posibilidad de exportar, alternativa normalmen-
te preferida por las firmas extranjeras, apunta hacia la reduc-
cion de la oferta de las empresas licenciatarias de tecnologia,
especialmente aquellas en las que no hay vinculos societarios
entre las partes. En consecuencia, tiende a crecer la heteroge-
neidad entre firmas nacionales y extranjeras y la brecha tecno-
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légica que separa las primeras de la frontera internacional.

De esta forma, con excepcidon de algunas empresas, no se
trata aqui de un cambio de trayectoria, sino de reforzar los li-
mites estructurales ya existentes. Si hubiera existido en el pais
un proyecto de hacer una industria tecnoldégicamente innova-
dora, estariamos si en presencia de un gran cambio de tenden-
cia, pero ese no parece ser el caso. Tal proyecto fue efectiva-
mente delineado durante la década del setenta principalmen-
le por agentes cstatales y personal académico, pero es dudo-
so que haya sido seriamente adoptado por el empresariado
nacional, debido a los propios limites estructurales antes ana-
lizados. Para las empresas extranjeras, actuando ya sea como
filiales o joint-ventures, la internalizacién de actividades de
I&D en el Brasil no ofrecia ventaja locacionales.

En lugar-de ello la retérica de los documentos guberna-
mentales v 1a combinacién de instrumentos que caracteriza la
politica industrial y de comercio exterior de los dos gobiernos
de la década del noventa apunta hacia un proyecto tecnologi-
camente mis modesto, de capacitar a la industria brasilena,
para producir con mas eficiencia utilizando los resultados de
la innovacién externa. Dentro de esta visidbn mis restringida,
la reduccion de actividades tecnoldgicas arriba descritas se
tornan relevantes por lo que implican en términos de reduc- .
ci6n de la capacidad competitiva, y de apertura a las importa-
ciones. Resulta factible pensar, como lo suponia la politica del
gobierno, que las empresas irfan a retomar sus actividades tec-
nolégicas inducidas por las importaciones. Sin embargo nada
apunta en esa direccidn, y es importante reiterar, que aun
cuando ello acontezca, los resultados serin de lenta madura-
cidn, ya sea porque los plazos en ese campo tienden a ser lar-
g0s, o porque muchos equipos técnicos fueron desmantelados
y su recomposicidn y efectiva operacidon, demanda tiempo.

II. ¢QUO VADIS REGULATIO?

De acuerdo con lo que hemos visto, la implantacién de la
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industria petroquimica brasilefia fue hecha a partir de un régi-
men de regulacién predominantemente estatal, que abarcaba
desde la seleccién y fomento de los participantes hasta la de-
terminacién de los precios de venta de los produclos. Todo
ello se sintetiza en el cuadro 9. Los mecanismos de regulacién
via mercado eran frigiles y los de cooperacion empresaria
fuera de la esfera estatal pricticamente inexistentes.

Este modelo regulatorio surge como consecuencia del fra-
caso de las fuerzas del mercado en gestar en el pais un indus-
tria petroquimica. El mismo buscaba cubrir ese vacio en el
marco de las restricciones politicas vigentes, que buscaba que
¢l control de las empresas fuese nacional y privado. El mode-
lo empresarial tripartito surge como una solucién para estas
condiciones y debe verse como un verdadero “huevo de Co-
16n”. El mismo modelo solucionaba otra restriccidn importan-
te: el acceso a la tecnologia. La implementacién del modelo
permitia también resolver otra restriccién —Ila falta de empre-
sarios locales—, atrayendo hacia el sector grupos de distinto
origen, mediante incentivos que reducian dristicamente el
costo y el riesgo de entrada en la industria.

Obviamente, se pueden cuestionar los objetivos del mo-
delo regulatorio. Pero ello solo tiene sentido si se coloca en
su contexto historico. En este sentido, en el Brasil a finales de
los afios sesenta e inicio de los setenta, en pleno periodo del
“milagro” en que la sustitucién de importaciones aparecia co-
mo la via mis ficil y consensual de desarrollo industrial, y vis-
to a su vez como camino de realizacidn de una trayectoria na-
tural de expansiéon econdmica y de soberania nacional, la res-
puesta era inequivoca: habia necesidad de tener en el pais una
industria petroquimica. En rigor de verdad, el tema nunca fue
planteado. AGn hoy en dia, con todos los vientos liberales di-
cha cuestidon no se plantea. Pese a que la sustentabilidad de la
actual estructura petroquimica sea cuestionable a la luz de la
apertura a las importaciones, de acuerdo a lo enfatizado, den-
tro del cuadro politico brasilefio la desaparicién del sector no
parece ser un objetivo legitimado.

Aceptado ¢l objetivo de implantacion de la industria y
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considerando el cuadro mis amplio de sustitucidén de impor-
taciones, el régimen de regulacidon adoptado fue muy eficaz
en términos de inducir la produccién local e, inclusive, con-
quistar mercados externos, de acuerdo con lo que avala el
Banco Mundial, institucién que no puede ser imaginada como
favorable a este tipo de régimen regulatorio (World Bank
1989).Aun cuando los incentivos a las inversiones hayan sido
probablemente redundantes especialmente en el caso del po-
lo de Bahia, y las empresas actuasen protegidas contra la en-
trada de nuevos competidores y de importaciones, la regula-
cidn basada en el control de precios y en el monopolio de la
nafta por parte de Petrobras, repartié los ingresos entre pro-
ductores y consumidores. Los peores excesos normalmente
atribuidos a la ISI parecen haber sido, por lo tanto, evitados.
El modelo, sin embargo, no logré expandir la produccion pe-
troquimica brasilefia hacia los tramos mis dindmicos de la in-
dustria y de mayor valor agregado —las especialidades petro-
quimicas y la quimica fina. Cuando se intentd sustituir impor-
taciones en quimica fina, ya era demasiado tarde: el patrén
sustitutivo ya se habia agotado en el resto de la economia,
siendo ahogado por la onda liberal. Tal vez la regulacién pe-
troquimica haya sido, en este aspecto, victima del dinamismo
de las cadenas de commodities cuya expansiéon y operacion
consumieron sus energias.

Mis dudoso es el éxito con relacidon a otros dos objetivos
del modelo regulatorio: control privado y nacional. En cuanto
al primero, aun cuando la mayoria de las empresas estuvieran
bajo control accionario privado, el sistema de regulacién con-
dicionaba estrechamente su dindmica. En consecuencia, fuer-
tes conflictos de poder eran inherentes al régimen, especial-
mente en la medida en que los grupos privados nacionales ga-
naban familiaridad con el sector y pasaban a resentir la inter-
ferencia estatal. El control nacional, del sector y de las empre-
sas, también es cuestionable. Aun cuando la tentativa de una
filial extranjera de establecer un polo independiente haya si-
do obstaculizada, estas empresas continuaron desempefando
un papel importante en el sector. Las empresas establecidas
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sobre el modelo tripartito, los acuerdos de accionistas y la ba-
ja capacidad de innovacion lograda, garantizaban a los socios
extranjeros un fuerte control sobre las decisiones.

Los comentarios anteriores nos llevan a los dos problemas
principales heredados del antiguo régimen de regulacion: la
estructura empresarial y su capacidad de innovacion. Los cri-
terios y procedimientos del sistema regulatorio que gestd la
industria petroquimica brasileria asociados a las caracteristicas
de tamano y experiencia de los grupos empresariales naciona-
les que entraron en la misma dieron lugar a una estructura
empresarial sumamente particular en el cuadro de la petroqui-
mica mundial: aun cuando las fibricas sean frecuentemente de
tamafio internacional, las empresas no lo son. Las firmas bra-
silefias son pequefias, contando apenas con una o unas pocas
plantas, cominmente monoprodutoras, con una facturaciéon
del orden de USS$ 100/200 millones, infimo en términos inter-
nacionales. Inclusive los grupos mayores son de tamafio pe-
quefio, superando apenas el billon de doélares. La participa-
cion de los grupos empresariales nacionales y extranjeros en
la cadena y en empresas es fragmentada, con baja sinergia. El
control de las empresas es compartido y los acuerdos de ac-
cionistas permiten vetos sobre decisiones estratégicas y tienen
efectos paralizantes. La multiplicidad de los socios extranjeros,
que compiten en escala internacional, limita los procesos de
conglomeracién en el Brasil. O sea, una estructura empresa-
rial singular en la morfologia y en la inadecuacidén dindmica
para competir en condiciones de igualdad con los grupos in-
ternacionales.

De acuerdo con lo visto anteriormente, y a pesar de los
esfuerzos del sistema de regulacidon para elevar el piso y el te-
cho de las actividades tecnoldgicas de la industria, esta estruc-
tura empresarial define un techo bastante bajo para la trayec-
toria tecnoldgica del sector, limitando fuertemente la constitu-
cién de una capacidad doméstica de innovacion y reforzando
los lazos de dependencia externa.

Constituido el sector, el régimen de regulacidén presenta,
ya en la segunda mitad de los ochenta, fuertes sefiales de ero-
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sién, puestas de manifiesto por las dificultades, ya apuntadas,
de arbitraje en el PNP, en el exceso de capacidad de produc-
cién de algunos productos y en las fluctuaciones de los mar-
genes de rentabilidad acarreados por el control de precios. El
aprendizaje del oficio empresarial petroquimico por parte de
los grupos privados nacionales se tornaba mas antagdnico al
control estatal, reduciendo la legitimidad del modelo de regu-
lacion vigente. Su declinacién no fue accidental: se daba en
un contexto en que el Estado brasilefio, incapaz de mantener
la estabilidad de precios y las inversiones en infraestructura,
habia perdido completamente la vision estratégica que diera
sentido a la regulacion sustitutiva de importaciones.

Los afios noventa confirman la desaparicién de ese siste-
ma de regulacidn. Los eventos de esta década muestran que,
tanto en la petroquimica como en otros sectores, la regulacion
a través de mecanismos jerirquicos estatales no fue sustituida
por mecanismos de cooperacién en el dmbito privado. Al con-
trario, el nivel de conflicto parece haber aumentado. Aun
cuando la retérica gubernamental y los agentes privados enfa-
tizan la regulacion a través de mecanismos de mercado, la
practica de los actores sugiere una fuerte preferencia por me-
canismos jerarquicos, establecidos por medio de relaciones de
propiedad, lo que tal vez constituye un nuevo ejemplo del pe-
so que lo histérico tiene en las decisiones estratégicas contem-
poraneas.

La idea del desmantelamiento del modelo regulatorio y el
timing de dicha operatoria ya fueron comentados, brevemen-
te arriba y mis extensamente en trabajos previos (Erber 1993;
Erber y Vermulm 1993), resta reiterar aqui los puntos mis so-
bresalientes: la ausencia de un diseio estratégico para el sec-
tor; las dificultades causadas por la sobreposiciéon del desman-
telamiento del modelo regulatorio con una situacién de crisis
macroecondmica en el pais y en el sector petroquimico inter-
nacional y, finalmente, la falta de politicas compensatorias,
particularmente de medidas defensivas del tipo de las existen-
tes en cualquier economia abierta, como mecanismos de de-
fensa contra practicas de comercio desleal.
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Aun cuando lodo lo anterior sea parte de un movimiento
mdis amplio de cambios de régimen regulatorio nacional, en
que se busca revitalizar el papel del mercado, reduciendo
drasticamente las funciones del Estado, es importante senalar
que el desmantelamiento del régimen sectorial petroquimico
no fue solamente externo al mismo sino que contd con fuer-
te apoyo de parte de las empresas privadas del sector, confir-
mando la pérdida de legitimidad del viejo modelo regulatorio.
En otras palabras, los actores privados del sector petroquimi-
co criticaban el proceso de desmantelamiento en el que éste
amenazaba su rentabilidad y, en Gltima instancia, su super-
vivencia —especialmente las provisiones relativas a la apertu-
ra y al precio de la nafta— pero no la idea del desmantela-
miento en si del esquema regulatorio anterior, de hegemonia
estatal.

Las consecuencias negativas del desmantelamiento, y de
la forma que en fue ejecutado, ya fueron estudiadas: el au-
mento de la incertidumbre, la paralizacidon de inversiones, la
regresion tecnolégica en términos de la gama de productos y
de la capacidad de innovacion y el aumento de la vulnerabi-
lidad externa. Sin embargo, mis grave, es la falta de un dise-
fio estratégico para la estructura empresarial del sector, que es
inadecuada al contexto de apertura a las importaciones.

En el periodo 1990/92 la respuesta del mercado brasilefio
en términos de importaciones y la falta de presencia de gru-
pos empresariales capaces de enfrentar la competencia inter-
nacional estaban visiblemente relacionadas, puesto que la es-
tructura empresarial vigente dificultaba la competencia con las
importaciones y éstas imponian techos a los mirgenes de acu-
mulacidon de los grupos. Asi, la reestructuracion empresarial
constituia un elemento fundamental de enfrentamiento a la
apertura.

Paralelamente a lo anterior observamos que, la incidencia
y el timing de las medidas de apertura y reestructuracion son
distintas. Las primeras inciden directa e inmediatamente sobre
el mercado, las ventas y la rentabilidad de las empresas. Las
segundas operan inicialmente sobre la estructura patrimonial,
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y solo posteriormente sobre los costos. De la misma forma, las
medidas de apertura tienen impacto inmediato, en tanto que
las medidas de reestructuracién requieren un largo tiempo de
gestacion y plazos relativamente largos de implementacion.18

Las especificidades brasilefias agravan sustancialmente el
desequilibrio antes descrito, de naturaleza estructural. Del la-
do de la politica de apertura, la tradicién existente en el uso
de barreras no arancelarias legé una estructura institucional
poco preparada, en términos de recursos humanos y financie-
ros e instrumentos legales, para la defensa de los productores
nacionales contra pricticas desleales de comercio, que son
frecuentes en el mercado petroquimico internacional. Del la-
do de la politica de reestructuracion, la complejidad de la es-
tructura empresarial dificultaba lograr, a corto plazo, una con-
figuracion competitiva, objetivo que la politica de privatiza-
cién luego abandoné. Apertura y reestructuracion se tornaban
ain mis interdependientes por el monopolio ejercido por
Petrobris en la provisién de nafta, tema central en la defini-
cion de la competitividad internacional de 1a industria y en la
configuracion de su estructura empresarial.

Durante el periodo 1990/93 las vinculaciones antes descri-
tas se tornaron muy visibles debido a los bajos precios mun-
diales y a la sobreoferta de productos petroquimicos en el
mercado internacional. Tal como vimos, pese a que Petrobris
mantuvo el precio de la nafta por debajo de los niveles inter-
nacionales, los mirgenes de rentabilidad de las empresas pe-
troquimicas se tornaron negativos. Paralelamente a ello, el
proceso de privatizacién, en aquel periodo y en el bienio pos-
terior, no conducia a una configuracién empresarial competi-
tiva en términos internacionales. La reversion del ciclo de pre-
cios internacionales en 1993, causada en parte por factores co-
yunturales y accidentes, disimul6 el problema pero no lo re-

18. Vale la pena recordar que en Alemania, el proceso de for-
macién de la IG Garben, fuertemente motivado por la 1ecesidad de
competir internacionalmente, llevé 20 afios, por lo menos. Véase al
respecto Baumler (1963)
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solvid. En consecuencia, el sector permanece extremadamen-
te vulnerable a la competencia externa.

En 1995, el desmantelamiento del modelo regulatorio de-
be completarse. Se prevé para este ano la privatizacién del po-
lo de Bahia vy es bien probable que el Gltimo pilar del ancien
régime el abastecimiento de la nafta, por parte de Petrobris,
desaparezca ante la flexibilizaciéon del monopolio de dicha fir-
ma en el ambito de las reformas constitucionales en curso.

La coyuntura actual, en que estin combinadas condicio-
nes expansivas del mercado interno con una fase ascendente
de los precios internacionales, abre un espacio para la trans-
formacion estructural de la petroquimica brasilefia en térmi-
nos de configuracion empresarial, gama de productos y capa-
citacidon tecnologica. La industria y el estado ganaron tiempo
para definir un nuevo régimen de regulacién para el sector,
que permita su sobrevivencia y crecimiento en un cuadro de
apertura a la competencia internacional. Ese tiempo no es in-
finito y esta fuera del control nacional, puesto que es defini-
do por la evolucién del mercado internacional, cuya naturale-
za ciclica es agravada por la entrada de nuevos grandes pro-
ductores. El lento proceso de maduraciéon de todo nuevo ré-
gimen regulatorio potencia aun mis la urgencia de dar inicio
al proceso.

Aiin dentro de un marco de politica ortodoxo, como el ac-
tualmente hegemonico, al Estado le cabrian papeles importan-
tes en la configuracién de un nuevo régimen de regulacion,
actuando como corrector de fallas de mercado, en la bisque-
da de una visidn estratégica para el futuro del sector, en la
coordinacion de agentes piblicos y privados y en la provision
de recursos financieros de largo plazo para inversiones en
produccidn, tecnologia y reestructuracién empresarial. Esas
podrian tener como contrapartida el refuerzo de la legislacion
de defensa contra abusos del poder econdémico y compromi-
sos de desemperfio por parte de las empresas. Sin embargo,
dada la orientacién del actual gobierno, resulta probable que
seran los propios empresarios los que tendrin el papel central
en el proceso de definicidon del nuevo régimen regulatorio. La
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capacidad del sector privado para establecer un nuevo régi-
men de regulacion, que involucra mayores mecanismos de
cooperacion, serd el test decisivo de su maduracién y, conse-
cuentemente, del verdadero éxito alcanzado por el antiguo ré-
gimen regulatorio. ‘

Para concluir, y retomando un tema ya planteado en un
trabajo anterior, vale la pena enfatizar que el régimen de re-
gulacion sectorial se constituird en el marco de un cuadro re-
gulatorio mas amplio, de escala nacional. Asi como la antigua
regulacién tenia sentido y legitimidad por su insercién en un
modelo de desarrollo sustitutivo de importaciones, fundado
sobre una alianza entre el Estado y el empresariado, el des-
mantelamiento de ese modelo regulatorio es parte de un pro-
ceso igualmente amplio y la nueva regulacion solo serd posi-
ble dentro de un cuadro econémico y politico global que le
garantice eficacia. La incertidumbre respecto de la existencia
futura de ese cuadro global constituye la principal amenaza a
la supervivencia de la industria petroquimica brasilefia.
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Cuadro 1
Brasil. Petroquimica, ventas totales internas y externas,
e importaciones. Distribucion del valor por grupo
de productos 1994
(En porcentajes)
Productos Ventas Ventas Ventas  Imporia-
totales internas externas  ciones

Organicos basicos 20,8 19,1 28,8 20,5
Termoplasticos 29,9 29,4 32,4 25,2
Organicos diversos 16,3 16,8 14,0 16,2
Intermediarios
para plasticos 9,5 10,1 6,6 15,1
Intermediarios
para fibras 6,9 7,6 3,6 6,0
Elastémeros 3,9 3,6 5,4 4,3
Termoestables
e intermediarios 3,9 4,6 0,6 6,7
Plastificantes 3,9 4,0 3,6 1,7
Solventes 2,8 2,6 3,6 2,9
Intermediarios
para detergentes 1,9 2,1 1,1 0,9
TOTAL 100 100 100 100
Valor (US$ millones) 8 829 7 321 1 508 683

FUENTE: ABIQUIM, Relatorio Anual del SDI (1994).
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Cuadro 2

Evolucién de la participacion nacional en la oferta
de insumos tecnoldgicos de la petroquimica
(En porcentajes)

Imsumos tecnolégicos Polo de Polo de Polo de
Sao Paulo Babia  Rio Grande
do Sul
Estudios preliminares 50 100 100

Licenciamiento de procesos
Ingenieria basica

Ingenieria de detalle 10 70 100
Asistencia técnica S 30 30
Construcciéon y Montaje 100 100 100
Equipamientos 40 60 75
TOTAL 48 64 74

FUeNTE: Teixera (1995).

Cuadro 3

Fuentes de financiamiento del polo de Camacari- 1977
(Millones de ddblares)

Fuentes Millones de dolares Porcentaje
1. Recursos propios 979 41,1
Estado 279 11,1
Grupo Nacional 216 9,1
Grupo Extranjero 81 3,4
Finor y semejantes 403 16,9
2. Financiamientos 1406 58,9
BNDES (FRE, FINAME) 965 40,4
Aval/BNDES 181 7,6
Otros financiamiento en el pais 29 1,2
Otros financiamientos exteriores 231 9,7

FUENTE: Suirez (1986).
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Cuadro 4

Industria petroquimica: produccién, importacién, exportacion
y consumo aparente 1983-1989

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

Produccion (P) 8132 9021 9942 10310 10856 11194 11346
Importacion (M) 7 111 146 260 272 216 336
Exportacién (X) 1321 1676 1800 1208 1272 1516 1316
Consumo

Aparente (C) 6883 74560 8288 9362 986 9954 10366
X/P (porcentaje) 16,2 18,5 18,1 11,7 12 14 12
M/CA (porcentaje) 1 1,5 1,8 28 3 3 3

FUENTE: ABIQUIM (1990).

Cuadro S

Industria petroquimica: Tasas geométricas de crecimiento
(En porcentaje a.a)

1970-1980 1980-1988
Produccion
Basicos 31,38 7,85
Intermediarios 30,94 6,00
Termopldsticos 26,14 7,67
Elastémeros 9,98 1,28
Consumo aparente
Basicos 26,77 6,73
Intermediarios 24,94 3,59
Termoplasticos 18,68 4,11
Elastémeros 10,51 2,01
PBI 8,63 2,07

FueNTE: Oliveira (1990).
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Cuadro 6
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Industria petroquimica: evolucion de la capacidad de produccion
de los principales productos

(En miles de toneladas)

Afio  Etileno Propi- PEBD PEAD PP PVC  Polie- LAB
leno tileno
1977 370 246 200 45 50 165 75
1978 763 448 310 110 105 175 85
1983 1418 753 505 210 215 345 130 88
1990 1535 863 673 340 300 670 190 110
FueNTE: Oliveira (1990).
Cuadro 7

Industria petroquimica: proteccion tarifaria nominal
y efectiva antes de 1988, 1988 y 1990/1994

Sector Antes 1988 1990 1991 1992 1993 1994
de 1988

Petroquimica

Basica e

intermediaria

Tarifa nominal 31,1 278 154 11,6 10,6 87 7,9

Tarifa efectiva n.d nd 257 21,5 21,4 16,7 152

Resinas, fibras

artificales y

sintéticas y

elastémeros

Tarifa nominal 50,7 40,2 258 21,0 19,2 16,3 150

Tarifa efectiva n.d nd 326 22,7 255 21,9 20,2

FUENTE: Hasta 1988 (inclusive), Kume (1990) CTT/MEFP.



Cuadro 8

Petroquimica. Ventas totales, internas, externas e importaciones

en cantidades (1000 ton) y valores - 1989/94

(millones de U$S de 1994)

(D 2 (3 €))] (5 (6)
Ao Ventas totales Ventas internas Venias externas 3N (%) Importaciones (5/(2) (%)
Cant.  Valor Cant. Valor Cant.  Valor Cant. Valor Cant.  Valor Cant. Valor
1989 11364 9982555 10010 8957,05 1352 994,57 11,90 996 346 333,11 340 3,72
1990 10866 971843 9200 8604,11 1666 1117,71 15,30 11,50 737 319,51 800 371
1991 10935  8078,86 9426 7062,76 1510 1016,10 13,80 12,58 866 412,52 9,20 5,84
1992 10835  8154,94 9056 7134,52 1778 102253 1640 12,54 863 349,98 950 491
1993 12115 8427,00 9405. 7168,79 2710 1258,20 2240 1493 979 49939 1020 697
1994 13149  8829,00 10058 7321,00 3092 1508,00 2350 17,08 1377 683,00 13,70 9,33
1989=100
1994 115,70 88,44 104,50 81,73 228,70 151,62 398 205,04

FUENTE: ABIQUIM, Relatorio Anual del SDI.
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Cuadro 9
Regulacion estatal en el sector petroquimico

1. Mecanismos reductores de la incertidumbre de inversion
1.1 Proteccion contra importaciones - CACEX y CPA
1.2 Seleccién de participantes del sector - CDI
1.3 Provisidén de materias primas - Petrobras (nafta)
y Petroquisa (centrales de polos)
1.4 Aporte de capital de riesgo - Petroquisa, BNDES y FINOR
1.5 Seleccién de tecnologia - Petroquisa
2. Mecanismos reductores de costos de inversién
2.1 Crédito preferencial para capital fijo - BNDES
2.2 Crédito para actividades tecnolégicas - FINEP
2.3 Apoyo técnico para implantacidon de fabricas y actividades
tecnolégicas - Petroquisa y Petrobras
2.4 Incentivos fiscales para equipamiento nacional
e importado - CDI
3. Mecanismos reductores de costos de operacién
3.1 Precio de la nafta - Petrobras
3.2 Incentivos fiscales, exenciéon de impuesto a la renta
(Bahia), crédito de impuesto de circulacidon de mercaderias
(Bahia) y depreciacion acelerada (todos).
4. Mecanismos de apoyo a las exportaciones
4.1 Precios diferenciados - Petroquisa, Petrobras
4.2 Incentivos fiscales - BEFIEX
4.3 Comercializacion - INTERBRAS/Petrobris
S. Presiones para la realizacién de actividades tecnolégicas
en el pais
5.1 En la contratacién de tecnologia importada - INPI
5.2 En la concesién de créditos - BNDES
5.3 Directamente - Petroquisa
6. Mecanismos de coordinaciéon
6.1 Bilaterales: diversos, especialmente Petrobras/BNDES
6.2 Muliilaterales: CDI







CAPITULO V

DESARROLLO Y REESTRUCTURACION
DE LA PETROQUIMICA MEXICANA






INTRODUCCION

La década de los ochenta ha pasado a la historia del Mé-
xico reciente como un periodo de estancamiento econdémico
motivado por los desequilibrios estructurales a los que condu-
jera la sustitucidn de importaciones que se promovid desde
los cuarenta. El exitoso crecimiento durante 1980 y 1981 sélo
fue el detonante que aceleraria la aparicion de los principales
desequilibrios de la economia mexicana en su relacidon con
oltros paises. Los crecientes déficit comerciales dependian de
renovados empréstitos de capital extranjero para sostener un
ritmo de crecimiento que no lograba autoabastecerse.

La respuesta a partir de 82 fue un abrupto colapso de los
recursos financieros para transacciones internacionales con los
consabidos efectos en México de macrodevaluacion, disparo
de la inflacidn, caida de la inversion y recesién profunda.

La politica econdmica durante la década de los ochenta y
principios de los noventa se centrd sobre las variables finan-
cieras, monetarias y comerciales que proporcionarian las con-
diciones esenciales para la reinsercién mexicana en la econo-
mia internacional. En lo financiero, se concluy6 un prolonga-
do proceso de negociacién de la deuda externa. En lo mone-
tario, se dio fin a un prolongado periodo de sobrevaluacion
del peso frente a las monedas lideres internacionalmente, pri-
meramente con bruscas macrodevaluaciones (en 1982 y 1985),
y después, desde finales de 1987, por el acuerdo anunciado
de minidevaluaciones diarias (deslizamiento del peso) que
compensaran el efecto de los diferenciales de inflacion entre
México y sus principales socios comerciales. Los esfuerzos en
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ambas esferas, la financiera y la monetaria, pretendian cumplir
con los requisitos minimos necesarios, mas no suficientes por
si mismos, de una nueva estrategia de crecimiento en condi-
ciones de mayor apertura al comercio internacional.

Los resultados alcanzados hasta el 94 eran de apariencia
favorables, tanto en materia de control de la inflacién como
en la recuperacion de las condiciones financieras (internas
tanto como externas) para retomar el crecimiento. No obstan-
te, la abrupta devaluacién de diciembre de 1994 forzada por
los crecientes déficit de comercio, vino a evidenciar cémo ha-
bian quedado relegados los efectos de competitividad de mas
largo alcance no previstos por las medidas de correccion es-
tructural adoptadas. Los principales que aqui nos interesa des-
tacar son el rezago de la inversién y la poca atencidn presta-
da a la acumulacién de capacidades tecnoldgicas, sobre todo
de aquellas de lenta maduracién.

Los argumentos arriba bosquejados serin retomados para
el andlisis mds pormenorizado de efectos y estrategias empre-
sariales en la industria petroquimica secundaria.

I. CONTEXTO MACROECONOMICO

Después de lograr el pico nacional del PBI y PBI per ci-
pita en 1981, la economia se derrumb6 en 1982. Los afios si-
guientes fueron de aguda depresion con dramdticas caidas del
PBI en 1982, 1983 y 1986. La actividad quedaria hasta 1987
por debzjo del nivel que se logré en 1981, exceptuando solo
la leve y pasajera recuperacion de 1985. Seria hasta 1988 cuan-
do se verian los primeros rasgos firmes de superacion de la
crisis, y mis propiamente a partir de 1989 cuando las tasas de
crecimiento de cada afio entre 1989-1994 (exceptuando 1993)
alcanzan niveles promedio por arriba de 3% anual.l

1. Durante 1994 el PBI creci6 todavia a 3.5% en base real (E!
Financiero, 17 de Febrero de 1995, p.5). El colapso devaluatorio
ocurrié muy a fin del afio sin afectar ese cilculo.
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Las exportaciones han sido un factor determinante en la
recuperacion del crecimiento. Las exportaciones petroleras
mantienen un papel destacado, pero son las manufactureras
las que se disparan con singular éxito, sosteniendo una tasa
de crecimiento muy favorable a partir de 1983. La salida ex-
portadora de manufacturas ya desde ese 1983 venia compen-
sando la caida dramitica del consumo interno.

A lo largo de la década se da una recomposicion de la ca-
nasta de exportaciones en la que las manufacturas ganan im-
portancia ante las exportaciones petroleras que se contraen
muy significativamente después de 1985. Las exportaciones de
petroleo, que oscilaron entre 13 mil y 16 mil millones de d6-
lares anuales durante 1981-85, se derrumbaron hasta el rango
de 5 mil a 9 mil millones de délares en los afnos posteriores a
1986. El aumento de exportaciones manufactureras y la con-
traccién de las petroleras ha significado que las primeras in-
crementan su contribucidon hasta representar 80,3% del total
exportado en 1993, por so6lo 14,3% de las exportaciones petro-
leras.

Entre los sectores exportadores destacan el quimico/pe-
troquimico y otros de manufacturas modernas tales como au-
tomotriz, equipo de cOmputo, maquinaria eléctrica y no eléc-
trica. En otros trabajos hemos dado cuenta de que en estas in-
dustrias hay una gran concentracidén de exportaciones en po-
cos productos y pocos productores.? Los principales exporta-
dores son empresas transnacionales o grandes grupos corpo-
rativos nacionales que no parecen ceiiir sus decisiones de
reestructuracion exportadora a las comparaciones de precios
relativos de los factores, sino también a otras consideraciones
estratégicas que intentaremos explicar mis adelante.

El ritmo mis moderado del crecimiento exportador que se
observa a partir de 1988, pone en evidencia el rezago con que
se han venido dando las nuevas inversiones que hubieran per-
mitido ampliar la capacidad instalada para exportar. La inver-
sidn privada, tanto la nacional como la inversién extranjera, se

2. Véase Unger, 1990 y Unger, 1994a.
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mantuvieron durante los ochenta e inicios de los noventa en
niveles muy por debajo de sus tendencias historicas. La inver-
sidn extranjera directa en manufacturas crecid muy poco en
esos afios recientes que mis bien experimentaron un intenso
reajuste a mayores contenidos de importacion.3

El retraso de la inversion en esos anos es el que se adu-
ce para justificar, a partir de 1989, el deterioro de la balanza
comercial como consecuencia de un alto crecimiento de las
importaciones, particularmente las de bienes de capital e in-
termedios. La inversion publica también se habia reducido
muy drasticamente como consecuencia del estrangulamiento
financiero impuesto por el servicio de la deuda externa, so-
bretodo entre 1982 y 1988. Ello habia contribuido a reducir las
importaciones hasta antes de 1988.

No obstante la recuperacion de importaciones en afnos re-
cientes que se han destinado a bienes de inversion, y que da-
rin frutos positivos en el futuro, quedaban hasta hace poco,
dos interrogantes respecto del creciente déficit comercial me-
xicano que la abrupta devaluacién de diciembre del 94 se en-
cargd de despejar. La primera se refiere a la composicion de
las importaciones que no son bienes de inversion, y la otra al
financiamiento del déficit por la entrada de capitales externos.

Las importaciones de bienes de consumo y las de inter-
medios, en la forma de partes y componentes para bienes de
consumo duradero, han estado creciendo a la par del resto,
sin que ello pueda significar un paliativo por el destino que
se les da hacia la inversiéon o a incorporarse en productos de
exportacién. Esto es obvio con los bienes de consumo impor-
tados, para los que se observa un aumento mis que propor-
cional de bienes suntuarios como consecuencia del recrudeci-
miento de la concentracién del poder de compra. Pero tam-
bién el crecimiento de los componentes y partes de importa-
cién para las industrias automotriz, equipo de computo, radio

3. En Unger 1994a, se ofrece amplia.evidencia respecto del mo-
derado esfuerzo de IED en manufacturas en comparacién con la in-
version extranjera en bolsa y en actividades del sector de servicios.
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y television, entre otros, toma visos de no poder revertirse al
haber readecuado las plantas mexicanas para trabajar con ma-
yores contenidos de importacion.

El problema seria transitorio y no deberia pasar a mayo-
res siempre que se¢ dé una de dos soluciones: despegue mis
que proporcional de las exportaciones o bien la garantia de
que continuarin los flujos de capital extranjero que compen-
sen el déficit comercial y de cuenta corriente. La subida de ex-
portaciones, descansando en las manufacturas, es poco proba-
ble que ocurra a los ritmos que serian necesarios en anos pro-
ximos, atn en el marco del TLC y aun con la ventaja posde-
valuatoria, pues los limites de capacidad instalada se suman al
freno de la demanda internacional recientemente experimen-
tado.

En cuanto a la entrada de capital se refiere, las dudas
acerca de que esos ritmos de crecimiento pudieran mantener-
se por mucho tiempo mas, ya fueron dilucidadas con la corri-
da de capitales experimentada a lo largo de 1994, por lo que
ahora merece ponderarse el optimismo con que se habian ve-
nido extrapolando las exitosas entradas del pasado reciente.
La inversiOn extranjera directa y la repatriacion de capitales
habian respondido muy favorablemente hasta 1993 a los cam-
bios en la legislacidn y en el clima econémico y comercial que
acompaiid a las medidas de liberalizacion. Las cifras de nueva
IED, pero sobre todo la que se destina al mercado de valores,
casi se duplicaron de un afio al otro a partir de 1990. Sin em-
bargo, la IED nueva neta (esto es, excluyendo la del mercado
de valores) desde 1987 ha privilegiado el crecimiento de los
sectores de servicios y comercio por sobre lo industrial, lo que
no ha contribuido a incrementar el potencial industrial y de
exportaciones industriales como se esperaba.4

4. Véase Unger 1994a, cuadros 2 v 3 en p. 338-9.



234 Kurt Unger

1I.EL MARCO REGULATORIO
Y EL PAPEL CAMBIANTE DE PEMEX

En México la petroquimica secundaria empezd sus opera-
ciones en los 40, orientada primordialmente al mercado inter-
no. El gran impulso inicial fue dado por el Estado a través de
PEMEX al establecer la petroquimica basica que seria la plata-
forma de lanzamiento para otros sectores.

No obstante que la demanda de petroquimicos aumenta
desde el despegue industrializador de la posguerra, es propia-
mente hasta principios de los afios sesenta que el Estado se
decidi6é a impulsar considerablemente sus propias inversiones
en bisicos y secundarios. Hasta comienzos de esa década la
industria se habia quedado rezagada, como expresion clara de
la indecision con que el propio Estado manifestaba su proyec-
to para sustituir importaciones.

En ese entonces, y muy a pesar de la ratificacidbn mas ex-
plicita que se expresa en la Ley Petroquimica de 1958 (cono-
cida como Ley del 58 que forma parte de la Ley Reglamenta-
ria del Articulo 27 Constitucional), todavia era alto el grado de
discrecionalidad con que el Gobierno autorizaba a los empre-
sarios el uso de insumos bisicos para elaborar productos fina-
les, o bien la lista cambiante de los petroquimicos bisicos cu-
ya produccidn se reservaba para si.

La incertidumbre provocada por la discrecionalidad que
acompaiia a la Orden Presidencial del 9 de abril de 1960, en
la cual se listaban los basicos de reserva exclusiva al sector
publico, se deriva de que ahi se da a conocer que “dicha lis-
ta podra ampliarse o modificarse con base en las necesidades
de combustibles del pais o en el interés econdébmico de la na-
cién”.5

La empresas privadas que usaban materia prima produci-
da por PEMEX no solo requerian del permiso del Gobierno,
sin0 también demostrar que tenian por lo menos 60% de ca-
pital mexicano.

5. Gutiérrez 1991, p. 350.
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A las reservas respeclo al desarrollo del sector en esa pri-
mera etapa que eran de orden legal, heredadas en parte des-
de el trauma de la nacionalizacién petrolera dos décadas an-
tes, habria que agregar una falta de conviccidén econémica res-
pecto de la importancia del sector. En tanto que los petroqui-
micos basicos eran importantes para el desarrollo de los se-
cundarios, no era indispensable producirlos internamente por-
que podian importarse. Fue €] alza de precios internacionales
a inicios de los afios sesenta lo que primero impulsé la deci-
sién de expandir la industria petroquimica.

La expansion de la petroquimica durante 1965-1980 es la
mds dinidmica de la economia excediendo en mis de tres ve-
ces a la tasa de crecimiento del PBI. El sector basico crecid
aun mis rapidamente: 4,2 veces mais ripido que el PBl y 3,4
veces mis que el producto industrial.5 Esos afios encierran
otras dos etapas con matices que las distinguen.

La segunda etapa, ya en los setenta, se fincd en argumen-
tar la conveniencia de integrar verticalmente la petroquimica
con los hidrocarburos a fin de incorporar mayor valor agrega-
do a los amplios recursos petroleros que se descubrian. La ex-
plotacién de esos nuevos recursos se hizo aun mds rentable
gracias a los altos precios internacionales a partir de 1973,

La tercera etapa comprende la segunda mitad de los se-
tenta, cuando la acelerada recuperacién de la economia mexi-
cana descubrid escasez de productos petroleros y petroquimi-
cos. Con los propios ingresos petroleros del Estado, se opta
en esos afios por la construccion de grandes proyectos petro-
quimicos que proveyeran al mercado interno a la vez que ge-
neraran también excedentes para exportacidon. Esos proyectos
toman en cuenta que el tamano minimo de planta con escalas
competitivas internacionales es cada vez mis grande y que no
pueden sostenerse Gnicamente con la demanda interna.

Una de las expresiones mis claras de la visidn estatal de
esos afos es el largo y generoso listado de estimulos con que
el Gobierno se compromete a impulsar a la petroquimica se-

6. Gutiérrez 1991, p. 356.
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cundaria, y que se incluyen en el Plan Global de Desarrollo

de 1979-1982, anios de abundancia en divisas petroleras. Los

estimulos principales para la petroquimica secundaria eran los
siguientes:

— Precio preferencial sobre las materias primas (con respec-
to a cualquier otro consumidor) con descuento de 30%
que se otorgaba a cualquier proyecto de petroquimica se-
cundaria durante los primeros 10 afios de operacién. Los
requisitos a cumplir a cambio serian exportar al menos
25% de la capacidad instalada y la creacién permanente
de empleos;

— Subsidios en precios y tarifas de servicios publicos, tales
como transporte, comunicaciones y energia (petroleo,
gas, electricidad);

— Reduccidén o eliminacién total de impuestos a las exporta-
ciones, asi como para algunas de las importaciones de in-
sumos bdsicos y productos intermedios; '

— Una politica tarifaria que gravaba a muchos productos pe-
troquimicos competitivos provenientes del exterior con
aranceles hasta de 50%;

— Garantia del estado de absorber las deudas contratadas en
divisas en caso de devaluacién del peso mexicano (Fidei-
comiso para la Cobertura de Riesgos Cambiarios);

— Reduccidén de impuestos en funcién al nimero de fuentes
de empleos creadas por el sector;

— Garantia implicita de ajustes libres a los precios de los
productores de petroquimicos secundarios cuando au-
mentaban los costos de produccion,

— Ripida depreciacion del capital para reducir impuestos.
Estos incentivos, junto con favorables proyecciones de

crecimiento del mercado interno e internacional (principal-

mente el arrastre de industrias automotriz, textil, construc-
cién), provocan un crecimiento de la inversién en grandes
plantas con capacidad de escala mundial.

La década de los ochenta marcd un agudo cambio en la
politica estatal hacia la industria petroquimica acorde con los
rumbos de la politica econdmica de liberalizacidon comercial,
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desregulacion y reducciéon de la participacion directa del Esta-
do en la economia.

La misma flexibilidad y discrecionalidad de las leyes en
que antes se fundamentaba la participacién del Estado,” servi-
rian para fundamentar los dos nuevos propositos de las refor-
mas de los 80: reducir la lista de productos basicos reservados
para PEMEX y liberar a éste de su papel de importador inter-
mediario, a precios subsidiados, de basicos e intermedios de-
ficitarios.

Los antecedentes fundamentales a este brusco cambio es-
tin en el colapso de la economia mexicana de 1982 que sor-
prendea PEMEX en una situacién financiera critica. La falta de
recursos de PEMEX y del Estado en general le obligan a dis-
minuir el ritmo de inversiones, a pesar de los compromisos de
expansion de capacidad en petroquimica bisica e infraestruc-
tura que habian sido asumidos en el Plan Global de Desarro-
llo 1979-1982. Ese plan habia conseguido estimular el creci-
miento de la petroquimica secundaria a efectos de que de-
mandara hacia atrds la produccion de bisicos, cuya instalacion
se veria entonces plenamente justificada en grandes proyec-
tos. Aunque las restricciones financieras del Estado demanda-
ban detener las inversiones en bisicos, para entonces (1981-
1984) muchos de los proyectos estatales y privados de petro-
quimicos secundarios, ya habian sido terminados en anticipa-
cidn a los bdasicos, que por lo general conllevan procesos de
inversion m4s largos.8

7. Nos referimos a las legislaciones que en afios anteriores ser-
vian para justificar la reserva estatal de un gran ndmero de produc-
tos petroquimicos, esto es la Ley de 1958, la Orden Presidencial de
1960 y la Ley de 1971.

8. La prolongada construccién y maduracién de las obras de la
petroquimica basica puede tener ciertas justificaciones (por razén de
escala de los proyectos, por instalarse en nuevas localizaciones sin
infraestructura industrial, etc.); pero también pudo prolongarse des-
medidamente por las ineficiencias comunes al ritmo de inversiones
del Estado: falta de oportunidad en los recursos, altos costos de en-
deudamiento y financiamiento, eleccién de técnicas poco adecuadas
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Los faltantes nacionales de insumos bisicos e intermedios
debian cubrirse con crecientes importaciones que hicieron
mis grave un contexto de déficit comerciales y de cuenta co-
rriente ya de por si agudo. A partir de 1983 y hasta fines de
los afios ochenta se da un desfase mis pronunciado que an-
tes entre la petroquimica bisica y la secundaria al quedarse
truncados muchos proyectos de la primera, lo que motivaria
la bisqueda de soluciones que al mismo tiempo liberaran al
Gobierno del rol que ya no estaba en condiciones de asumir.

En este contexto, otros dos propdsitos gubernamentales
principales fueron ajustar los precios de los insumos petroqui-
micos acercindolos a los precios internacionales, y reducir la
proteccién a la produccidon petroquimica doméstica; éstos se
suman a los propositos anteriores de reducir la lista de los bi-
sicos de exclusividad de PEMEX, y liberarlo también de la res-
ponsabilidad de la intermediacion de los faltantes de basicos a
importarse.

En materia de precios de la petroquimica bisica, hasta
1983 no existia una politica de precios clara y de largo plazo,
con los consecuentes efectos negativos para la inversion en
secundaria y para la propia capitalizacion de PEMEX. Los pre-
cios internos de los bisicos han tenido un comportamiento va-
riable desde mediados de los setenta. A principios de esa dé-
cada los precios internos eran en varios casos superiores a los
internacionales. Entre 1977 y 1980, los precios se mantuvieron
casi constantes con lo que llegaron a ser considerablemente
inferiores a los internacionales. Todavia hasta 1981 la protec-
ci6én nominal implicita de la petroquimica bésica era muy des-
favorable a PEMEX, cuyos precios estaban alrededor de 63%
por debajo de los internacionales.? A finales de ese afio y
principalmente durante 1982 se registraron incrementos, pero
adn sin representar una politica coherente y global.19 Es a par-

al medio, contratistas poco experimentados, interrupciones prolon-
gadas, eic.

9. Véase el cuadro III.2 en Unger 1994b, p. 49.

10. SEMIP/SECOFI, 1986, p. 13-14.
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tir de 1983 que se comienza una politica de precios bisicos,
que toma como referencia el precio internacional de los mis-
mos. En esencia se cambiaron las reglas del reparto de la ren-
ta petrolera entre el Estado y los empresarios privados, bus-
cando hacer mias competitivos a ambos.

Los ajustes de precios de los basicos de mediados de los
ochenta en adelante cumplieron dos propositos: aumentar los
precios internos de los basicos estatales —que en el periodo
de alias inflaciones habian quedado por lo general rezaga-
dos—, pero sin perder la competitividad internacional de las
cadenas, que se vio favorecida por el efecto de las devalua-
ciones y deslizamientos de la moneda que compensaban los
aumentos en precios. Dicho de otra manera, el aumento de
precios petroquimicos bisicos ajustd cuentas internas tratando
de no afectar con el ajuste la competitividad externa.

A partir del ingreso de México al GATT en 1986, y sobre
todo después de 1989, los precios nacionales tienden a la ba-
ja al igual que los precios internacionales. Los precios de 1992
estin por debajo de los de 1985 con muy pocas excepcio-
nes.!! Toda vez que muchos de esos productos habian sido li-
berados de la lista de exclusivos de PEMEX y su importacion
se trasladoé a la industria privada, los precios nacionales de PE-
MEX se vieron obligados a competir con los internacionales
que iban a la baja.

El efecto sobre los precios de los petroquimicos secunda-
rios que producen empresas privadas ha sido sustancial, lo que
puede interpretarse en ¢l sentido de que éstas tenfan margenes
para absorber los aumentos de precios bisicos a la vez que re-
sistirian la competencia de importaciones por via de precios.
La renta petrolera en poder de la industria privada era muy
sustancial y prob6 que podia ajustarse, desmintiendo el argu-
mento de que no tenia capacidad de competir dado que no
contaban con poder de negociacidn, ni con la infraestructura,
ni con el disfrute de precios subsidiados de las grandes corpo-
raciones extranjeras organizadas con largas cadenas integradas.

11. Véase el cuadro IIL.3 en Unger 1994b, p.51.
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Los precios se alinean con los internacionales a partir de
1986.12 Para los afios siguientes, se mantienen en esa misma
tendencia. Algunos tienden a caer, otros aumentan poco, y s6-
lo unas cuantas excepciones se disparan con aumentos des-
proporcionados. L.os que reducen precios son principalmente
polimeros para fibras, resinas, hulequimicos y agentes ten-
soactivos. Intermedios y fibras quimicas aumentan poco des-
pués de 1988, y en todo caso son los farmoquimicos los Gni-
cos que se disparan a mis del doble.

También a partir de 1986, el gobierno delinea su inten-
cidén de reducir la participacidn de PEMEX en la petroquimica
bisica v se modifica el reglamento en materia de inversion ex-
tranjera para alentar la participacion del capital privado de ori-
gen nacional y extranjero. En 1986, 1989 y 1991 se dan a co-
nocer las reclasificaciones que convierten a 51 productos bi-
sicos en secundarios.!3 Con esto Pemex logra reducir su de-
pendencia de importaciones con el exterior, aunque transfi-
riéndole el problema a la industria petroquimica privada.

En la prictica reciente se han estado dando pasos firmes
en tres direcciones. El arancel promedio de 10% para impor-
taciones de petroquimicos que prevalecia antes del TLC se ha
mantenido en el acuerdo con Estados Unidos y Canada. De las
casi 2000 fracciones que identificamos como petroquimicas, el
72% mantiene tasa del 10 y otro 22% de las fracciones la man-

12. En efecto, los cilculos de proteccién efectiva de Ten Kate y
de Mateo (1989), muestran un ajuste muy ripido del nivel de pro-
teccion para la rama de resinas sintéticas y fibras artificiales a partir
del primer trimestre de 1986, en que los porcentajes de proteccion
se estabilizardn sin exceder del rango + 20%.

13. La industria petroquimica basica pasé de 70 a 34 productos
en 1986 y a 20 en 1989. Ello representé para la petroquimica secun-
daria un incremento de 15 a 55 productos en 1986 y a 66 en 1989.
Esta tltima reclasificacion se acerca mis a la clasificacion internacio-
nal, facilitando el anilisis comparativo entre paises. En junio de 1991
se liberé un producto biasico mis y recientemente en agosto del 92,
con las negociaciones del TLC, se liberaron otros once dejando pa-
ra la exclusividad de PEMEX sélo ocho productos.
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tuvo del 15% (cuadro 1). La firma del TLC no traerd mayores
efectos arancelarios para la mayoria de las empresas del sec-
tor dado que el plazo para eliminar los aranceles seri relati-
vamente largo, en virtud de que los precios internacionales
han estado muy deprimidos.14

Otras son acciones de empresas. Algunas de las principa-
les empresas han celebrado recientemente asociaciones con
PEMEX a efectos de fortalecer las cadenas con PEMEX abaste-
ciéndolas con insumos competitivos, como veremos adelante
(casos de Celanese, Cydsa, Idesa). Y también la mayoria de
ellas han tomado acciones para solucionar problemas debidos
a insuficiencias de la infraestructura de transporte.

Uno de los principales resultados de las medidas hasta
ahora adoptadas es que la competitividad internacional no ha
sufrido tanto como podria haberse temido en un principio.
Los precios internacionales de los petroquimicos de PEMEX
todavia son generalmente favorables, en comparacion a los
de, por ejemplo, Estados Unidos, Japon y Alemania. La venta-
ja de precios competitivos es mayor en el benceno y el polie-
tileno de alta densidad, aunque también el estireno y el polie-
tileno de baja densidad son muy competitivos; y también son
competitivos el metanol, ortoxileno, paraxileno y, en menor
grado el butadieno.15

Muy similar comportamiento siguen los precios de empre-
sas privadas de la petroquimica secundaria. De 1988 a 1991 se
dan amplios margenes competitivos en glicoles etilénicos vy fi-
bras acrilicas; también en 1991 es el caso de fibras poliéster,

14. La mayoria de los petroquimicos secundarios que manten-
drian aranceles a la entrada en vigor del TLC los conservarin por los
siguientes 10 afios (Mattar 1994, p. 262-3).

15. Véase cuadro II1.7 en Unger 1994b, p. 56. Para algunos de
estos productos como el metanol y el etileno, se ha estimado desde
hace afios que a la larga México estaria entre los productores mas
eficientes, a la par o mejor que los del Golfo Pérsico. El argumento
general puede verse en Teece 1991, p. 151. También véase cifras
comparativas de precios en el cuadro IV.5 en Unger 1990, p. 119, y
algunos precios ajustados a junio 1993 en Mattar 1994, p. 266.
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PVC vy el hule estireno butadieno o SBR. Dos productos que
tienden a ser menos competitivos son la acetona (particular-
mente en desventaja con Alemania) y el poliestireno (en des-
ventaja con Estados Unidos).16

Aunque los resultados del ajuste sobre las empresas toda-
via son inciertos y muy preliminares, lo cierto es que no hay
duda de que la direccién apuntada no se cambiard. Hay cier-
tas seriales de comportamiento de los agregados del sector
que sugieren avances en la reestructuracion del mismo, obser-
viandose importantes recuperaciones en la produccién y las
exportaciones de algunos rubros. Asimismo muchas empresas
han tenido que complementar produccién con importaciones
y adaptarse a las nuevas condiciones que exigen mayor cali-
dad con precios mis altos de sus insumos badsicos. También es
evidente un aumento en las importaciones de otros productos,
particularmente entre los finales, como se verd poco mis ade-
lante. El saldo neto de la reestructuracion es todavia impreci-
50, y requiere de anilisis mucho mis afinados al nivel de los
productos y empresas especificas.

Por lo pronto, la competencia del extranjero ha dictado
los términos de la supervivencia a las empresas mexicanas,
consolidindose aun mis el oligopolio nacional en los tramos
maduros de la industria con menos participantes y con meno-
res margenes de utilidad cada uno como veremos mis adelan-
te. No obstante, los resultados no son uniformes y precisan de
matizarse. Algunos grupos industriales han salido mejor libra-
dos que otros, pudiendo ello deberse tanto al mérito de sus
propias estrategias como a efectos fortuitos de la evoluciéon
del sector o de los productos en que estin posicionados.

I1I. DESEMPENO DE LA INDUSTRIA PETROQUIMICA

El desempefio de la industria petroquimica resultd mode-
rado durante los afios posteriores a 1982, tanto en lo que res-

16. Véase cuadro 111.8 en Unger 1994b, p. 58.
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pecta a ritmos de produccién y comercio, como en la amplia-
cidon de capacidad productiva por via de nueva inversion. Las
incertidumbres de una década marcada por altas tasas de in-
flacién, el freno a la expansion del sector piblico que redujo
inversiones en la petroquimica bisica, la apertura a las impor-
taciones, y el desfase entre inversiones comprometidas en
condiciones cambiantes tanto externa como internamente, to-
do desembocé en un clima poco favorable a la nueva inver-
sion industrial,

La recuperacién en algunos productos petroquimicos se
debid principalmente a la capacidad para compensar la caida
interna mediante exportaciones. A fin de cuentas la década
post-82 parecia apuntar hacia un saldo positivo en el reorde-
namiento de las relaciones comerciales del sector con el exte-
rior. Sin embargo, queda aun por verse hacia el futuro el efec-
to ciclico del freno a las nuevas inversiones que, como anali-
zaremos mas adelante, se han visto muy disminuidas después
de 1991.

Durante los afios posteriores a 1980 el crecimiento de la
produccion del sector fue moderado pero paulatino, hasta ter-
minar contrayéndose ligeramente en 1992 y 1993. Una pers-
pectiva mis minuciosa revela tres etapas marcadamente dife-
rentes: la primera de 1980 a 1983, en que el crecimiento de la
produccién petroquimica fue tan alto que la participacion del
sector en el PBI nacional aumentd de 2,0 a 2,7% (véase Unger
1994b, p. 63); la segunda entre 1983 y 1990 en que esa parti-
cipacion se mantiene en niveles cercanos entre 2,6 y 2,8%
(ibid.) al crecer el sector a un ritmo moderado y similar al del
resto de la economia; y la tercera de 1991 en adelante en que
se contrae el volumen de produccién petroquimica en 1,3 mi-
llones de toneladas (véanse cuadros 2 y 3), periodo durante el
cual la produccién interna acomparié lo que se ha visto como
un ciclo declinante en la demanda internacional hasta 1994,

No obstante las tendencias generales apuntadas, el anili-
sis por tipo de productos y el seguimiento mis individualiza-
do por empresas, muestra evoluciones diferentes. Ello se de-
be a la conjugacién de varios factores entre los que destaca el
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tipo de producto, las estrategias seguidas por las empresas, y
sobre todo el impacto de la apertura tanto por la mayor com-
petencia internacional en el mercado doméstico, como por la
que enfrentan nuestras exportaciones en los mercados inter-
nacionales.

En los mercados de exportacidn tiende a aparecer exceso
de oferta sobre la demanda, como suele ocurrir en la parte de-
clinante de cada ciclo, por lo que los precios de exportacion
tendieron a la baja. La apertura a importaciones también ha
presionado los precios internos hacia mayor cercania con los
internacionales. En tales condiciones, no es de extrafiar que el
notable aumento que se observd de los volimenes/toneladas
producidas no se tradujera en aumentos proporcionales del
valor de la produccidn, que se quedd en ritmos de crecimien-
to mis bien modestos a la par del resto de la economia.

Los aumentos de volumen/toneladas producidas fueron
consecuencia natural de la maduracién de inversiones com-
prometidas que, sobretodo con anterioridad a 1982, se lleva-
ron a cabo en circunstancias relativamente optimistas. Era di-
ficil anticipar la sobreoferta mundial que aparecidé desde co-
mienzos de la década. En estas condiciones sdlo quedo el ca-
mino de colocar mis toneladas a precios menores.

El efecto en precios unitarios difiere entre productos. Asi,
es muy agudo el contraste entre lo que aportan al tonelaje y
al valor de lo producido los distintos tipos de productos. En
1993, los bisicos representan el 47,9% del volumen de pro-
duccién, los intermedios el 21,1% y los finales el 31% (cuadro
4), en tanto que en el valor de la produccién las aportaciones
se invierten al pasar los bisicos a representar 21,9%, los inter-
medios 32,4% vy los finales hasta 46%. Esto se explica natural-
mente por el mayor precio por tonelada que tienen los fina-
les, debido a su mayor contenido de valor agregado.l’ Entre

17. En caso de adoptarse en el cuadro 4 la definicién mas es-
tricta de finales de alto valor agregado, cambiando fertilizantes al
grupo de los basicos, las aportaciones se polarizan mas: los finales
aportan 16,2% del tonelaje y 41,1% del valor.
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los productos finales de mayor importancia en valor destacan
las resinas, las fibras sintéticas y las especialidades cuyas apor-
taciones en valor mds que duplican las de tonelaje (cuadro 4).

Las tendencias anteriores son resultado de la estrategia de
algunas empresas muy importantes que han buscado integrar-
se hacia los bienes finales, y en particular a especialidades no
muy diferenciadas. Otras empresas, a pesar de haber sentido
preferencia por esta estrategia, no pudieron seguirla debido a
las altas barreras de entrada en las especialidades mas sofisti-
cadas que son objeto de amplios mirgenes de diferenciacion
tecnolodgica. En esos casos, suele reconocerse en el medio de
las empresas que se trata de productos con una elevada com-
plejidad tecnolégica para los que serd dificil competir contra
las importaciones del primer mundo.

Las importaciones también aumentan y a la vez se reaco-
modan. A la par de darse un mayor consumo de basicos e in-
termedios nacionales, también se dan aumentos considerables
en las importaciones de bienes finales. Las toneladas importa-
das de petroquimicos se duplicaron entre 1980 y 1993 (cuadro
5), pero son las de bienes finales como especialidades, resi-
nas, fertilizantes y otros las que aumentan a gran ritmo hasta
representar 62,5% del tonelaje importado en 1993 (cuadro 6).
En valor, los mismos finales representaron 72,6% del total im-
portado (cuadro 7). Veamos cada grupo de productos por se-
parado.

En primer término, el aumento en el consumo de bisicos
de produccion nacional hasta 1991 se explica por el aumento
de la capacidad-instalada de PEMEX en sustitucién de algunos
productos importados (propileno, 6xido de etileno, acetalde-
hido, acrilonitrilo), lo que permitié materializar el consumo de
produccion propia.l® En 1992 y 1993 repunta un poco la par-
ticipacion de importaciones en el consumo aparente de bési-
cos, pero se queda ain en niveles moderados alrededor del

18. En las entrevistas las empresas reconocen que PEMEX ha ve-
nido consolidando su esfuerzo por abastecer a la petroquimica se-
cundaria privada con mas produccién propia.
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6% en toneladas y del 15% en valor (cuadros 8 y 9). El alto
consumo de bisicos de produccién nacional indica la mayor
integraciébn que se alcanza de la petroquimica bésica con la
secundaria.

La importaciéon de intermedios evoluciona a menor ritmo
que las otras, aunque en dos etapas de rasgos diferentes. La
primera hasta 1990 en que los volimenes de importacién se
mantienen cercanos a un mismo nivel de 500 mil toneladas
(excepciones bajas en 1982 y 1990, alta en 1985; cuadro 5), a
la vez que la importancia de las importaciones en el consumo
aparente cae considerablemente ante crecientes producciones
nacionales (coeficientes en 1980 de 26,1% y en 1989 de 13,7%;
cuadro 8). La segunda fase de 1991 a 1993 se da con coefi-
cientes estables entre 14 y 15% en tonelaje (y muy estables en
20% del valor), a pesar de aumentos sustanciales en las impor-
taciones, a la par de la produccién nacional (mismos cuadros).

Por otro lado, se presenta un disparo mayisculo de las
importaciones sobre el consumo de especialidades a partir de
1986 en que se mantenian en porcentajes entre 11-13% (cua-
dro 8), para situarse en proporciones mayores del 40% del to-
nelaje a partir de 1990 (y hasta del 60% en valor en 1993, Cua-
dro 9). En resinas, fibras y elastdmeros también se dan creci-
mientos de importaciones de alto valor muy significativos, al
igual que en fertilizantes para los Gltimos afios. Esta tendencia
a un mayor consumo de productos importados desplazando a
los productores nacionales de productos finales, presumible-
mente se ha acompafiado de un reacomodo del comercio in-
trafirma y de la produccién local que queda restringida a li-
neas muy especializadas de las empresas transnacionales que
predominan en esos productos (Rohm and Hass, Hoechst,
Basf y otros).

La contrapartida al aumento en las importaciones de pe-
troquimicos finales habia sido también un exitoso crecimiento
de las exportaciones de petroquimicos hasta los primeros afios
de la década de los noventa. Las tasas de crecimiento por afio
de las exportaciones en toneladas entre 1981 y 1990 fueron de
54% en productos finales, acompafiadas de 23,5% en interme-
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dios y 7,4% en bisicos. No obstante, a partir de 1991 se mo-
deraron los aumentos de exportaciones en todos los rubros
hasta registrar caidas sustanciales en 1993, las de basicos y fer-
tilizantes (cuadro 10).

El freno mis reciente de las exportaciones petroquimicas
en tonelaje se debe principalmente a la doble presidén que se
ejerce sobre las exportaciones de bisicos y fertilizantes, pues
por un lado se acercan al uso pleno de la capacidad de pro-
duccién instalada, y por otro se siente un tipo de cambio ca-
da vez mis sobrevaluado en mercados internacionales cada
vez mis saturados y estancados.

Asi y todo, el acelerado crecimiento de las exportaciones
de finales en aquellos afios se tradujo en que para 1993 pasa-
ron a representar 17% del tonelaje de petroquimicos exporta-
dos y mas de la mitad (el 51,1%) del valor exportadol? (cua-
dro 11). Los biasicos, por el contrario, representan 58,5% del
tonelaje pero solo 17,6% del valor exportado. Los “commodi-
ties” en particular, tanto entre basicos como en intermedios,
beneficiaron su competitividad considerablemente merced a
las devaluaciones de los ochenta que aumentaron la rentabili-
dad de las exportaciones, aunque en afos posteriores han ido
perdiendo esas ventajas y reducen su dinamismo frente a los
finales como las fibras, resinas y especialidades.

El coeficiente de exportaciones a producciéon también ha
aumentado en ese periodo, reflejando una mayor inclinacién
por los mercados de exportacion. El coeficiente calculado en
base a toneladas ha seguido creciendo después de 1990 hasta
porcentajes de 17% en 1993, aumento considerable dado que
se habia mantenido alrededor del 10% durante toda la década
de 1980 (cuadro 12). El mismo coeficiente en valor aumentd
todavia mis hasta alrededor de 22% desde 1990, equivalente
al doble del porcentaje de 1982, y se ha mantenido en ese ni-
vel por la influencia que ejercen las exportaciones de los fina-

19. Estos cilculos son en base a una definicién mas estricta de
finales “de alto valor agregado” que no incluyen a fertilizantes, que
se suman, para esta Gnica estimacin, a los bisicos.
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les (v particularmente las especialidades vy las fibras) en las ci-
fras (cuadro 13). Ambas tendencias indican un cambio cuali-
tativo en los productos de exportacién que cada vez aumen-
tan mas su valor por tonelada, reflejo natural del papel cre-
ciente que vienen desempenando las exportaciones de bienes
finales y de la pérdida respectiva de la exportacion de bisi-
cos. Posteriormente a 1986, los bienes finales aportan mis de
la mitad del valor exportado del sector.

El saldo final del balance comercial sigue muy de cerca a
la evolucion de los petroquimicos finales que a partir de 1989
se hacen otra vez deficitarios, con importaciones aproximada-
mente al doble de las exportaciones de finales. Basicos e in-
termedios tienen flujos comerciales equilibrados, los interme-
dios con tendencia a ser superavitarios. También las fibras
quimicas y los fertilizantes, entre los finales, tienden a supera-
vit moderados, pero en el total son las resinas y las especiali-
dades las que por todo el periodo condicionan los altos y cre-
cientes déficit comerciales (cuadro 14).

El agotamiento muy reciente del ritmo del crecimiento de
las exportaciones y de la produccion de la petroquimica es
consecuencia directa también de la modesta expansiéon de
nuevas inversiones y, por consiguiente, de acercarse al uso
pleno de la capacidad instalada. Ello supone un potencial
moderado para aprovechar en el futuro inmediato el nuevo
ciclo expansivo de la industria que se gesta desde fines de
1994.20

La inversidn en la industria petroquimica tuvo en la déca-
da reciente un comportamiento relativamente modesto y erra-
tico, comparado con lo que habia sido un periodo muy dina-
mico y sostenido hasta comienzos de los ochenta: en 1981 y

20. En opinién de algunos conocedores experimentados de la
industria, entre quienes B. Bucay me ha favorecido con sus reflexio-
nes, los ciclos de alza y baja en esta industria se extienden por co-
sa de 8 afios, dando lugar a reacomodos en la importancia de los ac-
tores segln sea su capacidad para aprovechar la fase inicial crecien-
te del ciclo.
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1982 se alcanzaron los mayores crecimientos en mucho tiem-
po.21 En cambio después de 1983 la inversion crecidé muy po-
co.22

La evidencia mis reveladora del modesto esfuerzo de am-
pliacién de la planta industrial estd en las cifras de capacidad
instalada. Dado el natural desfase de la maduracién de nueva
inversion (valor en pesos) en capacidad productiva, el tonela-
je de capacidad instalada siguid6 aumentando a buen ritmo
hasta 1984. A partir de entonces crece lentamente, alin consi-
derando la leve recuperacion entre 1988 y 1991, pues después
se queda estancada en niveles alrededor de 25 millones de to-
neladas (cuadro 15).

Lo dicho anteriormente pretende advertir que la inversion,
aunque debe ir por delante, ha sido poca y por ello la capa-
cidad instalada se acerca a uso pleno. Los afios posteriores a
1983 experimentaron poco crecimiento de la inversidn, aun
cuando la capacidad instalada fue madurando a mayor ritmo.
Las cifras de inversidn y capacidad son fundamentalmente
marcadas por la petroquimica bisica en poder de Pemex que,
hasta 1991, representaba 75% de la capacidad instalada total.23
En otros productos, el poco crecimiento revela programas de
inversion ineludibles por haber sido comprometidos con ante-
rioridad por las empresas, pero cuya ejecucion se hace al rit-
mo mas moderado posible. La inversidén privada en interme-
dios y finales continu6é a mejor ritmo entre 1986 y 1992 al
completarse algunos proyectos de importancia, pero esos pro-
yectos suponen una inversion por planta mucho menor que
las plantas de bisicos, por lo que la proporcion de PEMEX en

21. Tasas de crecimiento de la inversién acumulada de 15%
anual en esos dos afios. Véase cuadro IV.21 en Unger 1994b.

22. El célculo en precios constantes de la serie compatible 1980-
1988 indica que el valor del afo terminal equivale a s6lo 116,3% del
de 1982, segiin se consigné en cuadro 1V.20 de Unger 1994b. De
cualquier forma, el entorno de afios posteriores no fue propicio pa-
ra mayor inversién en la industria.

23. Véase cuadro IV.20 en Unger 1994b.
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la inversion de afos recientes aGn es mis de la mitad del to-
tal: 53,6 de 1991-1993 (cuadro 16).

Lo que aqui parece mis importante de notar es que el me-
nor ritmo de inversion se manifiesta en el inicio de la cadena
petroquimica, los bisicos, los que se sitGan en niveles de uso
pleno de la capacidad instalada ya desde los finales de la dé-
cada de los ochenta (98% en cuadro 1V.26 de Unger 1994b). En
el mismo sentido, es importante también destacar la anticipa-
cioén de afios con que se requiere echar a andar los proyectos
de la bisica (PEMEX) respecto de las otras (empresas priva-
das), lo que permite después la maduracion paulatina de otros
proyectos continuando la integracion de la cadena petroquimi-
ca. El comportamiento de la inversidn mis reciente, por el con-
trario, no garantiza condiciones similares para los préximos
afios en que se espera un nuevo ciclo de expansion de la de-
manda internacional de petroquimicos finales y derivados.

La inversién reciente de PEMEX se ha concentrado mis
que antes en completar algunos complejos de gran capacidad
tanto en bdsicos como en algunos intermedios.24 Es por ello
que solo en algunos productos intermedios se dieron aumen-
tos importantes de la capacidad instalada, tales como en ace-
taldehido, acrilonitrilo, glicoles etilénicos y 6xido de etileno.
Paia los dos primeros PEMEX entré en asociaciones novedo-
sas en que recibié ayuda financiera de dos grupos privados
para concluir los proyectos.?>

24. En aios anteriores habia privilegiado la expansién de etano
y etileno. En 1985 inicié operaciones en Nuevo Pemex, Tab. una
planta de etano con 778.000 t/a de capacidad y en 1990 otra planta
de etano de las mismas caracteristicas en Morelos Ver. En abril de
1989 entrd en operacion la planta de etileno del Complejo de More-
los con una capacidad de 500.000 t/a.

25. En diciembre de 1990 arrancé la planta de 150.000 tn/a de
acetaldehido del complejo de Morelos. Celanese ayudé con 15 mi-
llones de dodlares para que PEMEX terminara la planta, a cambio PE-
MEX pagaria con producto. Bajo el mismo esquema, la planta de
50.000 tn/a de acrilonitrilo en San Martin Texmelucan, Puebla, entré
en operacién en 1989 con la ayuda financiera de Cydsa.
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Aln considerando que la capacidad instalada tuvo ciertos
aumentos, es mis notorio el incremento en el uso de dicha ca-
pacidad, sobre todo para los productos bisicos e intermedios
que, como antes sefialiramos, alcanzaron desde 1990 coefi-
cientes cercanos a uso pleno de 98% y 84% respectivamente
(cuadro 1V.26 de Unger 1994b).

Es bien conocido que cada proyecto individual de petro-
quimica supone disponer muchos recursos y la inversion se
extiende por largos periodos. Los costos de inversién por pro-
yecto son elevados y presentan importantes efectos de escala,
lo que es aun mis determinante para la petroquimica bisica.
Por lo tanto la planeacién de cada proyecto debe ser muy cui-
dadosa y sujetarse a refinados cilculos de sensibilidad y liqui-
dez. Los intentos recientes de privatizacion de las plantas de
PEMEX han topado con obsticulos insalvables por las dificul-
tades financieras (de liquidez) de los grandes grupos privados
de la petroquimica, quienes serian los compradores naturales
de los complejos de Pemex puestos disponibles.26

No obstante los altibajos sufridos con el post-1982, es in-
negable que se han acumulado experiencias que podrin capi-
talizarse en el futuro. Las presiones de la competencia inter-
nacional se han traducido en ciertos principios de eficiencia
que probablemente consolidarin mejor la competitividad me-
xicana a largo plazo. La principal tendencia en ese sentido se
expresa, como veremos, en la integracién de fases al interior
de las empresas y de los grupos corporativos industriales que
reducen costos de transaccion, a la vez que se consolida la
ventaja competitiva mexicana a largo plazo en base a los pre-
cios de los petroquimicos bisicos nacionales que se mantie-
nen por debajo de los internacionales.

26. Paradéjicamente, hoy, que el escenario internacional de la
industria se torna favorable, las empresas no tienen liquidez, y me-
nos para adquirir los complejos en paquetes de varias plantas inte-
gradas. Cydsa, Desc, Alfa y Celanese, todas parecerian compartir la
opinién de un columnista: *“las empresas cruzan los dedos para que
el aterrizaje de los cambios a la ley petroquimica cristalice hasta
199G6” (E! Financiero, 2 de Mayo, 1995, p. 18).
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Queda por verse quienes logran aprovechar mejor la ex-
pansiéon de demanda que se espera con el nuevo ciclo inter-
nacional que apenas comienza.

IV. ESTRUCTURA INDUSTRIAL PETROQUIMICA.
PRINCIPALES PRODUCTOS Y EMPRESAS

La madurez que han alcanzado muchos productos petro-
quimicos en la evolucién tecnoldgica mundial ha dado lugar
desde comienzos de los 80 a una creciente incertidumbre res-
pecto del futuro de la organizacidn internacional de la indus-
tria petroquimica. Durante la dltima década ha sido premisa
comin de los analistas suponer que la ventaja competitiva ter-
minaria siendo de un reducido namero de productores bien
integrados a los recursos primarios.2’

Pocos afios han bastado para cambiar dristicamente aque-
llas expectativas. Algunos nuevos actores, pero sobre todo los
viejos lideres de siempre, han rejuvenecido y retomado el di-
namismo de la industria. En ese proceso se da una variada
combinacién de acciones que incluyen la aparicién de nuevas
aplicaciones de viejos productos, la posibilidad de diferenciar-
los via mejoras en su calidad o en sus caracteristicas técnicas,
la competitividad de productos por disminucién de costos pa-
ra los usuarios finales, etc.; asi como la intensa bisqueda de
procesos mis eficientes ahorradores de energia, agua, conta-
minantes, etc. Todo ello ha permitido mucho mis que la sim-
ple supervivencia de esta industria.?8

La industria petroquimica mexicana, al igual que la mun-

27. Véanse por ejemplo: Walsh, V. (1984), Bower, J. (1985) y
Teece, D. ( 1991).

28. La mayoria de los productores mexicanos no parecen estar
muy preocupados con su supervivencia futura, al contrario, estiman
ritmos de crecimiento de la demanda de sus productos sustanciales
y estables. La percepcidn de estar en la puerta de un nuevo ciclo ex-
pansivo para los siguientes 6-8 afios es mis o menos generalizada.
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dial, se caracteriza por una elevada concentracién de la pro-
duccidén en un nimero reducido de empresas. En México la
produccion de petroquimicos basicos estd reservada exclusi-
vamente a la nacidn, a través de Petroleos Mexicanos (PEMEX)
como antes se explicd. A partir de ahi, la estructura de la ofer-
ta de la petroquimica secundaria varia dependiendo del pro-
ducto de que se trate, pero en general, se percibe un alto gra-
do de concentracion, que es todavia mayor en los productos
mdis importantes.

La alta concentracion en muy pocas empresas petroquimi-
cas se constata en dos dimensiones de concentracidén que ha-
cen a esta industria muy peculiar. La usual, referida a concen-
tracion por nimero de empresas en la produccidén de cada
producto individual; o sea, los competidores al nivel de pro-
ductos similares que pueden considerarse sustitutos entre si.
La segunda es la del sector como un conjunto de cadenas in-_
tegradas, en tanto que las mismas empresas aparecen repelti-
damente a lo largo de las diversas fases de las cadenas pro-
ductivas en que se acostumbra agrupar a los productos/tra-
mos/procesos individuales. Esta segunda concepcion de la pe-
troquimica a través de cadenas verticalmente integradas da
una vision mis realista de la estructura competitiva moderna
de la industria.

A efectos de esclarecer la relacidon que hay entre los dis-
tintos tipos de productos petroquimicos y las empresas que
los producen hemos construido las cadenas productivas de los
54 productos mis importantes en produccion?? (cuadro 17).
En la primera columna se listan los productos que en la actua-
lidad son considerados bisicos v que son elaborados exclusi-
vamente por PEMEX;30 el resto de los productos son petroqui-

29. Estos 54 productos dan cuenta de 85% del volumen y 83%
del valor de la produccién total petroquimica. La causalidad que fi-
jamos entre los pasos de la cadena no significa que uno sea insumo
exclusivo del siguiente, o que el insumo en cuestion se destine a la
produccién de un sélo producto, sino que tomamos la aplicacién de
mayor importancia.

30. Segin la Gltima reclasificacion los 9 productos listados en la
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micos secundarios, que pueden ser fabricados por empresas
de capital privado nacional o extranjero, los que comprenden
insumos intermedios y bienes finales. Las columnas 2 y 3 lis-
tan los intermedios principales y la columna 4 los productos
finales de mayor importancia.

Al visualizar la cadena productiva, queda ain mis claro el
papel clave que PEMEX ha jugado para el desarrollo de la in-
dustria nacional. Al ser PEMEX el Gnico proveedor nacional de
los primeros eslabones de la cadena productiva, ha podido
definir precios, calidades, condiciones, disponibilidades de
producto y servicios técnicos ofrecidos, variables todas que in-
ciden con gran sensibilidad en la competitividad y calidad de
los productos que siguen en la cadena. Ese papel es mis de-
terminante en donde PEMEX ha centrado mis su desarrollo,
esto es, en las cadenas derivadas del gas natural y del etileno;
mientras que continda presentando déficit de abastecimiento
propio que se compensa con importaciones en las cadenas de
derivados del propileno, del butadieno y en la de aromiticos.

En la produccidon de petroquimicos intermedios la con-
centraciéon es también impresionante, en las dos dimensiones
de concentracién antes referidas. Un pufiado de s6lo 8 empre-
sas producen los 15 intermedios principales en que pueden
participar las industrias privadas (cuadro 18). Al menos una de
estas mismas 8 empresas principales estd presente en la pro-
duccién de cada uno de los intermedios, (58 productos en to-
tal con s6lo tres excepciones en que no participa alguna de
estas empresas); y son muy frecuentes (38 en 1991) los pro-
ductos de monopolio doméstico por un sélo productor (cua-
dro 19). En la produccién de intermedios es muy notoria la
presencia de los grandes grupos privados que adelante anali-
zaremos con mis detalle: Celanese, Cydsa, Alfa, Irsa e Idesa.3!

columna 1 y 10 productos mis, son reservados a la Nacién. Los 9
productos considerados representan 85% del volumen de la produc-
cién petroquimica bdsica.

31. Segun R. Gutiérrez, “al menos 22 de las compaiifas mas
grandes son controladas por 4 grupos privados (Celanese, Cydsa,
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En los petroquimicos finales la produccion es también
muy concentrada, aunque podemos apreciar un mayor nime-
ro de participantes que en intermedios (cuadro 20). Entre los
22 finales principales, hay 4 monopolios,32 en 11 productos
hay oligopolios concentrados en poder de 2 a 4 productores,
(6 casos de 2 productores, en 2 productos 3 productores, y en
3 de 4) y los 7 productos restantes son relativamente compe-
tidos pues los elaboran mas de 9 productores nacionales. En
la mayoria de estos productos también compiten contra im-
portaciones, por lo que la medida de concentracion referida a
productores no es tan indicativa del reparto del mercado co-
mo en otros productos. Los grupos industriales que mis ade-
lante analizaremos (Celanese, Cydsa, Alfa, Irsa, Polimeros e
Idesa) estan presentes también en la produccién de mis de la
mitad de los productos finales principales que se listan en ese
cuadro.

Los petroquimicos finales pueden seguir siendo agrupa-
dos como antes en 5 rubros: fertilizantes, resinas sintéticas, fi-
bras sintéticas, hules sintéticos y especialidades. Cada uno de
estos grupos tiene sus propias particularidades. Los mds con-
centrados entre los finales importantes son los fertilizantes, las
fibras sintéticas, los hules, algunas resinas (politilenos y PVC)
y algunas cuantas entre las especialidades (farmoquimicos y
plaguicidas).

En general, en la industria de especialidades podemos
apreciar un mayor grado de competencia, aunque es comin
que pocos productos representen la totalidad de la produc-
cion del tipo de especialidad de que se trate. La industria de
especialidades comprende una gran variedad de productos.
De aquellos producidos en México destacan en valor los ten-
soactivos, colorantes, aditivos para combustibles y lubricantes,
farmoquimicos, plaguicidas y plastificantes. Por otra parte,

Desc y Alfil) que representan 76% de la produccién del sector”.
(1991, p .359). Irsa es un subgrupo del grupo Desc.

32. Dos de ellos es PEMEX el monopolista y otro caso es Ferti-
mex, la paraestatal de fertilizantes, en urea.



256 Kurt Unger

existen un gran nimero de especialidades que no se produ-
cen en México, y con la apertura reciente, ha sido posible im-
portarlos tanto para consumo en México como para ser distri-
buidos en la regién. Aqui es también mayor la presencia de
empresas extranjeras, tanto en la produccién como en la dis-
tribucion de especialidades. En 1990 se import6 50% del valor
del consumo aparente del total de las especialidades y para
1993 se aumentd a 60,7% de ese valor (cuadro 9). Aditivos,
plaguicidas, colorantes, farmoquimicos, tensoactivos y sabori-
zantes son de las principales importaciones. Algunos de estos
mismos rubros presentan los coeficientes de exportacidén mis
altos de la industria de especialidades (véanse cilculos para
1990 en Unger 1994b, p. 104), que se manifiesta como el ru-
bro mis sujeto a la competencia internacional y al desarrollio
de nichos por especializacion.

La conclusion mis general de la evidencia de esta seccion
es una alta concentracién en la estructura industrial y comer-
cial de la petroquimica secundaria mexicana. La definicién de
las cadenas productivas también refuerza las medidas de con-
centracion, pues las grandes empresas tienden a integrarse ha-
cia las materias primas de la propia cadena. En ese contexto
de competencia predominantemente oligopdlica de la petro-
quimica secundaria, nos ocuparemos de dar cuenta de las es-
trategias competitivas puestas en aplicacion por las empresas
principales.

V. LOS GRUPOS PETROQUIMICOS MAS IMPORTANTES

La petroquimica secundaria, como ya vimos, se caracteri-
za como un oligopolio conformado por grandes grupos cor-
porativos con empresas en varias lineas de productos mis o
menos interrelacionados. Las consideraciones de estrategia
que detallaremos son para una muestra constituida por 6 de
estos grupos industriales que representan a mas de 40 empre-
sas productoras de toda la gama de petroquimicos secunda-
rios (cuadro 21). Estos grupos se cuentan entre los mas gran-
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des de la industria mexicana y son: Alfa, Celanese, Cydsa, ide-
sa, Irsa y Polimeros33

Los cuatro grupos mas grandes, Alfa, Celanese, Cydsa e Ir-
sa,34 estdn mis integrados que los otros ya que estidn presen-
tes en la producciéon de insumos intermedios desde los prime-
ros tramos de la cadena productiva y llegan hasta los bienes
petroquimicos finales (cuadro 23). Los otros dos grupos, 1de-
sa y Polimeros, son grupos industriales mis especializados en
tramos intermedios o finales de la cadena productiva.35

Para propositos descriptivos distinguiremos los grupos
petroquimicos importantes en dinimicos, moderados y cautos,
de acuerdo con su desempeiio econdémico, comercial y tecno-
loégico reciente, y de acuerdo también con las estrategias de
esa naturaleza seguidas por cada empresa. Obvio estd decirlo,
pero hay que subrayarlo, que dicha clasificacién supone gra-
dos de arbitrariedad de nuestra parte.

El desempefio de las firmas lo identificamos principal-
mente con las acciones y resultados principales obtenidos por
los grupos a lo largo de su vida de empresa, pero sobre todo
durante la Gltima década. Una dimensiéon importante del de-
sempeio consiste en relacionar el surgimiento y crecimiento
de las empresas con las distintas modalidades de integracion
y diversificacion productiva que han seguido. Consideramos
viable asociar mejores perspectivas de desempefio con un me-
jor posicionamiento de la empresa en la industria, lo que a su
vez estd en funcion de una mayor integracion de fases pro-
ductivas para hacer frente a las diversas etapas de los ciclos

33. Fl estudio de Mattar (1994) se centrdé también badsicamente
en estos grupos importantes. Mattar excluyé a Polimeros y a cambio
incluyé otros tres grupos: Primex, Pennwalt y Pyosa. Véase su cua-
dro IV.3.

34. Entre los cuatro daban empleo a mas de 30.000 personas en
1990, y a 31.600 en 1993. Véase cuadro 22.

35. Polimeros, de hecho, se concentra en productos finales de
poliestireno y PVC, y su tendencia de integracién es hacia adelante:
platos y vasos termoformados en base a estas resinas.
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expansivos-contractivos.36 Para el anilisis del desempefio se
particulariza en el seguimiento a variables relacionadas con
inversion, esfuerzo tecnoldgico, respuesta exportadora, grado
de control de los mercados y nivel de integracion productiva
de la propia empresa.

El comportamiento estratégico de cada empresa estd iden-
tificado con dos dimensiones, una, historica, en la cual se con-
templa la direccion en que se ha movido la integracion (antes
visto también en el andlisis del desempefio), y otra, de pers-
pectiva, en que se proyectan a futuro por la propia empresa
las variables también definidas para el desempeno. De nueva
cuenta, la perspectiva estratégica conlleva cierta arbitrariedad
en la manera como la clasificamos en cada empresa.

La propuesta para identificar a los grupos, se presenta re-
sumidamente como sigue:

Los grupos “dinimicos” son aquellos que tuvieron un de-
sempefio exitoso y un comportamiento estratégico relativa-
mente agresivo. Al evaluar las variables de desempeno y es-
trategia antes descritas, encontramos que las firmas que alcan-
zan esta categoria han sido Alfa, Celanese e Irsa. El Gltimo se
incluye como dindmico en base a sus esfuerzos, que creemos
que le abren opciones futuras, y a pesar de resultados recien-
tes poco satisfactorios en la basqueda de especialidades de al-
to riesgo.

Por el lado del desempeiio, los grupos dindmicos realiza-
ron una inversidén agresiva, un desarrollo tecnolégico orienta-
do en algunos casos a la innovacién —incurrieron en mayo-
res gastos en I&D—, tuvieron logros exportadores importan-
tes —su control doméstico es evidente en muchos mercados—
y estin confortablemente integrados dentro de la cadena pe-
troquimica. Su comportamiento estratégico estd orientado por
una clara direccion hacia mayor integracidon productiva, ya sea

36. Ello no obstante que en la etapa de impulso expansivo de
un ciclo podria desearse estar muy especializado en las actividades
o fases productivas mas dinamicas y promisorias. {Si éstas pudieran
anticiparse, la 16gica industrial seria pan comido!
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hacia adelante o hacia atris, a la vez que se abren selectiva-
mente a otras nuevas actividades no relacionadas con la pe-
troquimica (cuadro 21).

Los grupos “moderados” (calificativo que alcanza Gnica-
mente a Cydsa) son aquellos cuyo desempeno no fue muy
alentador pero si aceptable, y cuyo comportamiento estratégi-
co durante los Gltimos afios tendid a ser predominaniemente
defensivo (mismo cuadro).

Los grupos “cautos” (Idesa y Polimeros) son aquellos que,
en comparacion con los otros, tuvieron un desempeno menos
exitoso y su comportamiento estratégico tiende a ser estricta-
mente defensivo (mismo cuadro).

A continuacién se hace una descripcidon mas detallada de
la tipologia por grupos, con base en las variables especificas
para aproximar el desempefio y el comportamiento estratégi-
co de las empresas.

V1. ESTRATEGIAS COMPETITIVAS Y DE SUPERVIVENCIA

a) Integraciéon y diversificacién

La petroquimica secundaria se caracteriza como un oligo-
polio conformado por grupos corporativos que crecen hacia
nuevos negocios, casi siempre en ireas de actividad relacio-
nada, o bien que se fusionan con otras empresas para formar
holdings diversificados. En el contexto internacional la petro-
quimica mexicana se dedica principalmente a actividades de
produccién maduras, y sélo muy excepcionalmente a activida-
des que pueden considerarse en la frontera de la innovacion.
Esta situacién conduce naturalmente a privilegiar esfuerzos
para la integracion de las partes medias de las cadenas petro-
quimicas.

El grado de integracion, definido en base al nimero de
veces que participa una misma empresa dentro de la misma
cadena, identifica tres tipos de empresas: muy integradas, in-
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tegradas y especializadas.37 Este criterio se corresponde muy
bien con la tipificacion de los grupos en dindmicos, modera-
dos y cautos, respectivamente. En general hay patrones cla-
ros de integracion hacia adelante y hacia atris, pero los gru-
pos dindmicos logran mayores avances. Respecto de la direc-
cion de la integracion, es mds viable hacia adelante y en tra-
mos cercanos, pues hacia atris no pueden ni pretenden lle-
gar hasta la bdsica donde estd PEMEX. Por otra parte, la re-
clasificacion reciente de los bidsicos ha dejado, hasta ahora,
claros limites a cualquier proposito de integracidon completa
hacia atrds. En el futuro estd por verse si profundizan hacia
atrds mediante la adquisicion de los grandes complejos cuya
desincorporacién estd siendo puesta en consideraciéon por
PEMEX, aunque las barreras por monto de inversidon parecen
enormes.38

El surgimiento de los grupos, independientemente de su
dinamismo, es bastante diferente en lo que respecta a los pro-
ductos iniciales, aunque son muy similares en antigiiedad. De
hecho, el inicio determina en gran medida el caricter mono-
polico y de alianzas entre empresas que se van presentando
conforme crecen, y también la forma en que la integracion los
va acercando o consolidando en las cadenas de productos que
elaboran. Se trata de dos aspectos interrelacionados: por un
lado, el crecimiento de los grupos siguiendo la cadena petro-
quimica, y por otro, las oportunidades de compras y alianzas
0 asociaciones con otras empresas, que no siempre se enmar-
can en esta direccidn de integracion.

La mavyoria de los grupos han incursionado en nuevos ne-
gocios completamente ajenos a la cadena petroquimica, pero
predomina la tendencia integradora dentro de la cadena. Los
limites a la integracion hacia adelante estarin en los obstacu-

37. En Unger 1994b (cuadro V. 13) se detalla el calculo de pun-
tos de integracién que alcanza cada corporacién.

38. La respuesta empresarial hasta ahora ha sido muy tibia, co-
mo antes ilustribamos con la nota de El Financiero (2 de Mayo
1995, p. 18).
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los para desarrollar especialidades complejas,3 las cuales su-
ponen inversiones y plazos considerables para su desarrollo.40
El desarrollo tipico de estos grupos arrancod hace mis de
40 anos para los pioneros, que incluyen a los dindmicos (Al-
fa, Celancse e Irsa) y al grupo moderado (Cydsa). La edad me-
nor de entre 17 y 30 afios para los grupos cautos (Polimeros
e Idesa) revela su condicion de seguidores. La mayoria de los
grupos dindmicos se iniciaron en productos petroquimicos fi-
nales?! (Celanese y Cydsa con fibras e Irsa con pegamentos
naturales y sintéticos). Posteriormente esos grupos sc integran
hacia petroquimicos intermedios. En éstos se inician Alfa (ya
dentro de la petroquimica) e Idesa. Practicamente todos termi-
nan durante los afios ochenta en productos ubicados mis ade-
lante de los bienes finales petroquimicos, pero sobre todo los
grupos dindmicos y moderados: Cclanese con la tripa celuld-
sica para embutidos, Cydsa con suéteres y empaque, Alfa y
Cydsa con colchones, Irsa y Cydsa con laminaciones y tube-
rias pldsticas y Polimeros con vasos y platos desechables.42

39. Para algunos la estrategia de integracién vertical hacia las
especialidades aplicada durante los afios ochenta no dio buenos re-
sultados. Tal fue el caso muy ilustrativo de la linea de productos
plasticos para ¢l hogar que Irsa desarrollaba con licencia de Rubber-
maid. Al abrirse el mercado a las importaciones, este perdid interés
en continuar la licencia de Irsa, dando por terminada la relacién. En
ese caso, como en otros, se puso en evidencia que las especialida-
des requieren de un plazo mas largo para completar las curvas de
aprendizaje.

40. Para los casos de Irsa y Alfa los efectos son evidentes en
cuanto a requerir que otras actividades del corporativo “subsidien” a
las especialidades por un periodo considerable. En ambos casos los
efectos de corto plazo son negativos. Para Alfa los “subsidios” a la
seccion petroquimica provinieron de su divisién de acero basico y de
la ingenieria financiera. En tanto que para Irsa los “subsidios” a las
especialidades habian provenido del resto del cupo corporativo Desc.

41. La excepcidn es Alfa que inicia en el sector siderirgico con
la creacién de la empresa Hylsa. Para mayor detalle véase apéndice
sobre la evolucién de los grupos en Unger 1994b.

42. Véase Gltima columna del cuadro 23.
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En algunas empresas la integracién vertical se dirige hacia
adelante diversificando las aplicaciones finales.43 Asi por
ejemplo, en el caso de Cydsa, la orientacion es hacia las fibras
sintéticas y los plisticos, que ademis de contar con un merca-
do interno, le sirven de materia prima para avanzar hacia otras
aplicaciones no consideradas como petroquimicos (suéteres,
colchones, laminaciones, tuberia y conexiones pldsticas). Solo
la produccidén de colchones se encuentra integrada desde el
toluen diisocianato (petroquimico intermedio).44 También es
el caso de Polimeros, que inicia en los setenta con las resinas
de PVC y poliestireno y avanza en la cadena posteriormente
hacia los vasos y platos termoformados, como también en las
industrias del envase y el empaque. No obstante, los grupos
cautos (Idesa y Polimeros), en general, estin menos integra-
dos al concentrarse y especializarse en menos niveles dentro
de cada cadena, y estdn también menos diversificados hacia
otras cadenas. El caso mis modesto por su integraciéon es el
de Idesa que se encuentra muy especializada en algunos pe-
troquimicos intermedios y que sOlo avanza hacia una especia-
lidad, el diotil ftalato que es un plastificante.

Los grupos dindmicos (Celanese, Irsa y Alfa), aparecen co-
mo mis integrados a todo lo largo de la cadena productiva,
desde los intermedios hasta los petroquimicos finales, y en al-
gunos casos, hasta el producto final de consumo.

No obstante la integracidén casi completa que habian lo-
grado algunos grupos en el pasado, los resultados poco satis-
factorios obtenidos recientemente con la integracion hacia las
especialidades (caso de Irsa antes citado), hacen que su estra-
tegia a futuro se modifique consolidindose mas conservado-
ramente en aquellos negocios donde se consideran competiti-
vos. La apertura comercial en estos casos privilegia la eficien-
cia de mis corto plazo concentrindolos en algunos nichos es-

43. Esa estrategia hacia adelante es delicada porque implica
competir con sus clientes.

44. Aunque la toluendiamina, materia prima para producirlo, to-
davia se importa totalmente.
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pecializados, por sobre los proyectos de integraciéon que pue-
dan suponer maduraciones mas largas.45

Con el proposito de superar épocas dificiles la mayoria de
los grupos se orientaron también hacia negocios no relaciona-
dos directamente con el giro inicial. En el limite han llegado
a montar empresas consultoras financieras, fiscales y de pla-
neacién o “teneduria de acciones”, para aprovechar los exce-
dentes financieros obtenidos durante esos afios. También co-
mo negocios relativamente independientes o paralelos, se ha
dado la comercializaciéon de soluciones técnicas a problemas
ambientales originalmente desarrolladas para uso propio: Cyd-
sa con plantas de tratamiento de agua y el control biotecnolo-
gico de las emisiones y olores de azufre, e Irsa con la produc-
cién de petroquimicos biodegradables.

b) Competitividad y desempernio en los mercados

La evolucidén de la competitividad en la industria petro-
quimica mexicana ha determinado de cerca los resultados lo-
grados por las empresas.

Entre los casos analizados detectamos que hay muy dife-
rentes factores de competitividad que pueden explicar las di-
ferencias de desempeiio de las empresas. Los resultados de las
empresas estin enmarcados en dos etapas de crecimiento o
reordenamiento diferentes durante la década post-1983. La
primera muy recesiva de 1983 a 1986 y otra de 1987 a fines de
1994.

En el primer periodo, los grupos dindmicos (Alfa, Celane-
se e Irsa) y moderados (Cydsa), afrontaron con mds éxito que
los grupos cautos (Polimeros y con muchas dificultades Idesa)

45. En fechas muy recientes, Irsa por ejemplo, redisefa sus
dreas de vocacion tecnolbgica a efectos de aprovechar sus recursos
tecnolégicos, especializindose en productos o servicios de solucién
técnica “a la medida” (custom made) y dejando de lado el desarro-
lo de especialidades de lenta consolidacion.
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el ajuste recesivo. Este éxito relativo se explica en gran medi-
da por el aumento considerable de exportaciones, es decir,
por una capacidad de volcarse con mayor presencia hacia los
mercados internacionales. El segundo periodo, post-1987, co-
mienza a mostrar reacomodos mis madurados.

Al profundizar en la competitividad a nivel de productos
especificos es evidente que en la mayoria de ellos se trata de
muy pocos productores. En la prictica podriamos hablar de
muchos monopolios nacionales de producto (sobre todo en
los intermedios), aunque los comportamientos de convivencia
y acuerdos mutuos de no agresidn que practican las empresas
no reflejan reales poderes monopdlicos. Es también claro que
en un escenario de apertura se anticipaba una creciente com-
petencia externa, lo cual permite suponer que ha aumentado
su cohesion interna y las posibilidades de colusion.

La competencia internacional en la petroquimica se da en
condiciones de madurez avanzada para los bienes intermedios
y también para la mayoria de los finales. No obstante, algunas
actividades de produccién maduras se mantienen muy con-
centradas, bajo control de los lideres mundiales. Generalmen-
te son lineas de productos que no han abandonado porque to-
davia resultan rentables, ya sea por ganancias oligopodlicas de
variados origenes o bien porque ain hay margen para la dife-
renciacion en la aplicacién de los productos.

Por otra parte, existen también actividades muy difundi-
das, tipicamente productos de salida, que no ofrecen margen
de ventaja competitiva dado el limitado tamafio de la deman-
da y la existencia de otros productos sustitutos que se produ-
cen a costos mas bajos.

La competencia en productos maduros es generalmente
en base a precios, lo que obliga a buscar la integracion de las
cadenas productivas, de manera de replicar la estrategia de
precios de transferencia subsidiados al interior de cada con-
glomerado, tal como se practica por los grandes grupos lide-
res mundiales. 40

46. La evidencia de fortalezas y debilidades que muestra Mattar
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No obstante que hay excepciones,’ muy pocas activida-
des de produccion son realmente innovadoras en la industria.
La innovacion podria estar en las especialidades, pero ahi se
dan los mayores obsticulos para desarrollos propios; incluso
—segiin comenta un grupo dindmico— adn cuando se han
conseguido innovaciones importantes no han contado con las
condiciones de mercado u otro tipo para desarrollarlas. En
otros casos solo se mantiene el desarrollo a nivel nacional (ca-
so de una envoltura de Celanese)¥® o excepcionalmente (co-
mo Cydsa) pueden exportar tecnologia muy difundida a pai-
ses en desarrollo que son mercados abandonados por el lider
tecndlogo.

Para productos de mayor complejidad los factores mis re-
lacionados con un complicado patrdén de innovacion tecnolo-
gica, la experiencia, asi como las economias de escala y de al-
cance que favorecen a los grandes conglomerados transnacio-
nales, se han agrupado desfavorablemente hasta desembocar
en el relativo fracaso de algunas empresas domésticas, como
Alfa e Irsa, que intentaban desarrollar ciertas lineas de espe-
cialidad.

En virtud de la imposibilidad de legar hacia atrds hasta
los petroquimicos basicos exclusivos de PEMEX, se han toma-
do otras opciones estratégicas para aumentar la competitivi-
dad. Destaca entre ellas la asociacién por financiamiento con
PEMEX para completar proyectos truncados, comprometién-
dose éste a cambio a suministrar la materia prima preferente-
mente a la empresa financiadora (Cydsa y Alfa) e incluso es-

(1994, cuadro I11.14) es muy reveladora. Entre las fortalezas, las em-
presas destacan la disponibilidad de recursos naturales y materias
primas; entre las debilidades una insuficiente integracién vertical.

47. Véase apartado de desarrollo tecnolégico que sigue.

48. En su linea Celpack se encuentra el “casing” que es una tri-
pa de celulosa regenerada para los embutidos. En opinidén de Cela-
nese estan entre los tres productores mas importantes (por la cali-
dad del producto) a nivel mundial, lo que refleja su potencial ven-
taja competitiva ya que ain no lo exportan.
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tableciendo el pago del crédito por PEMEX con producto (Ce-

lanese recibe acetaldehido en pago y Cydsa acrilonotrilo?).

En el mismo sentido se presenta una presién doble hacia PE-

MEX para que se convierta en una empresa mis competitiva,

tanto por parte de las empresas de la petroquimica secunda-

ria que son sus clientes, como por la misma presidon competi-
tiva de importaciones que traen la apertura y la liberalizacién.

A continuacién ofrecemos un listado que resume los fac-

tores principales que sirven para explicar las diferencias en los

resultados obtenidos por las empresas. Estos factores se rela-
cionan tanto con aspectos de la demanda como de la oferta
de los productos de esas empresas.

a) Desde el lado de la demanda. La recuperacién de ventas
de las empresas, que alcanzo tanto a los grupos dindmi-
cos como a los otros, se explica por una variedad de fac-
tores tales como:

a.l. Escasez internacional provocada por accidentes o
eventos no previstos, como la guerra del Golfo Pérsi-
co durante 1989. Las fibras acrilicas basadas en acri-
lonitrilo de PEMEX, por ejemplo, crecieron sus expor-
taciones en respuesta a la caida de 20% de la oferta
del Golfo Pérsico.59 También crecieron por la misma
causa las exportaciones mexicanas de otros produc-
tos, como el PVC.51

a.2. Nichos de exportacion relativamente limitados que se
benefician con el Sistema Generalizado de Preferen-
cias (SGP) de los Estados Unidos de América. Otros
nichos son mercados que el lider mundial abandona,
al avanzar en otras cadenas productivas en donde ob-

49. Alfa intenta la misma estrategia en el caso del paraxileno.
Esperan que en 1995 le aprueben a PEMEX su proyecto conjunto
con ellos sobre aromiticos, que incluye la produccién de paraxile-
no.

50. Esto beneficio a Alfa, Celanese y Cydsa que producen fibras
acrilicas.

51. En este caso se beneficiaron los productores que lo expor-
tan como Cydsa-Policyd y Polimeros.
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tiene mejores ventajas competitivas. Los clientes que
no pueden seguir al lider (por el alto costo de la re-
conversidén del proceso o de la planta) son general-
mente los menos importantes y es el mercado que
queda para ser “aprovechado” como nicho.52 Este
aprovechamiento se da principalmente por los grupos
dindmicos que son los que tienen una mayor presen-
cia en los mercados internacionales.

a.3. La cercania a ciertos clientes que compran apurados,
y también, en la exportacidon de “commodities”, la
cercania a clientes de Estados Unidos que minimizan
inventarios.

a.4. La importancia de las modas: el raydn y la terlenka re-
gresan a la popularidad en las prendas de vestir. Fac-
tores ambientales como el clima también ayudan,
pues cuando aumenta ¢l frio en Europa, aumenta la
demanda de fibras acrilicas. Estas ademdas son impul-
sadas por la moda (acetato y rayén). De ello se han
beneficiado los grupos dindmicos (Alfa y Celanese) y
también Cydsa.

a.5. Nuevas lineas de productos surgidos por preocupa-
ciones ambientales, tales como plantas de tratamien-
to de agua y soluciones o aplicaciones de la biotec-
nologia para eliminar olores, obteniendo ademas sub-
productos.>3

b) En la oferta también pueden originarse diferenciales de
competitividad. Hay empresas que muestran competitivi-

dad de costos o ventajas tecnoldgicas basadas en uno o

varios factores de los siguientes:

b.1. Ventajas de integracion hacia atrds que ha sido desa-
rrollada por los grupos de mis edad (Celanese, Irsa y

52 Es el caso de Alfa-Petrocel/Temex con su producto DMT que
abandoné el lider mundial Hércules. Este también es el socio tecnd-
logo de Alfa.

53. Véase en la siguiente seccidén la referencia al “biocyd” y a
plantas de tratamiento de agua.
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Cydsa). Un ejemplo tipico es la integracidon de colcho-
nes y espuma de poliuretano con su materia prima el
toluendiisocianato. Otras ventajas son por la integra-
cion hacia adelante. Ejemplos: suéteres a partir de las
fibras sintéticas y también las plantas de tratamiento
de agua. Algunas de estas ventajas dejaron de serlo al
intensificarse la liberacién de importaciones a finales
de los ochenta. Este resultado evidencia que la inte-
gracion vertical hacia adelante puede ser la mejor es-
trategia en mercados monopdlicos, pero cuando se
incursiona en mercados oligopdlicos mas competidos
(como es ¢l caso del mercado internacional), deja de
serlo si no se mantiene competitividad en toda la ca-
dena productiva.>4

Ventajas tecnoldgicas, por lo general obtenidas de
asociaciones exitosas. Para los grupos dinimicos las
asociaciones de éxito serian las siguientes: Alfa en Pe-
trocel-Temex para materia prima de fibras poliéster
con Hércules y Amoco Chemical;35 en Fibras Quimi-
cas para fibras nylon y poliéster con Akzo; en Polio-
les para los uretanos, materia prima de poliéster, po-
liestireno y especialidades con Basf y en Indelpro pa-
ra el polipropileno y resinas con Himont. Celanese
tendrd mayores ventajas en el futuro por su reciente
asociacién con Hoechst. Irsa hace lo mismo con Mon-
santo desde hace varias décadas.

Para los grupos moderados (Cydsa) en PVC por aso-
ciaciéon en 1971 con BFGoodrich36 y Polimeros con
Atochem; en el toluen diisocianato por tecnologia de

54. Los grupos dindmicos y moderados que estdn mis integra-
dos verticalmente han tenido una mayor presién competitiva con la
apertura, y aquellos mas ligados a las especialidades han enfrentado
serios fracasos con algunos de sus productos.

55. Aunque a partir de 1988 dejaron de licenciarla porque pu-
dieron asimilar la tecnologia.

56. Hasta 1988 fue su socio tecndlogo, y en ese afio Cydsa ad-
quirié 100% de las acciones de la empresa.
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Bayer; Cydsa-Crysel en fibras, antes con Rhone Pou-
lenc y ahora con Mitsubishi; Cydsa en Poliroyal con
la empresa Royal Plastic of Canada, que aporta el
know-how para producir perfiles de ventana de
PVC;57 en Masterpack para su linea de empaque y en-
vases con British Cellophane y Milprint; en Novaquim
hasta 1988, en hulequimicos, anilina y antioxidantes
con Uniroyal, y en Quimicobisico en gases refrige-
rantes, propelentes y espumantes con Allied Signal.
Los grupos cautos son menos activos en este sentido.
Polimeros se ha asociado con Atochem y hasta fines
de los ochenta sostuvo relacion con Hoechst,

b.3. Ventaja en costos por la compra de plantas usadas o
parte del equipo a muy bajo precio, usualmente en li-
neas de productos maduros que los productores ori-
ginales abandonan.58 Este tipo de oportunidades ge-
neralmente las aprovechan los grupos dindmicos que
estdn en esas lineas de productos.

b.4. Ventaja competitiva por participar e¢n mercados de
productos maduros que van de salida, pero que en-
tretanto y por un cierto plazo, se mantienen con po-
cos productores a nivel mundial 59

b.5. Ventajas por la politica de reparto de “negocios” o
mercados internos entre los grupos privados, que
ocurre sobre todo con los dindmicos. Es notoria la
distribucién de los productos intermedios que se da
entre esos grupos. Celanese, Alfa e Irsa producen un
nimero considerable de productos en exclusiva y los
demais grupos tienen, por lo general, al menos un

57. El mercado que se busca es el de EUA. La planta esta en Me-
xicali, Baja California, para tencr ventajas al vender en California,
EUA. Empezd a producir en noviembre de 1991.

58. Fue el caso de Alfa al dejar Hércules de producir DMT. Las
compras incluyeron las plantas de Holanda (mercado mediterrineo)
y de EUA (mercado de Holanda, Italia y Paris).

59. Es el caso de Alfa con el DMT y PTA y el caso de Cydsa con
el toluen diisocianato.
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producto en condiciones de monopolio nacional .60
Otro ejemplo de esta reparticién entre familiares es
Cydsa, que dej6 el poliéster a otro de los grandes gru-
pos corporativos de Monterrey, Akra-Alfa.
¢) Hay también otros factores de rentabilidad que no estin

necesariamente relacionados con la competitividad indus-
trial. Tal es el caso de los excelentes negocios financieros
que algunos grupos hicicron con el financiamiento para
su deuda externa con Ficorca (Banco de México). Nego-
cios de este tipo los hicieron sobre todo los grupos dini-
micos y moderados que son mis grandes: Celanese, Alfa
e Irsa y Cydsa. Estos grupos también aprovecharon los
apoyos fiscales por establecerse en los complejos petro-
quimicos v en corredores industriales. También pudo ser
el caso de exportadoras, incluidas las cautas, que se be-
neficiaron con las macrodevaluaciones (caso Polime-
ros)®1, ain cuando estos beneficios son generalmente
temporales.

Los beneficios por movimientos en el tipo de cambio y las
ganancias financieras de la primera mitad de los 80, pueden
haberse visto contrarrestados desde finales de 1987 por efec-
tos del Pacto nacional para controlar la inflacién. Algunos gru-
pos (como Polimeros) no se vieron afectados, debido a que
pudieron continuar trasladando a sus clientes el aumento de
costos en los precios de sus bienes finales no controlados. Pe-
ro en otros grupos en cambio (Cydsa e Irsa) se ven tales efec-
tos por los dos lados, el aumento de costos (por ajuste en pre-
cios de materias primas de PEMEX y de otros bienes o servi-
cios puablicos) y el control de precios en la venta de sus pro-

60. Véase los cuadros de participantes en las cadenas productivas.

61. En 1986 Polimeros comprd a Irsa la planta de PVC, y en 8
meses recuperd su inversion gracias al beneficio otorgado por las
macrodevaluaciones. También se dieron otros factores: se consiguid
a buen precio, el precio del PVC se ajustaba al ritmo de la inflacion
(5% mensual), vy el precio de las materias primas seguia siendo sub-
sidiado.
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ductos, lo que les reditia menor utilidad de operacién aian ha-
biendo crecido las ventas.

Los beneficios por movimiento del tipo de cambio fueron
temporales, dependiendo del momento en que se dieron los
ajustes en cada empresa. Al inicio de la década con las gran-
des devaluaciones, se generd ventaja competitiva para mu-
chos. Después, la cada vez menor subvaluacién del peso por
la disminuéion en los precios de exportaciéon (en términos rea-
les) ha ido retirando Ia ventaja inicial hasta convertir el efecto
en negativo, sobre todo a partir de 1988. Este efecto pudo su-
marse, para unas empresas mis que para otras, a otros como
la caida en los precios internacionales y el aumento en costos
directos que se han ido alineando con los internacionales (de
energia ¢ insumos).

Finalmente, se dicron también algunas respuestas de es-
trategia en otros terrenos no asociados a la actividad petroqui-
mica de las empresas. En esos casos suelen darse economias
de alcance, relacionadas con los recursos de comercializacion
y administracién de los grandes corporativos que nos ocupan.
Tales actividades que no se relacionan directamente con el gi-
ro de la empresa se ejemplifican con Cydsa en la distribucién
en México de las computadoras Apple. Esta tendencia comer-
cializadora, que también vimos en otras empresas, la instru-
mentan mediante competencia no s6lo en precios sino tam-
bién a través de sistemas modernos de comercializacion liga-
dos con la distribucién y con los adelantos tecnoldgicos en las
comunicaciones (es el caso del sistema de telemarking im-
plantado por Idesa).

En suma, el efecto neto de tantos movimientos es un tan-
to caprichoso y puede tener fundamento o no en cambios de
productividad o competitividad, a pesar de que de esta mane-
ra algunas de las empresas exitosas hacen la defensa de sus
logros. La ponderacion del éxito de las empresas es necesaria
para no caer en falsas expectativas. En muchas de ellas adver-
timos el descuido relativo a la inversién en capacidades tec-
noldgicas de largo plazo, por lo que el éxito futuro puede ser
mis corto de lo que se piensan.
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VII. ;ESTRATEGIA TECNOLOGICA
O ADECUACIONES PRAGMATICAS?

La tecnologia es un factor con alto valor estratégico que
puede influir en gran medida en la posicidon competitiva de las
empresas. En tal sentido vale reconocer las muy recientes
aportaciones teorico-empiricas acerca de las determinantes
tecnologicas y econdmicas de la innovacidn, elementos que se
han venido proponiendo desde los campos de teoria de las
firmas, el comercio y la innovacion tecnolégica. No es este el
espacio indicado para hacer una revision exhaustiva de estos
desarrollos,52 pero si deseamos traer aqui los elementos de
una de entre ellas que resulta muy relevante al proposito que
nos anima: la teoria de la competitividad tecnolégica (techno-
logical competence) de Cantwell (1991). Esa teoria parte de
considerar la tecnologia y la innovacién tecnolbdgica como ac-
ciones ticitas y especificas a contextos sectoriales y de empre-
sa determinados. La competitividad tecnoldgica es definida en
funcidn de seis propiedades del cambio tecnoldgico, a saber:
1) la propiedad del cambio tecnologico de ser acumulativo;
2) depende de la existencia de oportunidad o viabilidad téc-

nica y es predominantemente gradual o incremental;

3) presenta caracteristicas muy diferenciadas entre empresas

y localizaciones;

4) el cambio tecnoldgico es un proceso irreversible y depen-
diente de una senda o trayectoria prefijada;

5) se presenta en el contexto de actividades tecnoldgicas in-
terrelacionadas, sean por empresa o por actividad, en que
se generan externalidades para todas en el “network”;

62. Destacaria en todo caso, algunas referencias poco conocidas
todavia en nuestro medio acerca de los sistemas nacionales de inno-
vacién (Freeman 1988, Lundvall 1992, Nelson 1992); y las que ana-
lizan los efectos dindmicos de competitividad y desarrollo tecnolégi-
co asociados a la inversién extranjera, particularmente algunas pro-
puestas con la 6ptica canadiense muy sugerentes para paises como
México (Harris 1991 y Bernstein 1991).
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6) la direccion de la innovacién la marcan el sentido de
oportunidad y de ser susceptible de apropiacién.

En principio, es claro que el papel de la tecnologia es mas
determinante en las actividades industriales que aun gozan de
potencial para realizar innovaciones, esto es, donde la “opor-
tunidad” es mayor.%3 También es generalmente aceptado que
es mayor la importancia comercial y competitiva que se reco-
noce a las innovaciones de productos, que a las de procesos.
Las empresas mexicanas se dedican principalmente a activida-
des dominadas por la tecnologia de procesos.

Esto se relaciona desde luego con el hecho de que las ac-
tividades de produccion de la industria mexicana estan princi-
palmente ubicadas en productos y procesos maduros muy di-
fundidos a nivel internacional. Ello no impide mercados muy
concentrados a nivel nacional, por lo que las empresas orien-
tan el cambio técnico prioritariamente hacia el mejoramiento
de la eficiencia de los procesos de produccién, y sdlo en ca-
sos excepcionales al desarrollo de nuevos productos. Esta es
la situacion generalizable para todas las empresas de la petro-
quimica entrevistadas en el pasado.

No obstante la muy modesta vocacién innovativa de los
grupos petroquimicos mexicanos en general, hay todavia dife-
rencias importantes entre las empresas en cuanto a la importan-
cia que le atribuyen al desarrollo o mejoramiento tecnoldgico.
Los grupos dinimicos (Alfa, Celanese e Irsa) se han caracteriza-
do por dedicar mis atencién a los aspectos tecnoldgicos. La
ponderacion cuantitativa de actividades tecnoldgicas, de capa-
citacioén y de la calidad tecnologica asociada a los productos de
cada empresa, arrojo resultados sistemiticamente mejores para
los grupos dinimicos, los que superan a Cydsa claramente en
cada uno de los aspectos en cuestion, y por muy alto margen a

63. Las determinantes segunda y sexta del listado de Cantwell
arriba citadas. En la visiébn resumida por Patel y Pavitt (1991), la
oportunidad tecnolégica, junto con la viabilidad de apropiacién de
las innovaciones (appropiability), son las dos principales determi-
nantes de la diferencia entre sectores y empresas.
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los grupos cautos (véase cuadro V.15 en Unger 1994b, p. 116-
7). Las diferencias son significativas, atn a pesar del refuerzo
negativo al abandono tecnoldgico que resulta de exponerlos a
la competencia externa indiscriminada en todas las ireas de
produccidn, incluidas las de tecnologia mis avanzada que po-
drian justificar cierta proteccion temporal y estratégica.

Son los grupos dindmicos los que realizan mayores esfuer-
zos de innovacion o mejora de procesos (y en algin grado de
productos), invierten mas formal y agresivamente en I&D, y lle-
van a cabo actividades sustantivas para elevar la capacitacién
de sus empleados mediante cursos especializados y similares.
También son los que cuentan con un mayor nimero plantas pi-
loto v hacen esfuerzos importantes por mantener o elevar el
control de calidad® de sus productos por medio de técnicas
que estdn a la vanguardia a nivel internacional como son las de
Calidad Total y de Mejora Continua. Finalmente, tienen en sus
“joint ventures” el respaldo de socios tecndlogos extranjeros li-
deres a nivel mundial en sus respectivas especialidades.®5

Las prioridades de la atencién tecnoldgica se centran en
los procesos de produccion. Mis especificamente se listan el
aumento en el uso de la capacidad instalada para todos los
grupos, la disminucidn de desperdicios (Cydsa y Celanese), la
eficiencia convertidora en el consumo de materias primas (Ce-
lanese, Irsa, Alfa e Idesa), y la basqueda de rutas mis cortas
en las cadenas productivas (Alfa e Idesa).

En el rubro de los insumos, la orientacion del cambio téc-
nico esid dirigida principalmente al ahorro y la eficiencia en
el manejo de insumos, ya sea por la dificultad de integrarse
hacia atrds, o bien por los efectos indirectos derivados de las
exigencias para cumplir con las normas ambientales (caso de

64. En esto Cydsa es tan activo como los otros. Esta empresa lo-
gré el Premio Nacional de Calidad en 1990.

65. Aunque esta caraclerizacion es vélida para todas las empre-
sas (excepto Idesa), el grado de importancia en la relacién (definido
por la calidad tecnolégica y de liderazgo de los socios extranjeros),
es mayor para los grupos dinamicos que para los cautos (Polimeros).
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Celanese en los dmbitos de tratamiento de aguas, emisiones
gaseosas y residuos so6lidos). En este terreno existen orienta-
ciones diferenciadas dependiendo de la eficiencia en el sumi-
nistro de PEMEX para algunos productos y de la disponibili-
dad del bisico. La bisqueda del ahorro es a través de nuevas
rutas en las cadenas productivas que les permitan ademds del
ahorro en insumos, ahorro de pasos en la cadena y como re-
sultado mayores ventajas competitivas. Estos son los casos del
paso del DMT al PTA de Alfa-Petrocel/Temex, y del cambio de
ruta del benceno al butano para la obtenciéon de anhidrido
maleico de Idesa. El ahorro de insumos ha permitido que gru-
pos como Cydsa tengan la posibilidad de competir en paises
en desarrollo como Turquia e Irdn.

Para el caso de nuevos productos, los esfuerzos realizados
buscan aprovechar la integracidén hacia atrds o hacia adelante
factible para cada empresa segin los requerimientos del clien-
te. Se trata generalmente de innovaciones menores, como el
caso de Cydsa con el hilo acrilico, que se desarrolldé porque
Benetton requeria de un hilo acrilico que no se pegara al con-
feccionar los suéteres. Para lograr este desarrollo Cydsa tuvo
que realizar varias pruebas con la asesoria de Mitsubishi Ra-
yon. Otro caso es el de Polimeros con la nueva aplicacion del
poliestireno para limina de poliestireno que sustituye a la de
acrilico. En otras ocasiones s6lo se trata de diferenciar la pre-
sentacidn y las caracteristicas de los empaques y envases
(Cydsa, Celanese, Polimeros y Alfa).

Existen otras actividades no relacionadas con la actividad
de produccidn en si, pero que surgen en respuesta a los pro-
blemas de calidad y/o escasez de agua, y mis recientemente
por las presiones ambientales (contaminacién vs. reciclaje).
llustraciones de este tipo son las plantas de tratamiento de ai-
re (Cydsa)® y de agua (Cydsa®” y Celanese), que aprovechan-

66. El producto se denomina “biocyd”. Se trata de pequefias
bacterias que eliminan olores desagradables al expulsarse los gases
al final del proceso, y se obtiene como subproducto el azufre. El de-
sarrollo es propio, ya que era mas barato desarrollar la tecnologia en
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do la experiencia de desarrollos propios resultantes de presio-
nes oficiales, pueden expandirse como un nuevo giro de la
empresa ante el crecimiento de la demanda y la poca oferta
de este tipo de servicios. Otras tienen que ver con las exigen-
cias para aumentar el reciclaje de los empaques (Celanese y
Polimeros). Como consecuencia de estas presiones, a fines de
los ochenta algunas empresas tuvieron que cerrar plantas por
ser muy contaminantes (Cydsa con las plantas Quimica Orgi-
nica de México y Novaquim que producian hulequimicos y
agroquimicos).

Los resultados obtenidos, aunque son menores, estin muy
relacionados con los esfuerzos realizados. Entre los logros de
la eficiencia de los procesos destacan las nuevas rutas tecno-
logicas mas cortas (Idesa con el anhidrido maléico via el bu-
tano y la disminucién de un paso en el proceso del PTA de
Alfa-Petrocel/Temex®8).

Otros resultados positivos han sido 1a asimilacién de la tec-
nologia importada, que en varios casos les permitié reducir la
participacion de capital que originalmente tenia el proveedor
de la tecnologia. En algunos casos se ha logrado recuperar la
totalidad de las acciones en poder del proveedor. Estos son los
casos de Cydsa-Crysel que copié de su socio Rhone Poulenc y
termind toda relacidon con ellos. Ahora utiliza la tecnologia de
Mitsubishi sin dar ni pedir participaciéon de capital a cambio.
Otra empresa, Cydsa-Policyd, en 1988 comprd 40% de las ac-
ciones que estaban en manos de BFGoodrich. Otra mis, Alfa,
intenta separarse de Amoco Chemical en el proceso de PTA.

México, aprovechando la idea original de una empresa austriaca y
una investigacién avanzada sobre biotecnologia por parte de una
universidad mexicana.

67. Esto lo maneja la empresa Cydsa-Atlatec. Inician en Monte-
rrey en donde la calidad deficiente y escasez del agua ya desde los
50, hacen que coloquen su propia planta de tratamiento de agua.

68. En este proceso lograron eliminar el oxigeno liquido, dismi-
nuyendo el consumo de oxigeno. Tan sOlo esta aplicacién logré
amortizar los gastos en I&D realizados durante todo el tiempo de la
investigacion.
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VIil. LAS RESPUESTAS EMPRESARIALES:
UNA RECAPITULACION

En el 4mbito de compelencia internacional al que se bus-
ca exponer a la industria petroquimica mexicana, pueden dis-
tinguirse durante los Gltimos afos dos etapas muy diferentes.
La inicial, marcada por las devaluaciones mayores de 1982 y
1985-1986, que le otorgaron a las empresas con capacidad ex-
portadora una ventaja compeltitiva en precios internacionales.
Posteriormente a 1986, la politica principal ha sido la apertu-
ra a la competencia de las importaciones reduciendo la pro-
teecidn arancelaria.

El sector petroquimico habia venido desarrollando capa-
cidad de exportar desde la década de los setenta, aunque pa-
ra la mayoria de las empresas la exportacién seguia siendo se-
cundaria en importancia. Pricticamente todos los grupos que
lograron exportar pudieron sortear la caida del mercado inter-
no con ventas externas muy rentables gracias al nuevo tipo de
cambio.

Entre las empresas que analizamos de cerca hay claras
evidencias de lo exitoso que resultd su reconversion exporta-
dora. La experiencia de los grupos dindmicos (principalmente
Alfa y Celanese), y los cautos (Polimeros e Idesa) asi ha pro-
bado ser.

La segunda etapa, es la que propiamente se conoce como
liberalizadora. La liberalizacién de importaciones es una de las
variables que mis impactan al sector en afos recientes. Las ac-
ciones lomadas en torno a la politica comercial desde 1983
con el proceso de ajuste, hizo que muchas empresas, pero so-
bre todo algunas entre los grupos dindmicos como Celanese,
pudieran prever la globalizacién de la competencia a nivel in-
ternacional. No obstante, es hasta 1987 con la entrada de pro-
ductos importados, que se inicia la verdadera presién compe-
titiva para mantener la calidad, optimizar costos y mejorar el
servicio.

Las respuestas empresariales a la apertura comercial (y su
formalizacion extrema en el TLC), tienen que ver con la pre-
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sencia de empresas extranjeras y Ias reacciones o respuestas
que toman las empresas locales en términos de mercados y de
tecnologia. Veamos cada grupo de empresas por separado.

a) Comportamiento estratégico
de las empresas multinacionales extranjeras

La apertura ha modificado sustancialmente el comporta-
miento estratégico de las EMN extranjeras. La apertura relaja
las exigencias de presencia productiva sobre las empresas
multinacionales y éstas replantean sus estrategias de participa-
cién en mercados protegidos. La decision de algunas es man-
tenerse, sobre todo donde hubo inversiones recientes, pero
otras optan por salirse y abastecer el mercado mexicano con
importacion desde otra filial.

Ha quedado en evidencia que las empresas transnaciona-
les siguen poseyendo mayores recursos tecnoldgicos, a pesar
de que el aprendizaje sobre la marcha aumenta las capacida-
des domésticas en las tecnologias mis maduras. Ante un mer-
cado abierto a las importaciones, 1as empresas transnacionales
va no tendran el mismo aliciente para vender tecnologia a em-
presas nacionales, lo que hace previsible que las compras y el
acceso en otras formas a la nueva tecnologia serdan en el futu-
ro mis dificiles. Este cambio de disposicién a transferir tecno-
logia disminuye atn mis la posibilidad de copiar y asimilar
tecnologia de punta, lo que de por si puede ser tan dificil que
ni siquiera los paises como Japén y otros del Sudeste Asidtico
han podido hacerlo para el caso de empresas lideres como
Amoco Chemical (actual socio de Alfa-Petrocel/Temex). Si la
empresa que vende o transfiere la tecnologia le atribuye valor
estratégico, intentard no dar a conocerla para evitar su difu-
sién, Esto se observa principaimente para los bienes mis com-
plejos, como son las especialidades, en las que se aprecian
reacomodos entre los conglomerados transnacionales que au-
mentan las importaciones intrafirma a México desde las matri-
ces o subsidiarias mis especializadas (caso Romh and Hass).
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Aquellas empresas mexicanas que tienen participacion de
capital extranjero podrin continuar con estas ventajas de ac-
ceso tecnolégico, aunque sea solo temporalmente. El socio
extranjero se convierte en competidor potencial del corporati-
vo nacional en el mercado doméstico y en el internacional. Es
el caso de algunos de los grupos dindmicos de capital predo-
minantemente nacional como Alfa-Petrocel/Temex en su rela-
cién con Amoco Chemical, de EUA. Amoco antes le licencia-
ba la tecnologia, pero ahora plantea retirar poco a poco su
participacion en la empresa mexicana.

Otro caso distinto es aquél que facilita el reacomodo de
la inversion hacia sus filiales mexicanas cuando éstas son mis
atractivas que otras. Este escenario permite que se amplien las
posibilidades de acceso tecnologico a las beneficiadas. Esto
estd muy restringido a algunos grupos dinimicos como Cela-
nese de México (Celmex) que se beneficia de la venta de Ce-
lanese EUA®Y al grupo Hoechst, con lo que se amplia para
Celmex el espectro tecnologico.”0 Antes de la venta de Ce-
IEUA, el grupo Celanese mantenia una relacién con Hoechst
de “cliente-proveedor”, que ahora se cambia por una de “pri-
mos”. Esta nueva relacion limita a Celmex su ampliacién po-
tencial hacia el sector farmacéutico, pero a cambio le abre el
apoyo tecnoldgico de Hoechst en muchas otras dreas.

Los cambios en la legislacidon mexicana estin modifican-
do las estrategias de las empresas y generando reacomodos en
las EMN extranjeras. Estos reacomodos tienen diferentes efec-
tos para las empresas mexicanas segiin sea la importancia que
se asocia a las ventajas competitivas de la asociacidén. Para las
EMN que perciben que la liberalizacién incrementa sus pro-
pias ventajas competitivas de participacidn directa, la estrate-
gia serd hacia una mayor participacion en las asociaciones,

69. Esta era la matriz de Celmex y por lo tanto su venta impli-
ca la venta de todas sus filiales, incluyendo la de México.

70. CelEUA tenia 40% del capital de Celmex, por lo tanto
Hoechst se queda con ese 40%. El otro 60% es capital privado na-
cional.
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presionando al socio nacional a quedar al margen de la socie-
dad para finalmente desplazarlo (casos ya experimentados por
Cydsa-Novaquim con Uniroyal Chemical e Irsa con Rubber-
maid).”! Para otras EMN la estrategia continda en la misma li-
nea de anos anteriores, por lo que la asociacion sigue siendo
vilida al menos por un tiempo (casos de Celanese-Hoechst;
Cydsa con Bayer, DuPont, Rhone Poulenc, Akzo, BFGoodrich
y Royal Plastic; Irsa-Montsanto). Para estas empresas la rede-
finicidn se presenta en torno a la importancia del mercado do-
méstico, incluyendo no s6lo su tamarfio, sino también la im-
portancia de la ubicacidn geogrifica mexicana como base ex-
portadora para el mercado internacional. Por otro lado, las
empresas que participan como filiales puras de EMN (caso
Romh and Hass) pueden replantearse una estrategia de per-
manencia en el mercado doméstico con mis importaciéon y a
la vez de reexportacion especializada hacia la matriz o a mer-
cados cercanos (regionalizacion).

Las tendencias de estos cambios a conformar una indus-
tria madura basada en los recursos naturales, se confirman
también por las modestas cantidades de nueva inversion in-
dustrial que esta teniendo lugar. El destino de la inversiéon mas
reciente es a consolidar los tramos de la cadena cercanos a los
bienes intermedios, abandonindose las pretensiones de desa-
rrollos propios en las especialidades mas innovadoras.

b) Estrategias de las empresas nacionales

Las empresas nacionales han redefinido sus estrategias de
mercado de dos maneras: una hacia el reforzamiento de su po-
sicidén en el mercado interno y otra buscando nuevos merca-
dos, ya sean nichos o mercados competidos en el exterior. En-

71. A finales de 1990 Irsa cedi6 ante las presiones para vender
el 100% de sus acciones de Cipsa a Rubbermaid. Pocos meses mas
tarde, en 1991, Cydsa realiz6 igual movimiento con su socio Uniro-
yal Chemical.
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tre las respuestas de las empresas, algunas pueden calificarse
de positivas o agresivas y otras de defensa. Entre las agresivas
a nivel interno se encuentran las de algunos grupos dinimicos
y moderados consistentes en asesorar y organizar a sus clien-
tes mds importantes para que se reestructuren y sobrevivan a
futuro. Es el caso de Cydsa en la zona de Morole6n, Guanajua-
to. Otra entre Jas positivas ha sido desarrollar esquemas de
asistencia tecnoldgica a empresas de paises que tienen un me-
nor desarrollo tecnoldgico, como ha hecho Alfa. Por su tama-
fio estos mercados no son importantes para los lideres mundia-
les, por lo que se crean nichos de mercado en asistencia tec-
nolégica hacia paises en desarrollo tan distantes como Turquia.

Tras la caida en la demanda internacional, las empresas
ahora adoplan estrategias agresivas para apoyar el manteni-
miento y la sobrevivencia de clientes que representan una
parte significativa de sus exportaciones, lo que permite asegu-
rar un volumen minimo de dichas exportaciones. La estrategia
puede consistir en asociarse con sus clientes en crisis, como
hizo Alfa en Tailandia, a través de la compra de acciones. Es-
ta empresa también conserva su mercado en China con una
politica de precios castigados; en ese pais apenas ganan 1 do-
lar por tonelada, pero de alguna forma ganan presencia como
salvaguarda futura del mercado internacional.

La mayoria de las empresas se beneficiaron en el pasado
de los créditos a tasa de interés preferencial de la banca de
desarrollo, pricticamente en todos los tipos de créditos de fo-
mento productivo y a las exportaciones (Fomex, Pitex, Altex
y otros). Estos subsidios sirvieron de apoyo a las empresas, ya
que mejoraron sus condiciones de competencia internacional,
pero no han sido suficientes para establecerlos en los merca-
dos internacionales.

Ha habido diversas fuerzas en contra de la exportacion.
Por una parte, la entrada al mercado internacional ha repre-
sentado para algunos grupos dinimicos, mis gastos y riesgos
que los apoyos piblicos, sobre todo para las lineas que estin
mis pegadas a la bisica, como el poliestireno, fenol y el me-
traquilato de vinilo.
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Por otra parte, la participacion de produccién nacional
en el consumo interno cayd de 50% a 30%, o hasta menos,
con la penetracién de importaciones. La pérdida de esas par-
ticipaciones priva a las empresas de ciertas economias de es-
cala necesarias para exportar. También cayd la participacion
en los mercados de EUA v América latina; por ejemplo en Ar-
gentina, los planes de liberalizacidén quitaron a las exporta-
ciones mexicanas el tratamiento preferencial en aranceles.”?
En 1986 las exportaciones de fenol de México a Argentina re-
presentaban 10-12% en valor y en volumen eran de 6 a 7 mil
toneladas; actualmente son de 4 mil toneladas. A estos efec-
tos se suma también el mayor nivel de la competencia inter-
nacional.

Otras empresas son ain mdis criticas de lo que eran su-
puestas politicas para promover la exportacion. Los grupos di-
niamicos como Alfa e Irsa, y moderados (Cydsa), consideran
que los créditos a la exportacidon han representado una venta-
ja competitiva muy relativa ya que el crédito estaba supedita-
do a entregarse en dos partes: una en pesos (no competitiva)
y la otra en dolares’3 (si competitiva).

Todos estos cambios han hecho que los tiempos en la pla-
neaciéon se acorten, por lo que ahora los planes estratégicos
de las empresas tienen un horizonte maximo de 2 a 3 afios. Al
parecer este horizonte esti muy relacionado con el trauma de
la experiencia del ciclo industrial internacional reciente en
que la ola de gran inversidn anterior desembocd en los actua-
les mercados sobreofertados.

72. El trato preferencial en el marco de la ALALC, como una ex-
tensién del mercado nacional, permitié a las empresas exportadoras
pioneras consolidar su experiencia en el comercio exterior. Es el ca-
so de Celanese con la mecha de acetato, uno de los principales pro-
ductos de exportacién a Argentina.

73. La banca privada internacional prestaba al 4-5% y la tasa de
interés doméstica era de 1215%. Petrocel-Temex de Alfa comenta
que en Italia no se explicaban porqué a las empresas mexicanas les
prestaban a la tasa libor + 2 puntos y en Italia a la tasa libor + 1.
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La estrategia tipica de defensa amplia seguida por algunas
empresas (como Irsa) hasta hace unos anos, dejo de ser rele-
vante porque tenia mds importancia en asegurar minimos de
competitividad ante las importaciones que en favorecer a las
exportaciones. Ahora las estrategias defensivas tendrin que
ser mucho mis sofisticadas.

Una entre tales estrategias defensivas deberd ser la de per-
manecer en los mercados internacionales incluso cuando cai-
ga la rentabilidad de las exportaciones. La industria petroqui-
mica se caracteriza por tener plantas de operacion preferente-
mente continua, cuyo punto de equilibrio estd en el nivel de
uso de capacidad instalada alrededor del 75%. Cuando se dis-
minuye la capacidad empleada por debajo del 75% como con-
secuencia de la falta de demanda, se crean presiones para que
disminuyan los precios internacionales (sobre todo en los pro-
ductos mis transformados, mientras que se defienden mejor
los bésicos). Tarde o temprano esto se refleja en una caida en
la tasa de beneficio. La caida en la tasa de beneficio ha sido
mayor para las empresas en México que operaban con gran-
des mirgenes de ganancias, mayores que en otras partes del
mundo. Este impacto fue general para todos los productos pe-
troquimicos sin excepcion.’4

Otra respuesta apenas intentada por uno de los grupos
cautos (Idesa) pero que parece abrigar mayores perspectivas
en el futuro, es la integracidn atras hacia algunos de los ba-
sicos, como el 6xido de etileno, recientemente liberado por
PEMEX. Primeramente PEMEX reaccion® mejorando el sumi-
nistro del mismo, con lo que Idesa pudo aumentar la eficien-
cia y calidad de su produccién de etilenglicoles, y amplié el
uso de capacidad instalada en el conjunto de sus plantas.

74. Para una de las empresas, la caida de precios es hasta por
dos tercios de lo que eran. En su “impresién” de conjunto el precio
internacional de los productos intermedios en 1987-1989 era de 50
centavos de dolar la libra. En marzo de 1992 ya era de 20 centavos
y con ofertas que suponen una tendencia a que el precio disminui-
4 a 16-17 centavos.
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Ahora cuenta también con permiso para producirlo e inte-
grario a su cadena productiva, al mismo tiempo que es abas-
tecido con materias primas de mejor calidad. Las presiones de
las firmas nacionales y extranjeras, y la consumacion del TLC,
hacen que se acelere la liberalizacién y han forzado a PEMEX
para producir con mayor calidad, ya que si la calidad de su
materia prima es baja repercute en la calidad de los produc-
tos siguientes. PEMEX estd aplicando la técnica de “Calidad
Total” a sus procesos, aunque todavia tiene camino por reco-
rrer para completarlos. Se estima que estos procesos de trans-
misién de eficiencia tardardn entre 6 y 7 afios en asimilarse
por completo, por lo que los tiempos negociados en la libe-
racion comercial del TLC han sido de suma importancia para
los corporativos nacionales que pretendan buscar mayor inte-
gracion.

En lo tocante a respuestas tecnolbgicas no pueden espe-
rarse grandes resultados. Dada la poca cultura de inversiéon en
tecnologia propia que se ha desarrollado en la industria mexi-
cana, es también previsible que la dotacioén tecnoldgica de la
industria sufrird un retroceso hasta ubicar a las empresas na-
cionales en aquellas actividades que mantengan competitivi-
dad por factores no tecnoldgicos.

Otros efectos de tipo tecnoldgico con la apertura se pue-
den relacionar con los mayores incentivos y mejores oportu-
nidades para desarrollar I&D adaptativa y para hacer mas efi-
ciente la transferencia y la asimilacion tecnolégica. Algunos
grupos dindmicos lo ponen en evidencia, como Alfa, con el
ahorro de un paso en el proceso del PTA. Se llevan a cabo
mejoras continuamente, sobre todo en hacer eficientes proce-
sos productivos y bajar costos derivados de los controles am-
bientales. El efecto secundario de estas presiones ambientales
puede ser una disminucion en los costos. Es el caso de Idesa
que, ante la presion de la Sedue’> para reducir sus indices de

75. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia es la institu-
cién mexicana encargada de normar y vigilar el cumplimiento en es-
tos rubros.
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contaminacioén, ha logrado ahorrar costos de insumos bisicos,
como agua y energia.

Algunas derramas tecnoldgicas por via de aprendizaje
pueden capturarse a través de asociaciones con extranjeros,
sobre todo cuando el mercado interno es atractivo. La EMN
tecnoldgicamente exitosa puede optar por buscar o mantener
la asociacidén con empresas mexicanas, como antes se vio. Es-
tos han sido los casos de Celanese con Hoechst, Irsa con
Montsanto, Alfa-Petrocel/Temex con Hércules, Alfa-Indelpro
con Himont, Cydsa con Bayer, y Polimeros con Atochem. FEl
caso mis reciente que evidencia esta estrategia de aprendiza-
je gradual es el de Alfa-Indelpro, que produce polipropileno
en varios grados con un polimero especial. Se asociaron con
el lider productor mundial (Himont), primero como comercia-
lizadores para venderlo en el mercado interno y después em-
pezaron a producirlo conjuntamente a partir de 1992,

Es claro que la estrategia mis atractiva tanto para las em-
presas como para ¢l desarrollo nacional continda siendo la de
unir a las empresas nacionales con extranjeras que tengan tec-
nologia de punta. Pero ante las restricciones para licenciar o
asociarse con el lider mundial, una entre las estrategias facti-
bles pasa a ser la de asociarse con los seguidores de los lide-
res, como nos comentd uno de los grupos mis dinimicos.”6
Esto previene de los riesgos de atraso o brecha tecnolégica en
que pueden caer los corporativos nacionales en materia tec-
nolodgica.

76. Irsa-Cypsa estaba asociada con Rubbermaid, el lider de la
tecnologia para la produccién de contenedores plasticos de uso do-
méstico. Este les hizo ver que ante las condiciones actuales de aper-
tura comercial y de liberalizacién de la inversién extranjera ya no era
necesaria la asociacion con Irsa pues ésta ya no ofrecia ninguna ven-
taja. Irsa piensa que bajo estas condiciones, cada vez sera mas difi-
cil conseguir al lider de la tecnologia, y que una estrategia viable se-
ra asociarse con los seguidores. ‘
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IX. CONCLUSION

La conclusiéon mds general que se desprende del examen
del periodo de ajuste, apertura y reinsercidon internacional, asi
como de haber revisado la experiencia de adaptacién a las
nuevas condiciones por parte de las empresas mexicanas, es
que la década post-1982 ha servido para consolidar los seg-
mentos mas maduros de la industria. En ese proceso aparecen
algunos de los factores caracteristicos de las ventajas compa-
rativas naturales de productos maduros que eran de esperarse
para un pais como México. Pero también descubrimos algunos
resultados no esperados que arrastran efectos perversos sobre
el aprendizaje y la acumulacion de capacidades tecnologicas
nacionales, los que habrin de determinar, en mayor grado, el
rumbo posible en el futuro.

Mis allid de diferencias en la magnitud y el ritmo con que
se vieron afectados los distintos sectores de la petroquimica y
las distintas empresas dentro de cllos, destaca una tendencia
principal del reacomodo industrial mexicano, consccuencia de
las acciones de ajuste macro y apertura internacional: la con-
solidacion de mercados oligopodlicos en lo interno, basados y
restringidos a productos maduros, con los que también se acu-
de o espera acudirse a mercados de exportacion mas compe-
tidos.

La primera advertencia que los resultados arrojan se des-
prende de la poca importancia que las empresas que han so-
brevivido con éxito otorgan a los efectos de retroceso tecno-
logico que se derivan de las decisiones comerciales, financie-
ras y de especializacion productiva que han guiado sus medi-
das de supervivencia. Estas decisiones estin muy influidas por
propdsitos comerciales y financieros de corto plazo, que pre-
dominan en épocas de incertidumbre como las experimenta-
das recientemente, dejando muy de lado la inversion en capa-
cidades tecnologicas para la competitividad de largo plazo.
Después de todo esas empresas se consideran afortunadas por
haber logrado sobrevivir a pesar de haber sido expuestas a in-
tensas presiones internas y externas.
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Para las empresas de la industria petroquimica, las princi-
pales experiencias de los anos de apertura se desprenden de
los cambios que se dieron en los mercados internacionales de
productos quimicos y petroquimicos. Los mercados de los pe-
troquimicos bisicos, quimicos intermedios, y quimicos finales
o especialidades son muy diferentes y experimentan cambios
bruscos por razones especificas a cada uno.

El reacomodo de los mercados, asi como los electos tec-
nologicos derivados de los movimientos de esos mercados, se
relacionan con tres aspectos fundamentales de la industria
quimica: la escala, la integracion vertical y la diferenciaciéon
internacional. El desempefio de las empresas que nos ilevo a
distinguirlas entre dindmicas, moderadas o cautas, tuvo mucho
que ver con el éxito con que cada empresa pudo combinar el
manejo de esas variables a lo largo del ciclo de la industria.

Los grupos corporalivos mids dindmicos, por ejemplo, tu-
vieron un reacomodo exitoso en los mercados mono-oligopd-
licos en que participan, gracias a la conjugaciéon [avorable de
sus planes de integraciéon con inversiones ajustadas a cscalas
compelitivas, apoyandosc también en esfuerzos tecnologicos
pragmiticos y bien dirigidos. Los de menor éxito entre los di-
namicos son aquellos que, con resultados paraddjicamente la-
mentables, pretendieron moverse con mis agresividad hacia
productos situados al final de las cadenas. Esos productos o
especialidades, por lo general estin sujetos a mayor diferen-
ciacién tecnoldgica y, por tanto, son de mayor riesgo y requie-
ren mas inversion y periodos mas largos para su desarrollo.

La contraparte de estas condiciones se da para los grupos
cautos que, a pesar de comportarse conservadoramente, logra-
ron resultados razonablemente buenos en su ajuste inmedia-
to. Para ellos, concentrarse en pocas operaciones de los tra-
mos mas maduros y conocidos de las cadenas les ha significa-
do controlar parte importante de esos mercados, aunque esto
ofrezca pocas garantias de solidez en el largo plazo.

En la industria en general, pero mis claramente aGn en
productos bisicos e intermedios, la competitividad internacio-
nal descansa en plantas modernas disefiadas para trabajar con
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Optimas economias de escala. Esas escalas son relativamente
grandes en relacién con el tamafio de los mercados internos,
por lo que se gestan plantas grandes y se construyen con lar-
gos lapsos de espera y maduracién, basadas en proyecciones
de demanda y oferta mundial en el largo plazo. Las proyeccio-
nes mundiales y nacionales pueden errar y dar por resultado
la instalacién de capacidad en exceso. En el pasado reciente
se dieron estas condiciones, afectando a algunos de los gru-
pos mis dindmicos del pais que habian anticipado una mayor
demanda internacional, y beneficiando al final a los que resis-
tieron mis conservadoramente, casi siempre desde la defensa
de su posicion interna. El resultado ha sido la consolidacion
de oligopolios internos en que de uno a tres productores de
las lineas maduras se reparten el mercado nacional con expec-

tativas promisorias. .

Las vias o mecanismos por los que se ha llegado al oligo-
polio comprenden:

1) Presiébn competitiva hasta que alguno(s) se retira(n). Par-
te de este mecanismo se da por venta de plantas y otra
parte por acuerdo o arreglos de especializacién y reparto
entre grupos industriales. Las variables en juego son el
desequilibrio entre grandes escalas de plantas individua-
les y sobreoferta en mercados saturados.

2) Integracién vertical de los grupos en tramos intermedios
de las cadenas, los que garantizan el acceso ventajoso a
materias primas y hacen posible la subsistencia competi-
tiva mediante la aplicacion de precios de transferencia al
interior de la cadena.

3) La integracion de los grupos hacia bienes finales maduros
con mercados mis 0 menos seguros, dejando las especia-
lidades a la importacién por empresas transnacionales li-
deres mundiales.

El corolario de la situacién de sobreoferta mundial en mu-
chos petroquimicos maduros ha sido que logran competir los
que, habiendo instalado plantas de Gltima generacién tecnol6-
gica, tienen acceso a materias primas de menor precio y dis-
frutan de ventajas de costos comparativos de energia, agua,
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control de contaminacidn, localizacién y otros en los que Mé-
xico ha sido tradicionalmente competitivo. Esa competitividad,
sobra decirlo, descansa en buena medida sobre precios y ac-
ciones oficiales que distan de garantizar eficiencias permanen-
tes.

Las macrodevaluaciones hicieron todavia mis rentable el
dedicarse a la exportacion de algunos de estos productos ma-
duros, habida cuenta de que los que estaban mejor situados
en los mercados de exportacién pudieron sortear con mis hol-
gura la caida de la demanda nacional. Los sobrevivientes oli-
gopolistas de hoy han aprendido la leccién respecto de la im-
portancia de cultivar los mercados de exportacion para com-
pensar las caidas del mercado interno. Se afirman ciertas es-
trategias para desarrollar presencia permanente en mercados
distantes, incluyendo las ventas de exportacidén con mairgenes
de utilidad muy pequefios.

En contraste, los grupos nacionales que pretendian desa-
rrollar competitividad tecnoldgica en especialidades sofistica-
das, apoyandose en el mercado nacional, han lucido mal. Po-
cos anos atrds la opinidn generalizada de los industriales era
que las especialidades serian los negocios de atractivo futuro,
pues los basicos e intermedios sufrian ya las presiones de in-
tensa compelencia internacional, caracteristica de los produc-
tos maduros. Esto, a pesar de que todavia no se agudizaba la
sensacion de sobreoferta de 1992-1994. Aquel escenario impli-
caba abandonar paulatinamente los bienes estandarizados
(commodities), y concentrar fuerzas en invertir en I&D y en
nuevas plantas para especialidades. Ya desde hace cuatro o
cinco afos los resultados comenzaron a revertirse, en parte
por el repunte en la demanda internacional de algunas de las
fibras y plasticos tradicionales en que algunos productores
mexicanos estan bien establecidos, y en parte también por las
dificultades que impone la apertura importadora para compe-
tir en especialidades diferenciadas que se basan en 1&D.

Varios de los lideres tecnologicos nacionales que preten-
dian escalar hacia la produccion de especialidades se estin
quedando en el camino. Por una parte incurrieron en grandes
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costos de I&D que no han podido amortizar al tener que com-
petir en condiciones de igualdad con las alternativas de im-
portacion. Y por otro lado, la apertura también da fin a las al-
ternativas de acceso tecnoldgico que impulsaban a los tecnd-
logos mundiales a licenciar a las empresas mexicanas. Tal si-
tuacion la ilustra el caso de IRSA, que se encuentra sin socios
extranjeros dispuestos a apoyar su aprendizaje tecnoldgico.

Las empresas de la industria quimica con éxito reciente en
México son de dos tipos. Un grupo son las subsidiarias de em-
presas transnacionales, que ante las posibilidades de importa-
cion, reducen sus lineas de produccion local a las que man-
tienen eficiencia segan los estindares internacionales, colo-
cando con otras filiales en el extranjero las demandas de im-
portacidn. El criterio de eficiencia de estas empresas pasa a
ser el relativo a cada planta de productos comparables del
mismo conglomerado transnacional. Las plantas mexicanas
que salen mejor libradas de este reparto son las que se ocu-
pan de productos/procesos maduros, cuya base son los recur-
sos naturales de oferta ventajosa en el pais, mientras que la
produccion de especialidades (y mas atn las que dependen
de altos costos de I&D) se concentra en los paises mis avan-
zados.

El otro tipo de empresas relativamente exitosas (aunque
mids bien diriase de sobrevivencia mis decorosa) pertenecen,
casi todas, a algunos de los grupos industriales mas prominen-
tes de capital nacional. Estas empresas centran su estrategia en
consolidar las cadenas de petroquimica bisica y secundaria,
principalmente en los tramos que resultan menos arriesgados
y exigentes en cuanto a innovacidn tecnoldgica, y que ofrecen
escenarios rentables en el corto y mediano plazo. En varias de
las empresas la integracion principal es hacia atris, a través de
coparticipaciones ingeniosas con PEMEX, a quien dan finan-
ciamiento para la conclusidon de proyectos a cambio de asegu-
rar abasto preferencial por un largo periodo. En general, estas
empresas invierten menos que las mis agresivas en 1&D, tan-
to en términos de monto invertido (generalmente no pasa de
1% de las ventas), como en la naturaleza de los esfuerzos tec-
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noldgicos, los que se orientan a la mejoria operativa de pro-
cesos conocidos.

La consolidacion de las cadenas productivas le da a las
empresas la solidez para competir tanto en el mercado nacio-
nal como en los de exportaciéon. En los mercados internacio-
nales, la competencia en precios durante las fases recesivas
del ciclo la fijan los grandes conglomerados quimico-petroqui-
micos integrados verticalmente, los cuales pueden aplicar pre-
cios de transferencia en las ventas dentro de la cadena a con-
dicién de maximizar las utilidades del conjunto.

Otras opciones a las que acuden algunas de estas empre-
sas nacionales, una vez consolidada la estrategia bésica de in-
tegracion de tramos intermedios, son actividades que tampo-
¢o suponen una superacion de esfuerzos tecnoldgicos. Una de
ellas es optar por los bienes finales de la cadena cuando no
se trata de especialidades sino de productos maduros muy
competidos y sujetos a diferenciacion. Tal es el caso de los
productores de fibras sintéticas que pueden optar por produ-
cir prendas de vestir (opcion seguida por Cydsa para entrar al
mercado internacional de suéteres). También los plasticos
ofrecen algunas aplicaciones de consumo final diferenciado
de alta rentabilidad (los platos y vasos termoplasticos de Poli-
meros). .

Otra linea de nuevos desarrollos dentro de la industria
quimica, aln incipiente pero muy promisoria, es la que se re-
laciona con las preocupaciones ambientales: productos plésti-
cos que pueden someterse al reciclaje, soluciones técnico-efi-
cientes al tratamiento de aguas industriales, aplicaciones bio-
tecnoldgicas a la contaminacién del aire en procesos que des-
prenden azufre, etc. En varias empresas hemos detectado ini-
ciativas de esta naturaleza que tal vez desencadenen procesos
tecnoldgicos interesantes, pero no se ve ¢cd6mo podrin, por si
solos, cambiar la trayectoria dominante de la industria nacio-
nal hacia los productos/procesos maduros basados en recur-
sos naturales.

La conclusién principal de las experiencias observadas
durante la década de ajuste y apertura, es que ha conducido
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a las empresas a limitar sus estrategias al futuro mas préximo,
otorgando poca prioridad al desarrollo de capacidades tecno-
légicas e innovadoras que, por su propia naturaleza, son de
larga maduracién. Las oportunidades mis rentables en el pa-
sado reciente han sido las que privilegian actividades de co-
mercializacidn vy financieras por sobre las exclusivamente pro-
ductivas. Tal vez es natural encontrar que el largo plazo es
una apuesta de alto riesgo para las empresas privadas de pai-
ses como México que recientemente pasaron por ajustes do-
lorosos.



Cuadro 1

Petroquimica, 1994. Tasas de Gravaeidon Arancelaria en el TLC. (Nimem y porcentaje)

N Total de TASA BASE (%) Total de TASA BASE (%)

CAPITULO DE PETROQUIMICA Fracciones 20 15 10 5  Exc. |Fracciomes 20 15 10 S5  Exc.

1976 24 43 1428 37 53 100 1 2 72 2 3
27.00 Combustibles y accites minerales 20 0 0 16 1 3 100 0 0 8 5 15
29.00 Quimicos orginicos 1.568 1 2721241 28 26 100 0 17 79 2 2
30.00 Productos farmacéuticos 6 6 0 0 0 0 100 100 0 0 0 0
31.00 Abonos 13 0 0 13 0 0 100 0 0 100 0 0
32.00 Colorantes, pinturas, barnices 99 0 42 26 8 15 100 0 46 29 9 16
34.00 Jabones, lubricantes, ceras 37 1 27 9 0 0 100 3 73 24 0 0
35.00 Colas y demés adhesivos preparados 2 11 1t ¢ 0 0 00 92 g8 0 0 0
36.00 Polvoras y explosivos 6 1 3 2 0 0 100 17 30 3 0 0
38.00 Otros quimicos 70 4 3 0 0 100 0 57 4 0 O
39.00 Materias plasticas (primarias) 197 4 8 101 0 9 100 2 4 51 0 5
55.00 Fibras sintéticas y artificiales 9 0 2 17 0 0 100 0 11 8 0 0

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comision Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varics niimeros.
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Cuadro 2

Petroquimica: Produccién, 1980-1993, (miles de toneladas)

1950 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Total petroquimica  8.824,1 10.702,5 121415 13.066,1 135622 147900 16.081,4 17.8738 184749 19.868,0 21.322,5 19.871,6 21.9624 20.764,7

Bésicos 38449 49348 55117 61137 60440 67441 78433 84044 88347 92800 101251 107536 109233 99454
Intermedios 16571 18943 21314 26771 27466 27126 29632 37787 37512 41519 46489 47465 49736 48336
Finales 33221 38734 44384 42753 4TIL6 53333 52749 56907 58890 64360 65486 43715 60655 59857

Fertilizantes
nitrogenados 21511 26416 32190 29680 32650 37170 35505 38290 37860 42274 41332 39275 3.0292 30722

Fibras quimicas 53 2643 2544 2939 3176 3432 352 38L9 4071 4081 4135 4451 4715 4357
Elastémeros

y negro de humo 1669 1814 1883 2139 2468 2607 251,01 2762 2808 2615 2599 2159 2230 1919
Resinas 5736 6100 6080 6276 7472 8027 9062 9980 10502 1.1330 13055 14682 16838 1.631,1
Especialidades 1652 1761 1687 1719 1950 2007 2219 2056 3650 4061 4366 61,5 6580 6548

Fuente: Comisién Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varics nimeros.
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Cuadro 3

Petroquimica: Produccién (tn), 1980-1993. (indices 1980=100)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Total perroquimica 1000  121,3 1376 1481 1537 1676 1822 2026 2094 2252 2416 2252 2489 2353
Bisicos 1000 1283 1434 190 1572 1754 2040 2186 2298 2414 2633 2797 2841 2587
Intermedios 1000 1143 1322 16,6 1657 1637 1788 2280 2264 2506 2805 2864 3001 2917
Finales 1000 1166 1336 1287 1436 1605 1588 1713 1773 1937 1971 1316 1826 1802
Fertilizantes
nitrogenados 1000 1228 1496 1380 1518 1728 1651 1780 1760 1965 1921 1826 1408 1428
Fibras quimicas 100,0 99,6 959 1108 1197 1294 130,1 1440 1534 1538 1559 1678 1777 1642
Elastémercs
y negro de humo 1000 1087 1128 1282 1479 1616 1504 1655 1683 1567 1557 1294 1336 1150
Resinas 1000 1063 1060 1094 1303 1399 1580 1740 1831 1975 2276 260 2935 2844
Especialidades 1000 1066 1021 1041 1180 1215 1343 1245 2209 2458 2643 3399 3983 3064

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petrbleo, Gas y Petroquimica, varios nimeros.
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Estructura del volumen y del valor de la produccién petroquimica, 1993

Cuadro 4

(m) %

% %
Total Petroquimica 100,0 100,0
Bisicos 47,9 21,9
Intermedios 21,1 32,4
Finales 31,0 45,7
Fertilizantes nitrogenados 14,8 4,6
Fibras quimicas 2,1 13,4
Elastémeros y negro de humo 0,9 1,1
Resinas 7.9 16,2
Especialidades 53 10,4

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petrédleo, Gas y Petroquimica, varios nameros.
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Cuadro 5

Petroquimica: Importaciones 1980-1993 (miles de toneladas).

1950 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Toial petroquimica 17272 19733 15466 11949 15662 20140 16414 16673 13767 17222 14753 19526 24401 33966

Bisicos 3044 3807 4289 3509 3473 5547 4353 4549 3948 4918 2559 2999 4302 577
Intermedios 5530 5065 4278 4859 6378 7868 5538 6036 5272 SBO9 3979 6338 6533 7037
Finales 8698 10861 6899 3581 S8l 6725 6523 6088 4565 6494 8590 10189 13566 21212

Fertilizantes

nitrogenados 5382 6918 3630 00 3260 2680 3000 1952 739 942 77 461 2175 8895
Fibras quimicas 10,4 71 43 23 17 44 57 13,5 22,7 25,5 41,0 50,4 58,9 56,1
Elastémeros

y negro de humo 34,4 30,8 234 147 19,0 256 20,2 234 377 40,8 52,5 85,5 96,4 749
Resinas 2553 3195 2774 3199 2047 3467 3037 3351 2619 3740 4492 4841 S84 6BSS
Especialidades 05 369 28 A2 97 28 27 46 603 1150 3086 3528 4024 4152

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varics nimeros.
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Cuadro 6

Petroquimica: Estructura porcentual del volumen de importaciones (tn) 1980-1993.

86T

1980 1990 1993
Total petroquimica 100,0 100,0 100,0
Basicos 17,6 17,3 16,8
Intermedios 32,0 27,0 20,7
Finales 50,4 58,2 62,5
Fertilizantes nitrogenados 31,2 0,5 26,2
Fibras quimicas 0,6 2,8 1,7
Elastdmeros y negro de humo 2,0 3,6 2,2
Resinas 14,8 30,4 20,2
Especialidades 1,8 20,9 12,2

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varios nimeros.
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Cuadro 7

Petroquimica: Estructura porcentual del valor de las importaciones ($), 1980-1993.

nad ef op ojosresa(]

1980 1990 1991
Total petroquimica 100,0 100,0 100,0
Biasicos 17,2 4,2 10,5
Intermedios 33,1 22,3 16,9
Finales 49,7 73,5 72,6
Fertilizantes nitrogenados 8,8 0,2 4,1
Fibras quimicas 2,7 7.3 6,1
Elastdmeros y negro de humo 4,0 5,0 3,4
Resinas 24,3 331 32,4
Especialidades 9,9 28,0 26,5

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varios nidmeros.

-
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Cuadro 8

Petroquimica: Volumen de importaciones/Volumen de consumo aparente (tn), 1980-1993.
(Porcentajes)

00¢

1980 1981 1982 1983 1984 1985 198G 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Toal petroquimica 180 170 124 94 114 130 102 93 7.6 8,7 7,5 94 119 165

Bisicos 91 85 85 63 60 82 57 sS4 47 5S4 27 31 45 64
Intermedios 2601 226 179 170 214 253 182 155 139 137 91 139 136 151
Finales 210 221 139 84 119 119 11,9 108 79 100 143 157 222 299
Fenilizantes

nitrogenados 202 208 103 00 95 68 80 51 20 23 02 14 83 251

Fibras quimicas 39 2,7 18 09 0,7 15 2,1 5,1 68 73 11,1 131 153 159
Elastémeros

ynegrode humo 182 153 125 82 109 118 114 139 191 219 272 413 430 380
Resinas 309 34,8 328 373 255 346 295 29,4 23,5 28,4 308 293 30,7 34,1
Especialidades 165 177 117 115 138 137 107 206 155 240 440 413 409 414

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisidon Nacional de Petrdleo, Gas y Petroquimica, varics nimeros.
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Cuadro 9

Petroquimica: Valor de las importaciones/Valor del consumo aparente, 1980-1993 (Porcentajes)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Total petroquimica 23,3 232 229 192 185 194 186 223 262 252 248 286 302 335
Bisicos 36,1 378 61,5 39,5 327 31,9 26,2 28,1 18,3 19,5 10,0 14,7 14,2 185
Intermedios 25 213 168 172 190 26 192 233 251 217 163 195 205 207
Finales 212 213 190 162 146 148 167 200 286 289 327 369 410 455
Fertilizantes _
nitrogenados 320 327 198 00 120 108 113 81 36 42 08 26 118 286
Fibras quimicas 39 30 23 08 18 22 25 116 86 112 151 170 208 214
Elastébmeros
y negro de humo 27,9 279 19,1 13,0 13,1 12,7 15,4 17,1 28,4 45,2 50,1 839 72,7 74,1
Resinas 286 296 317 300 203 288 296 239 438 343 372 423 437 474
Especialidades 268 244 176 145 170 113 146 266 408 433 495 51,2 554 60,7

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varios nimeros.
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Cuadro 10

Tasas de crecimiento del volumen de las exportaciones de la industria petroquimica

z0¢

81-90 1991 1992 1993 81-93
Promedio Promedio

Total Petroquimica 14,5 6,4 21,0 9,2 12,5
Bisicos 7,4 22,3 40,0 -5,8 10,0
Intermedios 23,5 21,1 1,3 6,6 20,3
Finales 54,0 -12,9 14,3 -23,4 39,8
Fertilizantes nitrogenados 111,5 -30,2 8,0 -32,7 81,5
Fibras quimicas 35,9 29,9 29,6 -4,1 31,9
Elastémeros y negro de humo 33,6 -22,5 2,7 -26,5 22,3
Resinas 81,1 15,0 23,2 -17,9 63,9
Especialidades 29,7 98,0 18,0 93 31,1

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varios nimeros.
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Cuadro 11

Estructura del volumen y del valor de las exportaciones de la industria petroquimica, 1980-1

1980 1990 1993
% % %

Basicos®*

toneladas 86,9 61,2 58,5

$ 61,0 25,2 17,6
Intermedios

toneladas 9,9 21,9 24,5

$ 243 30,4 31,3
Finales

toneladas 3,2 16,9 17,0

$ 14,6 44,4 51,1

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varios nimeros.

* Fertilizantes nitrogenados se movi6 de finales a bdsicos.
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Cuadro 12

Petroquimica: Volumen de exportaciones/Volumen de produccién (tn), 1980-1993. (Porcentajes)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Total petroquimica 10,8 9,7 10,4 11,9 106 85 9,7 9,0 9.8 86 14,2 14,5 17,7 17,0
Basicos 20,8 16,8 15,8 14,1 9,2 8,0 79 5.4 84 63 10,0 11,6 16,0 16,5
Intermedios s7 85 107 117 145 145 162 128 126 120 142 173 167 183
Finales 17 1,3 35 9,0 10,1 6,2 838 11,8 9,9 9,7 20,5 17,4 21,7 16,8
Fertilizantes
nitrogenados 13 0,5 22 6,5 5,1 0,7 2,3 45 35 45 20,2 14,8 20,8 138
Fibras quimicas 35 36 64 161 206 152 227 337 234 211 208 251 307 319
Elastémeros
y negro de humo 75 60 131 227 370 289 374 477 431 445 460 438 426 364
Resinas 0,5 1,7 6,5 14,5 19,9 18,5 199 19,4 18,9 16,6 20,1 20,6 22,1 18,7
Especialidades 35 24 29 5,0 5,1 12,7 14,4 220 98 10,1 94 108 116 10,2

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varios ndmeros.
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Petroquimica: Valor las de exportadones/Valor de la produccion, 1980-1993. (Porcentajes)

Cuadro 13

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Total petroquimica 6,2 73 11,7 131 142 124 185 21,7 21,2 17,7 221 229 219 229
Bisicos 296 279 468 333 250 208 176 151 183 11,2 27,7 162 132 158
Intermedios 45 81 116 122 127 157 220 183 192 184 186 235 21,7 233
Finales 20 23 55 95 129 88 169 253 232 189 231 244 258 260
Fertilizantes
nitrogenados 2,7 1,0 48 13,9 7.3 0,9 3,7 7.4 6,0 65 255 243 21,8 140
Fibras 1,7 30 56 109 222 91 171 506 247 254 242 268 303 328
Elastébmeros
y negro de humo 4,3 47 133 147 192 147 260 308 322 529 S1,4 777 639 659
Resinas 0,5 1,5 5,2 8,3 10,2 10,1 16,3 13,0 30,3 15,3 19,6 19,1 20,3 19,2
Especialidades 44 20 21 42 48 70 194 280 172 158 181 233 251 29,5

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varios ndmeros.
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Petroquimica: Balanza comerdial, 1980-1993. (Millones de délares)

Cuadro 14

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Total petroquimica  -871 962 473 242 18 349 -3 31 323 591 2211 535 882 -1104
Bisicos -49 -89 115 -36 -54 77 45 74 0 -78 155 17 -17 =50
Intermedios 310 -270 -79 g2 -2 A3 38 92 -134 92 58 116 37 73
Finales S12 604 279 -1% 43 -158 5 135 -189 422 424 667 901 1127
Fertilizantes
nitrogenados 92 144 -35 20 -1 -26 -16 -2 9 9 106 103 41 65
Fibras qufmicas -17 1 19 52 105 51 100 205 137 130 87 117 122 131
Elastémeros
y negro de humo -40 -44 -10 3 17 6 27 42 11 22 4 -33 -35 -30
Resinas 267 -307 -204 -175 -100 -170 -123 116 -176 -323 -295 457 -522 -643
Especialidades 96 -109 -49 -35 54 -19 17 6 -171 260 -327  -397 507 521

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Nacional de Petréleo, Gas y Petroquimica, varios nimeros.
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Petroquimica: Capacdidad instalada, 1980-1993. (Miles de toneladas)

Cuadro 15

1980 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Total petroquimica - 11.447,3 20.391,4 209253 227736 23.508,0 23.861,0 25.257,0 25.748,1 25.175,0
Bisicos 4.734,1 9.486,4 93424 9.845,4 10.362,9 10.339,7 10.957,9 10.786,4 10.557,3
Intermedios 2.396,8 41932 43622 5.284,3 5394,8 5.559,6 5.788,4 5.730,5 5.675,2
Finales 43164 67118 7.220,7 76440 7.750,3 7.961,7 8.510,7 9.231,2 8.942,5
Fertilizantes
nilrogenados 26782 42292 47063 4816,0 4816,0 4916,0 49170 4946 4 5.050,5
Fibras quimicas 394,2 531,7 5317 486,0 486,0 4863 534,4 520,7 521,7
Elastémeros
y negro de humo 259,6 3255 354,0 3192 3432 339,5 349,5 341,5 2763
Resinas 687,0 1.270,3 1.273,6 1.404,9 1.467,4 1.565,4 1.734,1 23198 1.8438
Especialidades 2974 3951 3551 6179 6377 654,5 975,7 1.102,8 1.250,2

Fuente: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comisién Naciomal de Petréleo, Gas y Petroquimica, varios nimeros.
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Cuadro 16

Petroquimica, 1991-1993. Inversién de PEMEX e Iniciativa Privada.

(Millones de dolares)

Acumulado
1991 1992 1993 1991-93

(5 (%)
Total %1 799 547 2.289 100,0
PEMEX PQ y Corporativo 575 405 246 1.227 53,6
Gas y petroquimica bésica 45 72 9% 213 9,3
Petroquimica 1% 206 86 488 213
Corporativo 335 128 o4 526 23,0
Iniciativa Privada 366 3 302 1.062 46,4
Ampliacion de capacidad instalada 106 141 117 363 15,9
Nuevas plantas 9% 92 28 214 94
Reposicion de equipo 154 82 80 316 13,8
Proyectos ecoldgicos 4 44 39 87 3,8
Otros 9 35 39 83 3,6

FuenTe: Elaboraciones propias con base en SEMIP, Comision Nacional de Petrdleo, Gas y Petroquimica, varios ndmeros.
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Cuadro 17. Cadena productiva de los 54 productos petroquimicos mis importantes

I Basicos ] I Intermedios

Finales ]

Productos que elabora PEMEX exclusivamente

Productos que elaboran otras empresas

4cido acético

anhidrido acético | fibras de acetato de celulosa |

autoconsumo
acetaldehido
butiraldehido 2-etilhexanol ] plastificantes
acetato de vinilo | fibras acrilicas
| fibras de acetato de celulosa
etano etileno
» . etilenglicoles polimeros ﬁb.r?s poliéster
déxido de etileno para fibas | aditivos para
lubricantes y combustibles
tersoactivados
polioles resinas poliuretinicas
dicloroctano cloruro de vinilo resinas PVC
resinas PFBD
resinas PEAD
resinas acrilicas
propileno cumeno fenol* autoconsumo
isopropanol” acetona otras especialidades
acrilatos resinas acrilicas
acrilonitrilo fibras acrilicas

ABS y SAN

nad e[ ap ofjoiresaq
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Cuadro 17 (continuacion)

01¢

Cadena productiva de los 54 productos petroquimicos mis importantes

fosfato de amonio
amoniaco sulfato de amonio
urea

hule estireno

butadieno (SBR)
butadieno* polibutadieno
ABS
benceno | etilbenceno estireno resinas poliestireno
| ciclohexano caprolaciama polimeros para fibras fibras pilamidicas
(nylon)
ottoxileno anhidrido ftilico plastificantes
xileno
paraxileno | 4cido tereftdlico (PTA) | polimeros para fibras fibras poliéster

| dimetiltereftalato (DMT) |

NO HAY PRODUCCION NACIONAL
| toluendiamina toluen diisosianato resinas
poliuretinicas

Fuente: Elaboraciones propias en base a SEMIP, Comision Petroquimica Mexicana, 1990.
* Productos de menor importancia no considerados dentro de fos 54.
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Desarrollo de la petroquimica mexicana

Cuadro 18

Concentracion monopodlica
en los petroquimicos intermedios principales

311

Productos por orden de importancia

en el valor de la produccion N2 de empresas
Intermedios 9
1 polimeros para fibras 2 (Alfa y Celanese)
2 tereftalato de dimetilo -1 (Alfa)
3 icido tereflilico 1 (Alfa)
4 glicoles etilénicos 3 (Alfa, Idesa y Pemex)
5 estireno 1 (Pemex)
6 éxido de etileno 1 (Pemex)
7 caprolactama 1 (Celanese)
8 cloruro de vinilo 1 (Pemex)
9 acrilonitrilo 1 (Pemex)
10 polioles 1 (Alfa)
11 anhidrido acético 2 (Celanese e Inds. Monfel)
12 acetaldehido 1 (Pemex)
13 acrilatos 1 (Celanese)
14 4cido acético 1 (Celanese)
15 acetato de vinilo 1 (Celanese)
16 dicloroetano 1 (Pemex)
17 diisocianato de tolueno 1 (Cydsa)
18 anhidrido ftilico 3 (Celanese, Idesa y Primex)
19 cidohexano 1 (Pemex)
20 acetona 2 (Celanese e Irsa)
21 butiraldehido 2 (Celanese y Fra-Quimica)
22 2-etil hexanol 1 (Celanese)
23 cumeno 1 (Pemex)

Fuente: Elaboraciones propias en base a datos de la ANIQ, 1991.

Los 23 productos son elaborados por 9 empr esas (incluyendo a PEMEX en 8
productos), que representan 86% del valor de la produccién petroquimica
intermedia.
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Cuadro 19

Presencia de los grupos principales en los productos
petroquimicos intermedios

N? de empresas N?de empresas
Dparlicipantes panticipantes
1 2 3 1 2 3
Alfa Idesa

polimeros para fibras
tereftalato de dimetilo
cido tereftilico

glicoles etilénicos
polioles

glicoles polipropilénicos
glicoleteres

Celanese

polimeros para fibras
caprolactama
anhidrido acético
acrifatos

icido acético
acetato de vinilo
anhidrido ftilico
acetona
butiraldehido

2-etil hexanol

oxido de mesitilo
butanol
carboximetilcelulosa
acetato de etilo
metil aminas
dimetilformamida
acetato n-butilo
alcohol diacetona

glicoles etilénicos
anhidrido ftilico
etalonaminas
anhidrido maléico e

Irsa

acetona

fenol .
metacrilato de metilo
formaldehido*
acetona cianhidrica e
bisfenol** .

Pemex

glicoles etilénicos

dicloroctano .
acido nitrico .
6xido de etileno .
cloruro de vinilo .

etilbenceno .
acetaldehido .
arominas .
acrilonitrilo .
estireno L

aromiticos pesados
ciclohexano .
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Cuadro 19 (continuacién)

Presencia de los grupos principales en los productos
petroquimicos intermedios

Ne de empresas * N®de empresas
participantes Dparticipantes
1 2 3 1 2 3
metil etil cetona . cumeno ¢
ciclohexanona . isopropanol .
icido cianhidrico e
percloroetileno .
Cydsa alquilarilo pesado
acetonitrilo .
polimeros para fibras . tetracloruro
de carbono .
diisocianato de tolueno . especialidades
pelroquimicas .
nitrobenceno . cloruro de etileno

Fuente: Elaboraciones propias en base a ANIQ, 1991.

Notas: Los tres productos que faltan, acido nitrico, sulfonato de ma y alquifenoles
son elaborados por 2, 4 y 6 empresas respectivamente, pertenecientes a estos
grupos.

* El formaldehido lo produce Irsa con otras 9 empresas.

** El bisfenol es elaborado por Esquim, una empresa del grupo Novum que
pertenece a DESC, al igual que Irsa.



Cuadro 20

Concentracién en los petroquimicos finales prindpales*

489

Productos por orden de importancia N®de empresas

en valor de la produccion

1 fibras poliéster

2 polietileno de baja densidad
3 fibras poliamidicas (nylon)
4 fosfato de amonio

5 poliestireno _

6 policloruro de vinilo

7 tensoactivos

8 polietileno de alta densidad
9 sulfato de amonio

10 urea

11 resinas poliuretanicas

12 fibras acrilicas

13 colorantes

14 hule estireno butadieno (SBR)
15 aditivos p/lubricantes

16 farmoquimicos

4 (Celanese, Alfa, Fibras Sintéticas y Kimex)
1 (Pemex)
4 (Celanese, Alfa, Fibras Sintéticas y Kimex)
2 (Fertimex y Cosmocel)
9 (Irsa, Polimeros, Idesa, Alfa, y otras 5)
4 (Polimeros, Cydsa, Primex y Altaresin)
9 (Hoechst, Polaquimia, Dow Coming, Henkel, y otras 5)
1 (Pemex)
3 (Fertimex, Pemex, Celanese)
1 (Fertimex)
14 (Cydsa, Alfa y otras 12 empresas)
3 (Cydsa, Fibras Sintéticas y Finacril)
12 (Basf, Bayer, Ciba-Geigy, Du-pont, Irsa, etc.)
2 (Hules Mexicanos y Indutrias Negromex**)
9 (Irsa, Aditivos Mex, Argus, Artivi, Ciba Geigy, Henkel, etc.)
2 (Dow Quimica, Esquim**)
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Cuadro 20 (contiuacidon)

Concentracion en los petroquimicos finales principales*

Producios por orden de importancia N? de empresas
en valor de la produccion

17 resinas acrilicas 11 (Irsa, Hoechtst, Basf, Rohm & Haas y otras 7)
18 plaguicidas 2 (Fertimex, Polaquimia)

19 plastificantes 10 (Celanese, Idesa y otras 8 empresas)

20 fibras de acetato de celulosa 1 (Celanese)

21 hule polibutadieno (BR) 2 (Indutrias Negromex** y Hules Mexncanos)
22 resinas ABS y SAN 2 (Irsa y Polimar) :

Fuente: Elaboraciones propias en base a datos de ANIQ, 1991.
* Estos 22 productos representan el 85% del valor de la produccién de petroquimicos finales.

** Industrias Negromex y Esquim son parte del Grupo Novum que pertenece al igual que Irsa al Grupo Desc.
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Cuadro 21

Empresas de los grupos entrevistados
de la industria petroquimica, 1993

A7io de Origen del capital
Inicio (1) (%) Pais

Alfa 1975 34 HOL/EUA/ALE
Nylmex 1978 40 EUA
Fibras quimicas 1978 40 HOL
Temex 1978 19 EUA
Polioles nd. 43 ALE
Indelpro 1991 49 EUA
Petrocel 1975 100 MEX
Simmons nd. 100 MEX
Terza nd. 100 MEX
Selther nd. 100 MEX

Cydsa 100 MEX
Cydsa 1945 100 MEX
Dasa 1981 100 MEX
Polloyd 1953 100 MEX
Plisticos Rex 1962 100 MEX
Colombin Bel nd 100 MEX
Bonlan 1990 100 MEX
Cydsa Bayer 1974 100 MEX
Masterpack 1955 100 MEX
Ultracril 1993 100 MEX
Hilados San Marcos 1992 100 MEX
Ryitex nd 100 MEX
Comitubos 1993 100 MEX

Celanese 40 EUA
Celmex 1944 40 EUA
Novacel nd. 40 EUA
Derivados Macroecondmicos 1960 40 EUA
Resinas Mexicanas 1971 40 EUA

Univex 1968 40 EUA
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Cuadro 21 (continuacion)

Empresas de los grupos entrevistados
de la industria petroquimica, 1993

A7vio de  Origen del capital
Inicio (1) (%) Pais

Subsidiarias nd. 40 EUA

Irsa 16 EUA
Industrias Resistol 1941 100 MEX
Fenoquimia 1975 100 MEX
Productos de Estireno 1967 100 MEX
Plastiglas 1959 100 MEX
Fester 1949 100 MEX
Bioquimex 1970 100 MEX
Nhumo nd. 40 EUA
Servicios Girsa (Novum) nd. 100 MEX
Otras nd. 100 MEX

ldesa 100 MEX
Sintesis Organicas 1966 100 MEX
Demacsa 1972 100 MEX
Glicoles Mexicanos 1979 100 MEX
Idesa 1969 100 MEX
Polidesa 1979 100 MEX
Desarrollo Corporativo 1983 100 MEX

Polimeros 40 ALE/FRA
Poliespuma 1982 40 ALE/FRA
Polimeros 1971 40 ALE/FRA
Narsa 1986 40 ALE/FRA
Polimeros Centro Industrial 1977 40 ALE/FRA

Fuente: Elaboraciones propias con base en Expansién, varios nimeros y
entrevistas.

Notas: (1) En algunos casos el dato corresponde al afio en que el grupo
adquirié la empresa y no al inicio de operaciones.

n.d. No disponible.



Cuadro 22

81¢

Grupos entrevistados de la industria petroquimica, 1993

Afio de Nede Exportaciones(2) Venias X/Venias Posicion (3)  Origen del capital (4)

Inicio (1) empleados  (Millones N§)  (MillonesN§) (%) X Ventas (%) Pais
Total de los grupos 31.629 3.010.109 11.051.514 27
Alfa 1975 6.521 1.180.888 3.093.350 38 5 17 34 HOLIEUA/ALE
Cydsa 1945 11.319 590.104 2.682.291 22 11 21 100 MEX
Celanese 1944 7.386 723.247 2.672.231 27 9 22 40EUA
Irsa 1941 4.541 403.111 1.976.648 20 17 33 16 EUA
Idesa 1966 851 82.677 326.173 25 52 144 100 MEX
Polimeros (5) 1971 1.011 30.082 300.821 10 ni 146 40 ALE/FRA

Fuente: Elaboraciones propias con base en Expansion, varios nimeros y entrevistas.

(D) El dato corresponde a la empresa mis antigua del grupo.

(2) En los casos de Irsa y Polimeros se calculan las exportaciones en base a la proporcién exportada en 1990.

(3) La posicién de Celanese e Irsa como grupo se tomaron de Expansion. Para los demds grupos calculamos la posicién que
ocuparian segin el monto estimado como grupo.

(4) Corresponde al promedio de participacién extranjera como grupo.

(5) Cifras de 1992. )

n.i. No se incluye entre las principales empresas exporntadoras reportadas por Expansion.
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Cuadro 23

Ubicacién de los grupos entrevistados en la cadena productiva
de los productos petroquimicos importantes*

Bdsicos

Intermedios

Fnales

Otras industrias

4cido acético
(Celanese)

acetato de vinilo

anhidrido acético
*Celanese)

fibras de acetato de celulosas
(Celanese)

| fibras acrilicas

(Celanese)

butiraldehido
(Celanese)

etilenglicoles
(Alfa e Idesa)

polioles

2-etithexanol

| (Cydsa)

] plastificantes

(Celanese) | (Celanese e Irsa)
polimeros p/fibras I fibras poliéster
(Celanese y Alfa) (Celanese y Alfa)

aditivos para lubricantes

y combustibles (Irsa)
tensoactiva (Irsa)

] resinas poliuretinicas

(Alfa)

| (Alf2)

tripa celulésica p/embutidos
(Celanese)

Hilos acrilicos y suéteres

(Cydsa)

colchones

(Alfa)
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Cuadro 23 (continuacion)

0z¢

Ubicacion de los grupos entrevistados en la cadena productiva
de los productos petroquimicos importantes*

Bdsicos Intermedios Finales Otras industrias
| resinas (PVC) laminaciones plésticas
I (Polimeros y Cydsa) (Cydsa)
tuberia y conexiones
termoplasticas
(Cydsa)
acetona | otras especialidades
(Celanese) | (Celanese)
acrilatos | resinas acrilicas laminas acrilicas
PEMEX (Celanese) | (irsa) (Irsa)
fosfato de amonio
urea
sulfato de amonio
(Celanese)

hule estireno butadieno (SBR) (Irsa)
polibutadieno (Irsa)
ABS y SAN (Irsa)
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Cuadro 23 (continuacién)

Ubicacién de los grupos entrevistados en 1a cadena productiva

de los productos petroquimicos importantes*

1 Finales

Basicos Tlntermedios

Otras industrias

| resinas poliestireno
1 (Irsa, Polimeros, Idesa y Alfa)

caprolaciama I polimeros p/fibras, I fibras poliamidicas (nylon)
(Celanese) (Celanese y Alfa) (Celanese y Alfa)
anhidrido ftdlico
(Celanese e Idesa)

| plastificantes

~ 1 (Celanese e 1desa)
4cido tereftdlico (PTA) |polimeros p/fibras l fibras poliéster
(Alfa) (Celanese y Alfa) (Celanese y Alfa)
dimetil tereftalato (DMT)
(Alfa)

toluen diisosianato

(Cydsa)

resinas poliuretdnicas i
(Cydsa)

vasos desechables

(Irsa, Polimeros)

platos desech. y empaques
(Polimeros)

envases

(Polimeros)

colchones
(Cydsa)

* S6lo se consideran los productos mis importantes elaborados por la industria privada. No quiere decir que sean los Gnicos
productores. Cuando no se especifica productor es que lo producen otras empresas no pertenecientes a los grupos entrevistados.
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CAPITULO VI

DE LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES
AL REGIMEN NEOLIBERAL






INTRODUCCION

La industria petroquimica (IPQ) ha sido una de las ramas
mis dinamicas del sector manufacturero en Argentina, Brasil y
México durante los afios 1970 y 1980 (cuadro 1). En ese pe-
riodo, la tasa de crecimiento del sector —tanto en produccion
como en consumo— superd claramente a la de los respecti-
vos PBI nacionales (cuadro 1). Como resultado de la mayor
envergadura de sus mercados domésticos y del mantenimien-
to de un fuerte ritmo de crecimiento econdémico e industriali-
zacidén, en especial en los afios 1970, en Brasil y México la IPQ
ha alcanzado un tamafio muy superior al que tiene en Argen-
tina, tanto en capacidad instalada (cuadro 2), como en factu-
racion.!

En los tres paises los tamafos promedio de planta han ido
creciendo a medida que avanzaba el proceso de industrializa-
cién, a partir de un comienzo en el cual se instalaban plantas
de pequeria escala pensadas para el mercado interno. En Bra-
sil y México, con las plantas inauguradas en los afios 1970, las
escalas se sitian en los niveles considerados internacional-
mente eficientes —aunque siempre a distancia de las plantas
mis grandes a nivel mundial—, mientras que en el caso argen-
tino esta transicidn se produce de manera mis irregular, dadas
las demoras sufridas por las inversiones planeadas en la mis-

1. Mientras que en Argentina la [PQ factura alrededor de
U$S 2000 millones, en Brasil y México la cifra asciende a cerca de
U$S 9000 millones.
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ma década que, salvo alguna excepcioén, se inauguran en los
anos 1980. De todos modos, el proposito principal de estas in-
versiones continuaba siendo el abastecimiento del consumo
doméstico, objetivo en el cual se avanzd notoriamente en las
dos décadas consideradas (cuadro 3).

Disponer de plantas eficientes en términos de escala y
tecnologia elevd la competitividad de la IPQ en los tres pai-
ses, posibilitando —junto con la presencia de estimulos expli-
citos o implicitos y en un marco de menor ritmo de aumento
del consumo interno— un moderado crecimiento de la orien-
tacion exportadora del sector en los anos 1980 (cuadro 3). Asi-
mismo, pese a la pobre performance de estas economias en
la pasada década, el hecho de que el consumo de sus produc-
tos esté vinculado con el nivel de actividad global mas que
con la tasa de inversidn, determind que la IPQ fuera relativa-
mente menos afectada que otros sectores. Por otra parte, su
capacidad de sustituir a otros materiales en usos diversos tam-
bién fue un factor importante para mantener un ritmo de ex-
pansion sostenido.

Esta trayectoria de crecimiento, en la cual se acumularon
capacidades muy significativas, fue viabilizada, en gran medi-
da, por un conjunto de politicas piblicas que introdujeron
fuertes estimulos para el desarrollo sectorial, durante la etapa
que cerraria el ciclo de la industrializacioén sustitutiva de im-
portaciones (ISD) en América latina.

Este marco regulatorio permitié la instalacién de una in-
dustria competitiva, pero que funcionaba con precios domés-
ticos elevados en términos internacionales (especialmente en
Argentina y México); por otra parte, se generaron algunas ex-
ternalidades negativas —fundamentalmente en términos del
dano ambiental provocado por la industria— y se aprovecha-
ron insuficientemente las eventuales externalidades positivas,
dado el limitado avance del proceso de aprendizaje y desarro-
llo de capacidades tecnoldgicas enddgenas. Al mismo tiempo,
se revelaron, en distinta magnitud segln los casos, varios de
los vicios que la critica ortodoxa le atribuye a la intervencién
estatal en la economia.
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El avance de los programas de reforma, iniciados en la se-
gunda mitad de los afios 1980 y profundizados en la presente
década, implicé una ruptura dristica en la trayectoria de de-
senvolvimiento de la IPQ. A esta alteracion completa de las
condiciones de competencia para el sector, se sumo la crisis
de sobreoferta y precios bajos que se extendié hasta 1994,
configurando una situaciéon sumamente compleja para las fir-
mas de la rama.

El impacto de las reformas en términos del desempefio
del sector fue heterogéneo. En todos los paises hubo un fuer-
te aumento de las importaciones (destacindose el caso argen-
tino). La produccion continud creciendo —reflejando el au-
mento en la capacidad instalada—, aunque mds lentamente
que en las décadas pasadas; la desaceleracion ha sido mais
fuerte en la Argentina. El consumo aparente subié muy fuer-
temente en Argentina y de manera mis lenta en los otros ca-
sos. En este contexto, mientras que en Argentina cayeron
bruscamente las exportaciones, en Brasil y México crecieron
muy velozmente (cuadro 4).

El contexto de mayor competencia y desregulacion del
mercado domeéstico no tuvo en ningin caso consecuencias de-
sindustrializantes —s6lo cerraron instalaciones antiguas, de
baja escala y alto impacto ambiental— e implic6 un mayor
disciplinamiento de las firmas locales, en términos de precios
y eficiencia microecondmica; este proceso reveld que la IPQ
en los paises estudiados habia alcanzado un mayor nivel de
competitividad que el que suponia la critica ortodoxa. En con-
traste, los planes de expansibén y los timidos intentos de desa-
rrollos tecnoldgicos propios fueron recortados o detenidos;
aunque en este caso la determinacidn de las causas no siem-
pre apunta Gnicamente al desmonte de la vieja regulacidon sec-
torial, el argumento ortodoxo que vincula reformas pro-mer-
cado con eficiencia dindmica no parece haberse verificado en
este caso.

Al mismo tiempo, ha comenzado a redefinirse —con ma-
yor claridad en el caso argentino, por el caricter mis integral
del proceso de reformas— el papel de los distintos actores
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dentro de la IPQ, en un movimiento que parece privilegiar las
estrategias de integracion vertical como condicion para la fu-
tura expansion en el sector.

Los principales interrogantes a futuro no pasan por la so-
brevivencia de la capacidad instalada en el sector en econo-
mias mas abiertas —la experiencia ha probado que aquélla
parece asegurada— sino por las posibilidades de futuras ex-
pansiones de capacidad y de avances en el grado de dominio
tecnoldgico, tanto en términos de los actores que podrian en-
carar estos procesos, como del esquema de politicas pablicas
necesarias para viabilizarlos.

En este capitulo se presenta un andlisis comparativo de la
evolucion de la industria petroquimica en Argentina, Brasil y
" México. En la seccion inicial se evalia su trayectoria bajo el
régimen de la ISI. A continuacion se presentan los resultados
de los respectivos programas de reformas encarados en los
tres paises estudiados, para finalizar con algunas reflexiones
sobre Ia posible evolucion futura del sector y el papel de los
agentes privados y el Estado en ella.

Las principales fuentes de informacion del presente capi-
tulo han sido, obviamente, los capitulos precedentes sobre Ar-
gentina, Brasil y México. Sin embargo, los responsables del
mismo quieren dejar constancia de que sus interpretaciones
sobre las trayectorias de los casos nacionales pueden diferir
de las de los autores respectivos. Asimismo, se ha hecho uso
de otros trabajos sobre la industria petroquimica en Argentina,
Brasil y México que son citados oportunamente.

I. LA EXPERIENCIA DE LA INDUSTRIALIZACION
SUSTITUTIVA DE IMPORTACIONES
a) Politicas publicas, agentes privados y desarrollo sectorial

En los tres paises estudiados el Estado empled diversos
mecanismos (coordinacidn “estratégica”, regulacién de la en-
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trada al sector, subsidios a la inversion, alta proteccién contra
las importaciones, precios favorables para las materias primas
y aportes directos de capital) que dieron lugar a la generacién
de las rentas (en el sentido sefialado por Akyiiz y Gore, 1994)2
necesarias para estimular la inversion privada en este sector,
traducida finalmente en la instalacién de capacidades produc-
tivas con escalas internacionales. Asimismo, permitid que en
los afios 1980, en un contexto hostil para la inversion privada,
la IPQ continuara expandiéndose a tasas elevadas —al menos
en Argentina y Brasil—. La incertidumbre macroecondmica te-
nia como contrapeso un elemento de certidumbre fundamen-
tal para las estrategias empresarias: la seguridad respecto de la
continuidad del apoyo y proteccion estatal al desarrollo de 1a
IPQ.

En los tres casos, el propésito de las politicas publicas era
impulsar un proceso de sustitucidén de importaciones —en ba-
se a argumentos de balance de pagos y/o consideraciones so-
bre el caricter “estratégico” del sector—. En el caso brasilefio,
las politicas de estimulo a la IPQ incorporaron obijetivos adi-
cionales. Asi, la eleccidén de Camaari (en el Estado de Bahia)
para construir el segundo polo petroquimico estaba fundada
en la intenciéon de promover el desarrollo regional. “Las des-
ventajas de Bahia no derivaban, por cierto, de la mala suerte
o de una pobre planificacidén. Eran deliberadas. Brasil intenta-
ba no sblo construir un complejo petroquimico sino implantar
un polo industrial dindmico en un drea donde intentos menos
extremos de estimular la industrializacién habian fracasado. El
polo de Camaari fue un ambicioso intento al estilo de la estra-
tegia de “crecimiento desequilibrado” del tipo que Hirschman
podria haber sugerido (Evans, 1981). Ciertamente, y en gran
medida por las propias caracteristicas de la IPQ, el impacto
efectivo de Camaari sobre el desarrollo socioecondmico ba-
hiano parecer haber sido mis bien escaso.

Si bien en los tres paises se estimuld la instalacién de
plantas de escala internacional, para su dimensionamiento se

2. Véase capitulo L.
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consideraban las proyecciones de la demanda doméstica.3 En
este sentido, estas experiencias no se distinguen de las de Co-
rea o Taiwan (s6lo en Arabia Saudita o Singapur se han cons-
truido plantas petroquimicas para exportar).

El modelo de desarrollo de la IPQ se estructurd, en los
paises estudiados, sobre una fuerte intervencion estatal en las
etapas “aguas arriba” de la cadena. El Estado se reservé el
control de la oferta de hidrocarburos, garantizando a las fir-
mas petroquimicas el acceso a la renta primaria. Asimismo,
asumié —sOlo o asociado con el sector privado— la gestidon
de las centrales productoras de bisicos en polos integrados
donde firmas privadas o mixtas manejaban las plantas satéli-
tes de intermedios vy finales, a excepcidén de México, en don-
de la reserva de mercado para la petrolera estatal PEMEX limi-
t6 mucho la presencia de capital privado en el sector.

En el caso brasileno, esta estrategia se corporizd en el lla-
mado modelo tripartito, en el cual el Estado aporta {a porcidon
mayoritaria de la inversion y el abastecimiento de las materias
primas; el sector privado nacional, la parte restante de la in-
version y el management administrativo y comercial de la fir-
ma y el socio extranjero la tecnologia, a cambio de participa-
cidn accionaria. El modelo tripartito es paradigmatico del tipo
de organizacidén del capital industrial que favorecio el régimen
militar brasilefio en los afios 1970, basado en la triple alianza
entre empresas transnacionales (ET), Estado y capital local,
pero con gran énfasis en el rol del Estado y, particularmente,
en su papel de protector del capital local (Evans, 1986).4

3. S6lo en el caso de México a partir de 1979 parece haberse
contemplado la presencia de un componente exportador de alguna
relevancia.

4. En otro articulo, Evans (1981) argumenta que las politicas
brasilefias hacia la IPQ intentaron crear un nuevo modelo institucio-
nal de organizacién empresaria, en donde se integraran efectivamen-
te el sector estatal y el capital privado: “intensos lazos de colabora-
cion se desarrollaron entre los propietarios del capital privado, local
y extranjero, y aquellas partes del aparato estatal mas involucradas
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En México se estuvo mucho mis cerca de un modelo de
capitalismo de Estado en la IPQ, dado que la mayor parte de
la cadena petroquimica quedd reservada a la produccién ex-
clusiva de PEMEX. En el caso argentino, se disefid un régimen
que buscaba la cooperacidén entre sector publico y privado,
pero lo que se gestiond de manera diferente fue el papel de
las ET (no se generd una “triple alianza”). En este caso, si en
un primer momento la limitacidon de la presencia de ET en el
capital accionario de los emprendimientos respondid a consi-
deraciones tedrico-ideoldgicas de la politica de desarrollo, su
mantenimiento en los hechos durante el régimen militar pare-
ce haber obedecido mas a las capacidades de lobbying de los
grupos econdmicos locales beneficiados por la promocion
sectorial.

En los tres paises estudiados, la referida articulacién pabli-
co-privada reproducia ~—con mayor fragmentacidon empresa-
rial— la légica de integracién y grandes escalas predominante
internacionalmente.> Las firmas privadas gozaron, en general,6
de las ventajas de la integracién técnica, sin asumir los com-
promisos de construccidn y gestién de las centrales producto-
ras de basicos, donde el riesgo —acrecentado en mercados do-
mésticos de tamafo pequefio— y las exigencias de capital in-
volucradas son mayores que en los segmentos “aguas abajo”.

con la acumulacién de capital”. En todo caso, es evidente que el
posterior cambio de régimen regulatorio va a dificultar la continui-
dad de este modelo.

5. Sin embargo, el ejemplo argentino de las dificultades surgi-
das con el contrato de abastecimiento de etileno a las plantas satéli-
tes del polo de Bahia Blanca (véase capitulo III) ilustra sobre los
problemas de redactar, monitorear y hacer ejecutar contratos —ne-
cesariamente incompletos— en una industria sujeta a fuertes ciclos
de precios y con alta especifidad de activos.

6. En el caso meXicano, hasta los afos 1970 el marco regulato-
rio garantizaba que PEMEX suministrara la materia prima a las firmas
privadas sin importar dénde aquéllas se instalasen; de este modo,
muchas empresas ubicaron sus plantas cerca de los centros de con-
sumo y lejos de los complejos petroquimicos de PEMEX.
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Este modelo de organizacidn sectorial implicd, de manera
implicita o explicita, el rechazo a la posibilidad de que los
complejos petroquimicos fueran dominados por ET. Si bien las
inversiones de ET fueron importantes al inicio del desarrollo
de la IPQ en los tres paises estudiados, progresivamente los
respectivos regimenes regulatorios introdujeron estrechos li-
mites a la magnitud y formas de participacion de dicho grupo
de firmas en la evolucién sectorial,” aunque obviamente juga-
ron un rol clave en la provisidon de tecnologia —via licencias,
plantas llave en mano o joint-ventures, segin los casos—. De
una manera mis o menos articulada, segin los casos, se pro-
movid, por el contrario, la participacidén de firmas de capital
local en la produccion petroquimica.®

En Argentina la presencia de ET fue menos extendida que
en los otros casos. Mis alld de la influencia que pueda haber
tenido el menor ritmo de desarrollo de la economia argentina
vis 4 vis Brasil y México a partir de los afios 1970, un elemen-
to clave de la organizacién sectorial que ha influido en esa di-
reccién es que —en contraste con los otros dos casos— no ha
sido relevante su participacidon como asociadas —via capitali-
zaciéon de activos tecnolégicos— de las firmas locales, posible-
mente por tratarse de volimenes de negocios relativamente
poco significativos.

Como derivado de las limitaciones a la presencia de las
ET, en los tres paises se registra una presencia muy importan-
te —v creciente a lo largo del periodo analizado en esta sec-

7. Es interesante seilalar que esta decisidén aparentemente “au-
tonomista” también puede ser vista como adecuada a las intereses
de las ET. Asi, en Chesnais (1989) se argumenta que este tipo de par-
ticipacidon permitié a las ET beneficiarse de rentas resultantes de sus
activos “intangibles” o “especificos” —bdasicamente tecnoldgicos—
sin necesidad de involucrarse en ningin tipo de operacidn de ries-
go, dado que generalmente es muy escasa la inversién financiera
realizada por las ET en este tipo de operaciones.

8. En los casos de Corea y Taiwan el desarrollo sectorial tuvo
una orientacién aniloga (Chu, 1994; Kim, 1994).
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cion— de grandes grupos de capital local.? También resulta
una caracteristica compartida el hecho de que se trate de con-
glomerados que tienen un grado de diversificacién bastante
elevado, extendiéndose fuera de la IPQ no s6lo hacia otros
sectores manufactureros (vinculados o no), sino también a las
finanzas, la construccidn, etcétera.

México aparece como el caso en donde los grupos estin
mas concentrados en la IPQ y sus actividades relacionadas. La
amplia reserva de mercado de PEMEX ha impulsado a los gru-
pos mexicanos a integrarse hacia adelante en mayor medida
que sus pares de Argentina y Brasil, avanzando en sectores ta-
les como textiles y diversos segmentos de la industria transfor-
madora de plésticos.

Otro rasgo interesante, especialmente en Argentina y Bra-
sil, es el origen de estos grupos locales, que ingresan a la IPQ
en muchos casos pricticamente sin experiencia previa ni si-
quiera con actividades vinculadas al sector, impulsados por las
politicas estatales de promocién, que buscaban generar capa-
cidades empresarias endogenas; a lo largo del desarrollo de la
IPQ, estos grupos han logrado adquirir capacidades empresa-
riales en la IPQ a través de su experiencia en el manejo de las
firmas.

En los tres casos el tamafno y grado de integracion de es-
tos grupos es muy reducido en relacién con el de las grandes
ET quimico-petroquimicas, producto tanto de las limitaciones
institucionales para avanzar hacia la produccién de bisicos o
hidrocarburos como de las dimensiones reducidas de los mer-
cados locales. En Brasil y México —correspondiendo con el
mayor avance de la IPQ— la facturacién de estos grupos es
superior a la de los argentinos.

Por otro lado, tanto en Brasil como en México, la firma
petrolera-gasifera estatal avanzé hacia la IPQ (por si misma o
a través de una subsidiaria —Petroquisa en Brasil, filial de

9. Los chaebol —grandes grupos econémicos de origen corea-
no— también han dominado el desarrollo de la IPQ en aquel pais
(Kim, 1994).
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Petrobris—), lo que en Argentina ocurridé s6lo de manera for-
mal pero no efectiva (la Direccién General de Fabricaciones
Militares tuvo mayor influencia sobre la planificacion sectorial
que Yacimientos Petroliferos Fiscales —YPF— y Gas del Esta-
do). Si bien tanto Petroquisa como PEMEX estaban destinadas
a tener un rol orientador del desarrolio sectorial, en la practi-
ca ello ocurri6 mis en México que en Brasil 10

Reconocido el papel clave del Estado en el desarrollo del
sector, cabe sefialar algunos argumentos criticos en relacion
con el “antiguo” esquema de regulacién petroquimico. Si bien
en algunos casos estos argumentos parecieran confirmar cier-
tas nociones de la ortodoxia, se verd que no apuntan a cues-
tionar, como hace aquélla, toda forma de intervencién estatal
en la economia, sino a distinguir diversas formas de interven-
cién y, mis importante, distintos tipos de organizacion estatal
y de relaciones entre el Estado y los agentes privados, en la
linea de las reflexiones de Amsdem, Bardhan, Chang o Evans
que se exponen en el capitulo inicial.

En primer lugar, hay evidencia, al menos para el caso ar-
gentino, de que los regimenes de promocién fueron adminis-
trados con cierta discrecionalidad!1:12 y se privilegi6 el lobby-

10 Los socios privados de Petroquisa mantenian poder de veto
sobre las decisiones de las empresas en que participaban, dificultan-
do la actuacién de aquélla como grupo y, en consecuencia, el ejer-
cicio efectivo de su rol de direccién estratégica del sector (Erber y
Vermulm, 1993).

11. Aqui no se estd hablando de la discrecionalidad que esta im-
plicita en elegir un sector para ser promocionado ni tampoco de la
que deriva de seleccionar “campeones nacionales”, sino de aquella
que se funda en relaciones mis espurias entre sector publico y agen-
tes privados.

12. También en las experiencias asiaticas parece haber existido
un gran margen de discrecionalidad, aunque con una distinta rela-
cién de fuerzas entre sector publico y privado. Esto es al menos lo
que se desprende del relato recogido en Wade (1990) sobre el ini-
cio de la industria plastica en Taiwan; segin Wade, el gobierno bus-
c6 un “prospecto” de inversor privado adecuado para encarar el pri-
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ing como medio de acceso a las rentas que prometian. Esto
pudo haber llevado no s6lo a una eleccion inadecuada de los
proyectos beneficiados, sino también a un sesgo perverso
en la seleccidén y acumulacién de recursos humanos en las fir-
mas.

En segundo lugar, la magnitud de las transferencias reci-
bidas por las firmas petroquimicas parece haber sido excesi-
va en algunos casos. Los regimenes de promocidn parecen
haber sido mis generosos (y contener un margen considera-
ble de redundancia) en Argentina y Brasil, donde a los crédi-
tos preferenciales que también existieron en el caso mexica-
no, se le agregaron politicas de promocion fiscal muy atracti-
vas, que hicieron que el capital efectivamente aportado por
las firmas privadas fuera una parte minoritaria de la inversién
total.

En tercer lugar, pese a que, como antes se menciond,
existié voluntad de promover la expansion de los grupos em-
presarios de capital local, la formacién de grupos privados
que, una vez realizado el proceso de aprendizaje e incorpora-
cién de capacidades tecnoldgicas y gerenciales, alcanzaran un
tamano y una posicidén de mercado tal que estuvieran en con-
diciones de liderar el ulterior proceso de desarrollo del sector
no fue realmente considerada (Argentina y México) o fue mal
implementada (Brasil).

En México la petrolera estatal PEMEX se reservo la pro-
duccién de 1a mayor parte de la cadena petroquimica, limitan-
do fuertemente las posibilidades de integracion vertical —ha-
cia atris— y horizontal de las firmas privadas y empujindolas
a la integracion hacia adelante, a la industria de transforma-

mer proyecto en el sector e identificd asi a un empresario local que
reunia las caracteristicas de espiritu empresario y ahorros suficientes.
El gobierno entonces llamé al empresario y le “dijo” (sic) que hicie-
ra el proyecto. En otra version de la historia, es el empresario el que
se presenta ante el gobierno en bisqueda de sugerencias de opor-
tunidades de inversion y el gobierno le sefiala el sector pldstico. En
cualquier caso, se estd muy lejos de la transparencia administrativa.
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cién, donde las sinergias y economias de scope alcanzables
son muchos menores.13

En Brasil, como se dijo antes, las inversiones se realizaron
generalmente bajo el llamado modelo tripartito, lo cual gene-
ré un gran nivel de fragmentacién de la propiedad accionaria.
Asi, en la IPQ brasilefia existen plantas con escalas internacio-
nales, pero no empresas con escala internacional, debido a
que el modelo tripartito impidi6é la formacién de grupos pe-
troquimicos con tamanos comparables a los grandes gigantes
de la escena mundial (Oliveira, 1990).

En cuarto lugar, hay evidencias de un insuficiente grado
de reciprocidad, al menos para los casos de Argentina y Mé-
xico, en relacidon con el nivel de precios domésticos compara-
do con los vigentes en otros mercados. En contraste con el ca-
so taiwanés, donde la IPQ fue instalada con objeto de susti-
tuir importaciones pero los usuarios de sus productos eran fir-
mas altamente exportadoras —disciplinando de modo indirec-
to a las empresas petroquimicas— (Chu, 1994), en los casos
de Argentina, Brasil y México, los consumidores de petroqui-
micos producian y vendian en mercados cerrados a la compe-
tencia externa y su orientacion exportadora era baja.

El hecho de que en Brasil se haya evitado que los precios
internos se situaran desproporcionadamente por encima de
los internacionales parece haberse debido a dos factores: a) el
empleo de un mecanismo de politica antinflacionaria —el
control de precios—, que también existid en Argentina y Mé-
xico pero sin que fuera utilizado como instrumento para ali-
near precios domésticos € internacionales; b) el efectivo tras-
paso de las transferencias recibidas del sector primario hacia
los productores de bienes petroquimicos finales.14

13. Las firmas mexicanas sefialan explicitamente a la insuficien-
te integracién vertical como una desventaja competitiva que las
aqueja (Mattar, 1994).

14. En este ultimo caso, el contraste es con la experiencia ar-
gentina, en donde —por razones que se sefialan mas abajo— dicho
traspaso no se produjo. Asi, las firmas productoras de finales opera-
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Esto nos lleva a la cuestion del grado en que la antigua
regulacion estimulaba la eficiencia microeconomica de las fir-
mas. Aqui, nuevamente el balance parece ser negativo. Por un
lado, se impulsd la instalacién de plantas sin mayor atencion
a los costos de inversion y operativos, ya que éstos se finan-
ciaban mediante transferencias o se traspasaban al mercado
interno via precios.

Si bien en los tres casos hubo un importante crecimiento
de las exportaciones durante los afios 1980, las especiales con-
diciones en que se dio ese proceso (persistencia de precios fa-
vorables para las materias primas, protecciéon del mercado do-
méstico que permitia subsidiar las exportaciones con las ven-
tas locales, altos precios internacionales en la segunda mitad
de la década y tipos de cambio elevados en buena parte del
periodo) y el hecho de que se tratara en lo esencial de una
respuesta a la imprevista desaceleraciéon del ritmo de creci-
miento de la demanda interna (obligando a exportar para evi-
tar una excesiva penalizaciéon de costos por operar debajo del
umbral minimo de utilizacién de capacidad), no llevaron a un
efecto “virtuoso” en términos de eficiencia microecondmica,
aunque en algunos casos se reportaron mayores esfuerzos en
materia de calidad y costos derivados de este vuelco hacia la
exportacion.

Al menos para el caso argentino se cuenta con evidencia
de otra “omisidon” del régimen regulatorio: el escaso cuidado
por prevenir los efectos nocivos de la IPQ sobre el medio am-
biente (Lépez y Chidiak, 1995). No hay motivos para suponer
que en Brasil o México las cosas hayan sido muy diferentes.

Otro argumento critico a considerar se vincula con la eje-
cucion de los proyectos programados o asistidos por el Esta-
do. Aqui, el caso mis patético es el del polo petroquimico de

ban en ambos paises con mirgenes similares —a veces algo mayo-
res en el caso argentino—, pero vendian a precios distintos en los
respectivos mercados domésticos, por el mayor precio que debian
soportar las empresas argentinas en sus compras de bisicos petro-
quimicos (Chudnovsky et al., 1992).
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Bahia Blanca en Argentina, donde se preveia la construccion
de una planta madre productora de etileno, una separadora de
gases y una serie de plantas satélites. La planta madre estuvo
lista para funcionar en 1977, pero demoras en la separadora
de gases hicieron que recién en 1981 se pusiera en marcha.
En ese afio se inauguraron también dos plantas de polietileno,
una de ellas no prevista en el disefio original del polo. Las de-
mas plantas demoraron su inauguracion hasta 1986-1987 —cri-
sis de endeudamiento mediante—, creandose de ese modo
excedentes de etileno que debieron ser exportados. A partir
de 1987, dado que las capacidades de las plantas satélites ins-
taladas excedian a las consideradas para calcular los requeri-
mientos originales de etileno, se pas6 de exportar dicho pro-
ducto a importarlo, para cubrir las demandas adicionales
(véase capitulo 11D).

Sin llegar a este extremo, tanto en Brasil como en México
existié una distancia entre la planificacion y su concrecion, es-
pecialmente en los afios 1980. En Brasil, el polo petroquimico
de Triunfo queddé incompleto. En tanto, en México, PEMEX
debid suspender inversiones programadas para abastecer a las
firmas petroquimicas situadas aguas abajol®> y en general se
desacelerd la actividad inversora. En ambos casos, la respon-
sabilidad de estas fallas se atribuye a la crisis fiscal y financie-
ra de los respectivos Estados y al general contexto hostil deri-
vado de la evolucidn macroecondmica de toda la region
(véanse capitulos IV y V).

Finalmente, cabe examinar el grado de consistencia y
coordinacidn entre los distintos instrumentos y agencias de la
politica estatal. La mejor performance en esta materia parece
haberse alcanzado en el caso brasilefio, donde, a diferencia
del caso argentino —en México parece haberse dado una si-
tuacion intermedia—, existid una politica estructurante que ar-

15. Como consecuencia del marco regulatorio vigente hasta
laprimera mitad de los anos 1980, PEMEX debia importar los pro-
ductos faltantes localmente para venderlos a precios menores a su
costo.
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ticuld los distintos instrumentos usados y que fue regida por
un proyecto global de industrializacién.16 En el caso argenti-
no ni siquiera fue posible asegurar que los distintos organis-
mos estatales involucrados en el sector actuaran coherente-
mente, en lo cual tuvo bastante que ver la separacidén de inte-
reses entre las firmas estatales que proveian materias primas
para el sector y las que producian bidsicos petroquimicos. Por
otro lado, estas Gltimas operaron con la ldgica de la rentabili-
dad privada, no transfiriendo hacia adelante los subsidios que
recibian en la materia prima (véase capitulo II1).17

En el caso particular de la comparacién entre Argentina y
Brasil, las conclusiones de este trabajo confirman hipotesis

16. Segin Evans (1989), los mayores éxitos brasilefios en el pro-
ceso de industrializacion se dieron en areas donde las organizacio-
nes estatales involucradas tenian excepcional coherencia y capaci-
dad. En el corazén de la iniciativa de la IPQ estaba Petrobris, la or-
ganizacién mas coherente y autdénoma dentro de las firmas estatales.
Sin embargo, esto no significa, ciertamente, que al interior de las dis-
tintas organizaciones y estamentos del aparato burocritico brasilefio
no hayan existido posturas divergentes sobre las estrategias para de-
sarrollar la IPQ (véase por ejemplo, otro trabajo del propio Evans,
1981).

17. En el polo petroquimico de Bahia Blanca, se establecié un
sistema de fijacién de precios para el etileno que proveia la planta
madre —Petroquimica Bahia Blanca (PBB), con mayoria de capital
estatal— a las firmas satélites —con mayoria de capital privado— se-
gin el método de coste y costas, que aseguraba a PBB la absorcion
de la totalidad de los costos, la recuperacion de la inversion total en
un plazo maximo de 12 afios y una tasa de retorno anual de 20%.
Mientras tanto, PBB se beneficiaba de una transferencia en el precio
del etano que compraba a otra firma estatal —Gas del Estado, a su
vez accionista de PBB—. ;Por qué las empresas usuarias aceptaron
un contrato de tal naturaleza? Hasta que en 1990 se profundiza la
apertura comercial, existia un consenso tacito por el cual se suponia
que dichas firmas podian trasladar hacia adelante, en el mercado lo-
cal, los sobreprecios del etileno. Por otra parte, los usuarios eran a
la vez accionistas de PBB, por lo cual se resarcian con los dividen-
dos —abundantes— que aquélla repartia. Obsérvese que esto tam-
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previas sobre la mayor capacidad de formular y gestionar po-
liticas “prodesarrollo” por parte del Estado brasilefio. Sikkink
(1993) apunta que “la diferencia mas notoria entre el Estado
brasileno y el argentino radica en la indole de las estructuras
organizativas de ambos paises, las normas y procedimientos
que rigen la burocracia y la capacidad técnica de los funcio-
narios”. Si bien insuficientemente auténoma e “involucrada”
en comparacién con los casos del Este Asiatico (Evans, 1995),
la “burocracia aislada” brasilefia fue capaz de gestionar con
mayor eficacia el desarrollo de la IPQ que el mis debilitado y
menos autdbnomo aparato estatal argentino.

b) Las estrategias tecnologicas

La IPQ en los tres paises estudiados se desarrollado en ba-
se a la importacién de tecnologia, habiendo sido excepcional
la produccion de tecnologias propias. Las firmas petroquimi-
cas de los tres paises destinan un bajo porcentaje de sus ven-
tas a actividades de I&D18 y su pequefo porte induce una dis-
persion de los esfuerzos en la materia. En general, aquéllas re-
corrieron la trayectoria natural en tecnologia de procesos
—optimizacién y debottlenecking— vy, en el caso de las pro-
ductoras de bienes finales —y fundamentalmente en Brasil—,
avanzaron en adaptaciones de productos, incorporacién de
nuevos grades y aplicaciones, asistencia técnica a clientes,

bién nos habla de las relaciones entre Estado-sector privado en la
Argentina y revela que la “captura” de agencias estatales es algo mas
que una posibilidad tedrica.

18. Si bien no existen datos precisos, las estimaciones disponi-
bles indican que los recursos dedicados a I&D estarian, como maxi-
mo y sélo en algunas firmas, en el orden de 1% de las ventas en los
paises bajo estudio. A modo de comparacioén, en Corea, por ejem-
plo, se pasé de 1 a 2% entre 1988 y 1990, a partir de las mayores
presiones competitivas derivadas de la liberalizacién importadora y
de inversiones y las crecientes presiones regulatorias internacionales
en materia ambiental (Kim, 1994).
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etc., aunque el bajo grado de competencia prevaleciente en
los mercados internos no inducia esfuerzos importantes en
esos campos. Las exportaciones incrementales de los afios
1980 no parecen haber tenido un efecto estimulador de mayo-
res esfuerzos tecnoldgicos en ninguno de los tres casos estu-
diados. En tal sentido, s6lo se citan algunos ejemplos aislados,
vinculados preferentemente con mejoras en los estindares de
calidad y con plantas y/o procesos relativamente antiguos. Las
firmas mis dindmicas trabajaron con plantas piloto y simula-
cion de procesos y s6lo algunas se plantearon proyectos mas
ambiciosos, tales como desarrollo de catalizadores o avance
hacia especialidades.

Las filiales o firmas asociadas a ET dependen de su casa
matriz, no sdlo para recibir la tecnologia involucrada en nue-
vOs proyectos sino también para asistencia y supervision de la
produccién, etc.!? Las firmas de capital nacional —especial-
mente las que tienen participacion accionaria del Estado— de-
sarrollan localmente mis actividades tecnolégicas que las ET
(en especial aquéllas que carecen o perdieron a su socio tec-
noloégico) vy, en Argentina, tienen mayor participacion en con-
venios con instituciones oficiales (véase capitulo III). En Bra-
sil y México, en cambio, las relaciones tecnolégicas “extra-mu-
ros” son limitadas, existiendo poca vinculacion con las univer-
sidades y centros de investigacidn oficiales.

En el caso brasilefio, el esquema tripartito tiende a la for-
macion de firmas monoproductoras y limita el aprovecha-
miento de los gastos de I&D. De todos modos, las firmas bra-
silefias parecen haber alcanzado un grado relativo de autono-
mia tecnoldgica, muchas han creado centros propios de I&D

19. Las ET asociadas con firmas brasilefias en el marco del mo-
delo tripartito no restringen, pero tampoco estimulan, el desarrollo
de actividades tecnoldgicas. (aunque parecen limitar algunas activi-
dades que consideran demasiado “osadas™). Del lado de las firmas
locales predomina una evaluacion satisfactoria respecto de estas aso-
ciaciones, aunque advierten que la transferencia de tecnologia se li-
mita a productos maduros (Erber y Vermulm, 1993).
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y han adquirido un importante acervo de procedimientos, téc-
nicas, informaciones y conocimientos que no sélo garantiza la
operacion eficiente de las plantas existentes sino que también
ha posibilitado la venta de algunos desarrollos tecnoldgicos
propios en terceros paises y el avance de algunas firmas ha-
cia especialidades (véase capitulo IV).

Las actividades tecnoldgicas de las firmas mexicanas se
orientan principalmente hacia la adaptacion y el mejoramien-
to en la eficiencia de los procesos (disminucién de desperdi-
cios, cadenas mas cortas, aumento en la utilizacion de la ca-
pacidad instalada, etc.). En tanto, las firmas privadas no sdlo
dominan las tecnologias con las cuales operan, sino que tam-
bién han desarrollado algunos proyectos propios para avanzar
en dreas tecnoldgicamente complejas como las especialida-
des.20 Por otro lado, las firmas de mayor tamafio se han carac-
terizado por realizar gastos en I&D en mayor proporcion que
los restantes y, por ende, han podido encarar estrategias tec-
nolbgicas mis agresivas (véase capitulo V).

En el caso argentino resalta la ausencia casi total de em-
prendimientos donde el proveedor de tecnologia se convierte
en socio de la firma local (Lopez, 1994), lo cual puede llevar
a suponer que estas altimas enfrentan mayores necesidades de
desarrollar actividades tecnoldgicas que sus pares de Brasil o
México. Sin embargo, entre los tres casos estudiados, las firmas
argentinas parecen ser las que menos recursos dedican, en
promedio, a actividades de 1&D —casi ninguna tiene un irea
dedicada especificamente al tema—, siendo consecuentemen-
te menor el techo de las trayectorias tecnolégicas detectadas.
En general, son las firmas estatales las que aparecen como las
mis dindmicas en materia tecnoldgica, aunque la Gnica empre-
sa que avanzd con desarrollos tecnoldgicos propios hacia es-

20. En este caso, un soporte importante en esta estrategia de
avance hacia especialidades fue la posibilidad de asignar recursos
generados en los otros segmentos donde operaban los grupos mexi-
canos; en otras palabras, los sectores mas maduros financiaron el
proceso de aprendizaje en las nuevas areas (véase capitulo V).
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pecialidades es de capital privado nacional (véase capitulo III).

En los tres casos se detecta una limitada asimilacion efec-
tiva de la tecnologia importada en lo que hace a procesos y
principios basicos; el aprendizaje se ha centrado en ingenieria
de detalle, montaje y operacion.21 El caso brasilefio parece ser
el de mayor avance en el proceso de aprendizaje, estimulado
por las exigencias —contenidas en los marcos regulatorios—
de indices minimos de nacionalizacién en la provision de
equipos?? y tecnologia, asi como de apertura del paquete tec-
nolégico por parte del socio extranjero. En consecuencia, las
firmas locales llevaron adelante proyectos de aumentos de ca-
pacidad con ingenieria propia y han logrado reducir las cldu-
sulas restrictivas en los contratos de transferencia, a la vez que
se ha avanzado en “desempaquetar” contratos, y lograr mejo-
ras en aspectos tales como entrenamiento del personal, parti-
cipacion en el disefio de las plantas y entendimiento de los
principios basicos de los procesos, etcétera.

En contraste, en Argentina no se ha intentado estimular
desde el Estado el desarrollo de capacidades tecnoloégicas lo-
cales.?3 Nunca se formularon planes efectivos para las insti-

21. El proceso de difusién y aprendizaje tecnolégico en los pai-
ses en desarrollo (PED) ha sido limitado, predominando los contra-
tos “llave en mano” o variantes altamente “empaquetadas”. Las ca-
racteristicas de estos contratos, sumadas a la carencia de personal al-
tamente especializado, han dificultado la apariciéon de mecanismos
efectivos de transferencia tecnolégica. Sin embargo, hay excepciones
importantes a esta caracterizacion general, en especial en Brasil, Co-
rea, México y, en menor grado, Argentina (UNIDO, 1985b y ¢). Pa-
ra el caso coreano, véase Enos y Park (1988).

22. Luego de la construccion de los polos de Camacari y Triun-
fo, “lo que al comienzo parecia un imposible encadenamiento hacia
atras se habia convertido en algo valioso desde el punto de vista del
desarrollo* (Evans, 19806). En contrapartida, cabe sehalar que las fir-
mas petroquimicas debieron afrontar mayores costos de inversién
que, por ejemplo, sus pares argentinas, donde no hubo exigencias
de compre nacional para el equipamiento.

23, Los alcances de esta afirmacion exceden el caso especifico
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tuciones del sistema cientifico tecnolégico vinculadas con la
IPQ, ni tampoco se disenaron politicas de apoyo (crediticio,
impositivo, etc.) para que las firmas aumenten sus gastos en
I&D. Sin embargo es éste el Gnico caso entre los estudiados
en donde parece haberse desarrollado un modelo de vincu-
lacién entre instituciones de investigacidon oficiales y el sec-
tor productivo con resultados bastante exitosos, especialmen-
te en materia de capacitacidn de personal técnico y profesio-
nal y provisidon de servicios y asistencia técnica en diversas
ireas para las firmas.24 De todos modos, en el contexto ar-
gentino se trata mis de un hecho aislado que de un produc-
to de decisiones globales de politica piblica (Chudnovsky y
Lopez, 1995).

En comparacion con el caso brasilefio, las firmas argenti-
nas parecen tener un menor grado de involucramiento con el
proyecto de desempaquetar los contratos tecnologicos, resul-
tando mucho mis habitual el recurso a compras de planta lla-
ve en mano, aun en firmas que ya tienen experiencia operati-
va en el sector de varios anos; probablemente, la ausencia de
una politica estatal que imponga requisitos de aumento del
contenido tecnolégico local en los proyectos petroquimicos
explique buena parte de las diferencias del caso argentino vis
a vis el de Brasil.

En el caso de México, no existieron mayores estimulos
—o cuando existieron (via estimulos fiscales o crediticios) fue-
ron insuficientes— para el desarrollo tecnoldgico endodgeno,
favoreciéndose la importacion de tecnologia (Mattar, 1994). La
transferencia de tecnologia se efectud principalmente en base
a participaciones societarias, siendo menor la incidencia de
acuerdos de licencia o know how puros (Gutiérrez R, 1991).
Por otro lado, ha habido un importante desarrollo de capaci-

de la IPQ; las experiencias en sentido contrario han sido, en Argen-
tina, escasas. Véase Adler (1987), Bisang (1994b) y Chudnovsky y
Lopez (1995).

24. Se trata de la Planta Piloto de Ingenieria Quimica (PLAPI-
QUD), situada en Bahia Blanca.
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dades locales en el campo de ingenieria de detalle, el cual,
aparentemente, se vinculd menos con las politicas estatales
que con la l6gica empresaria de algunas firmas de ingenieria
locales (Cortés y Bocock, 1984).

1. EL. DESMONTE DE LA “VIEJA REGULACION”

Para la visidn ortodoxa, la promociéon de un sector tan ca-
pital intensivo como el petroquimico constituyd uno de los
tantos “errores” de la experiencia de la ISI en América latina,?>
especialmente en los casos de paises sin recursos naturales
abundantes. Podria esperarse, en consecuencia, que en el
nuevo contexto de desregulacion y apertura comercial los re-
cursos invertidos en la IPQ se dirigieran hacia ireas con ven-
tajas comparativas “genuinas”. En el caso argentino hay litera-
tura que explicitamente formula este argumento (Givogri,
1987), aunque en Brasil hasta el Banco Mundial parece haber
evaluado de un modo satisfactorio los resultados del antiguo
régimen regulatorio petroquimico (World Bank, 1989, citado
en el capitulo IV).

El desmonte del aparato regulatorio que sustentd el desa-
rrollo de la IPQ en los tres paises estudiados comienza en los
afios 1980. Los procesos de reforma incluyen como elementos
esenciales la eliminacion o recorte de las transferencias via
precios de las materias primas y mecanismos de promocion
fiscales y crediticios, la apertura comercial —incluyendo
acuerdos de integracidn comercial con paises vecinos— y la
privatizaciéon de las firmas de propiedad estatal.

La forma y tiempos en que se realizd este desmonte estu-
vieron fuertemente influidos por las caracteristicas del antiguo
régimen en cada caso, la configuracion previa del sector, asi

25. 1a ortodoxia considera similarmente como un error lo que
se denominé el Heavy and Chemical Industries Drive en Corea a
partir de los anos 1970 (World Bank, 1993). Aparentemente, también
en Taiwan se formularon criticas similares (Chu, 1994).



346 Andrés Lopez

como por el desarrollo de los procesos de ajuste y reformas
estructurales iniciados por la misma época en las tres econo-
mias. México fue pionero en esta Gitima materia, mientras que
el caso argentino fue aquel en el cual dichos procesos asumie-
ron caracteristicas mas dristicas, en velocidad y magnitud.

La evolucidn de las principales variables macroecondmicas
también ha tenido fuerte influencia sobre la reciente trayecto-
ria sectorial. Tanto Argentina como México consiguieron una
estabilizacion de sus indices inflacionarios en los afios 1990,26
mientras que en Brasil recién en los Gltimos meses parece ha-
berse conseguido reducir de modo significativo la inflacién. En
tanto, mientras que el crecimiento mexicano fue moderado en
lo que va de la década —alrededor de 15% acumulado entre
1990 y 1994—, la economia argentina atravesd un periodo de
gran dinamismo a partir de 1991 —35% de aumento acumula-
do del PBI hasta 1994—. En Brasil, luego de un trienio recesi-
vo, en 1993 y 1994 el PBI acumulé un incremento de 11%.

Finalmente, debe considerarse que entre 1990 y 1993 el
mercado internacional petroquimico atravesd una severa crisis
de sobrecapacidad y caida de precios; la recuperacion de 1994
fue vigorosa, aunque se mantienen incertidumbres sobre su
duracion.

En Argentina el mercado de hidrocarburos se encuentra
totalmente desregulado y con una oferta (incluidos su proce-
samiento y transporte) concentrada exclusivamente en ma-
nos privadas;2’ los precios domésticos de las materias primas
petroquimicas se negocian, consecuentemente, a través de
contratos privados y estin alineados con los internacionales.
A fines de 1995 se completd el proceso de venta de los acti-
vos de propiedad estatal en la IPQ, con la privatizacién de
Petroquimica Bahia Blanca.?® La generacion, transporte y

26. Obviamente, en el caso mexicano esto se aplica s6lo hasta
la crisis devaluatoria de fines de 1994.

27. Este proceso se completd con la privatizacion de YPF en 1993.

28. Adquirida por un consorcio entre Dow Chemical y la petro-
lera ex estatal YPF.
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distribucion de energia eléctrica también ha sido privatizada.

En contraste, en Brasil y México la provision de materias
primas para el sector contintia en manos del Estado; en con-
secuencia, sus precios estin atn sujetos a decisiones politicas.
La privatizacidn ha sufrido algunas demoras —en el caso de
Brasil, a partir de las discusiones sobre la necesidad de man-
tener a Petrobrids como socio dentro del sector y las dificulta-
des que supone la herencia del modelo tripartito en este sen-
tido— o no ha avanzado en absoluto —en México—.29

La liberalizacién comercial, con distintos grados de velo-
cidad en cada caso, ha sido amplia en los tres paises y al pre-
sente las tarifas se hallan relativamente alineadas con las de
EE.UU. y la CEE —obsérvese que en todos los casos se respe-
ta generalmente el principio de escalonamiento tarifario segin
valor agregado del producto— (cuadro 5).30 Los regimenes de
promocidn 2 la inversion fueron eliminados o bien recorstados
dristicamente en sus alcances. Lo mismo ha ocurrido con las
regulaciones sobre la inversidn de las firmas privadas —inclui-
das las extranjeras— en el sector.

De todos modos, es preciso sefalar que incluso en el ca-
so argentino, donde la liberalizacion y desregulacidén ha sido
mds extrema, los gobiernos han mostrado la voluntad de no
dejar “desaparecer” a la IPQ, a través de diferentes instrumen-
tos de politica comercial —bdsicamente medidas antidum-
ping—, impositiva, etc.31

29. PEMEX ha abierto la mayor parte de los productos del sec-
tor a la inversién privada, pero atn no ha comenzado a vender sus
propios complejos.

30. No se pudo incorporar a México a este cuadro por carencia
de datos sobre aranceles a nivel de producto. Sin embargo, las tarifas
promedio estan alineadas también con las vigentes en los principales
paises desarrollados (PD). Adicionalmente, cabe sefialar que México
logré condiciones favorables para la IPQ en su integraciéon con Cana-
da y EE.UU. en el TIC, ya que la mayor parte de los productos del
sector pasardn a tener arancel cero para el comercio intrazona recién
10 afios después de la entrada en vigor del Tratado (Mattar, 1994).

31. De hecho, uno de los grupos petroquimicos argentinos mis
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El efecto mis visible de los cambios en el contexto de de-
senvolvimiento de las firmas fue una combinaciéon de eleva-
cién de sus costos (mds notoria en Argentina) y caida en los
precios domésticos (hay evidencias del efecto disciplinador de
la apertura sobre los precios internos para los tres casos) y de
exportacion, lo cual obviamente repercutid negativamente so-
bre los indicadores de rentabilidad empresaria.3233

La reaccion de las firmas tuvo como primer eje la raciona-
lizacién y reestructuracién de su operatoria, mediante la dis-
minucién de personal, la reorganizacion del organigrama cor-
porativo, esfuerzos de optimizacidén de procesos, debottlenec-
kings, etc., con las consecuentes ganancias de productividad.
Las dreas de calidad y asistencia a clientes parecen haber sido
atendidas con mayor énfasis que en el pasado, al tiempo que
se ha progresado en la gestion ambiental —muchas veces con
efectos “virtuosos” a nivel de costos—, rgspondiendo a presio-
nes tanto externas como internas.34 En tanto, hubo pocos ca-

importantes debié ser “rescatado” por el Estado a través de la capi-
talizacidon de deudas fiscales y previsionales, en una virtual “estatiza-
cién” temporaria, colisionando con los presupuestos generales pri-
vatizadores que informan el actual programa de reformas. A poste-
riori, las plantas del grupo fueron reprivatizadas junto con Petroqui-
mica Bahia Blanca.

32. En el caso argentino, sobre un total de quince productos re-
levados, en once de ellos se detecta caida en los margenes de renta-
bilidad entre 1990 y 1993, mientras que en un caso la situacién es si-
milar a la de 1990. En un extremo, la caida de mdrgenes alcanza a mas
de 50% en relacién con el afio base, mientras que en la mayor parte
de los productos se ubica entre 10 y 30% (véase capitulo IID).

33. En el caso mexicano, el contar con un tipo de cambio ele-
vado en la primera etapa de las reformas ayudé a moderar el impac-
to negativo sobre la rentabilidad (Unger, 1994b).

34. Ademas de esfuerzos en materia de reducir los problemas
de contaminacién a nivel de productos y procesos, tanto en Argen-
tina como en México se han creado programas de cuidado ambien-
tal impulsados por las respectivas asociaciones empresarias del sec-
tor (L6pez y Chidiak, 1995, Mattar, 1994 y capitulos Il y V).



De la sustitucion de importaciones al régimen liberal 349

sos de cierre de instalaciones productivas, y cuando esto ocu-
rrid, se trataba de instalaciones antiguas, de baja escala y con
problemas ambientales.

En Argentina y México, donde las estrategias empresarias
parecen estar mejor definidas, se ha notado en los grupos lo-
cales una tendencia a la concentracidén de actividades en los
negocios que se consideran como nicleos competitivos del
conglomerado y, paralelamente, al abandono de aquellas
dreas donde la posicidn competitiva es mis débil. En México,
y mis recientemente también en Argentina a partir de la aso-
ciacién entre YPF y Dow Chemical, se destaca asimismo la
bisqueda de profundizar o generar nuevas alianzas y vincu-
laciones con socios y/o proveedores de tecnologia extranje-
ros.

En cuanto a las ET, se observa heterogeneidad en sus es-
trategias. Mientras algunas habrian perdido interés en conti-
nuar con produccién local en estos paises a partir de la libe-
ralizacion comercial (esto seria particularmente visible en Mé-
xico con la entrada en vigor del TLC), en otros casos se ad-
vierte una tendencia a concentrar sus actividades en los cam-
pos de especialidades y quimica fina, pero en general con
muy bajo grado de integracidn nacional (se trata bisicamente
de actividades de formuleo). Finalmente, algunas ET conti-
ndan interesadas en expandir su produccién de commodities
en los mercados domésticos respectivos, principalmente via
adquisiciones de activos ya existentes (desde esta perspectiva
el proceso de privatizaciones es una alternativa obvia y el
ejemplo de la adquisicién de Petroquimica Bahia Blanca por
parte un consorcio encabezado por Dow Chemical resulta una
confirmacién importante en este sentido).

Cabe sefialar que un elemento importante en las posibili-
dades de supervivencia de las firmas petroquimicas estudiadas
ante el nuevo contexto de mayor competencia y menor renta-
bilidad ha sido su pertenencia a grupos econdmicos diversifi-
cados —o el respaldo de sus casas matrices—, lo cual las do-
ta de una suerte de respaldo ante dificultades financiero-eco-
ndémicas del cual carecen las empresas independientes. De he-
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cho, hay evidencia, al menos para el caso argentino, de que
las firmas pertenecientes a los grupos de mayor tamafio y gra-
do de diversificacidon han sido las que tuvieron menores pro-
blemas en el periodo reciente.35

En general, los estudios de caso confirman claramente la
inadecuacidn de la visién neocldsica de la firma, y destacan
la importancia de analizar sus estrategias y desempefios a
partir de enfoques que tengan en cuenta la historia previa, la
naturaleza del proceso decisorio y el tipo de organizacién y
propiedad accionaria de cada empresa, en la linea de las
concepciones evolucionistas de la firma expuestas en el ca-
pitulo 1.

Por otra parte, mis allid de los efectos positivos en mate-
ria de eficiencia productiva —que confirmarian algunos argu-
mentos de la ortodoxia—, del alineamiento de los precios do-
mésticos con los internacionales y de la reduccién de externa-
lidades negativas ambientales, el balance de la reconversién
sectorial en términos dinimicos es menos claro. Un dato co-
min en los tres paises fue la desaceleraciéon del ritmo de in-
versidon. Al mismo tiempo, el “techo” tecnologico del sector
parece haber bajado. Por un lado, la racionalizacién parece
haber afectado a las ya escasisimas actividades de 1&D reali-
zadas in house. En tanto, en Brasil se abandonaron, recorta-
ron alcances o suspendieron los proyectos estatales de impul-
so a actividades tecnolbgicas. Los empresarios locales no de-
muestran pesar por esta situacion, lo cual lleva a resaltar la im-
portancia de diferenciar si el proyecto de desarrollar una ca-
pacidad tecnologica enddgena era de la burocracia estatal o
de los empresarios.3¢ Finalmente, los proyectos de avance ha-
cia especialidades —que habian alcanzado mayor dimensiéon
en Brasil— se han visto generalmente detenidos. La apertura
parece haber tenido como efecto el de confirmar a las firmas

35. Kim (1994) aporta evidencia similar para el caso coreano.
36. En el capitulo sobre Brasil se sugiere que es dudoso que los
empresarios hayan internalizado seriamente los objetivos de dicho

proyecto.
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en estrategias basadas en los productos maduros37:38 (véase
capitulos IV y v).39

Al mismo tiempo, dadas las particulares caracteristicas de
la IPQ, el desmonte del viejo aparato regulatorio no supone,
como advertia Joskow (1993), el surgimiento de un mercado
“neoclisico”. La privatizacidn-desregulacion puede ser la via
para que las firmas privadas exploren nuevas estrategias, de
modo de generar una estructura de mercado sustentable a lar-
go plazo. El posible impacto de estas tendencias sobre el de-
sarrollo futuro del sector y los desafios de politica que plan-
tean, son los temas que se discuten en la seccidn final.

III. REFLEXIONES FINALES

En el balance, la regulacion estatal en la IPQ permitié un
acelerado desarrollo de este sector en los tres paises, con la
instalacién de capacidades productivas de escala y tecnologia
internacionales. Las principales criticas se refieren a la insufi-
ciente capacidad de disciplinamiento de las firmas privadas

37. En México hubo un cierto rezago entre el inicio de la aper-
tura comercial y la decisién de concentrarse en productos maduros,
aunque al presente dicha decisidn se halla firmemente asentada; en
Brasil esta reaccion parece haberse dado mas rapidamente (véase ca-
pitulos IV y V).

38. En el capitulo sobre el caso argentino se menciona el caso
de una firma de capital local que, al contrario de sus pares de Bra-
sil o México, vio reforzada su decisién de avanzar hacia especialida-
des con esfuerzos tecnolégicos propios —por el momento con resul-
tados exitosos— a partir del nuevo marco de competencia en el sec-
tor.

39. En Corea, la [PQ atraves6 por un proceso de reformas simi-
lar al de los paises aqui estudiados. En forma aniloga, el nivel de
eficiencia “estitica” parece haber mejorado. Sin embargo, aumenta-
ron, por el contrario, los gastos en I&D y continué a ritmo acelera-
do el proceso de inversién, pese a la crisis del mercado internacio-
nal (Kim, 1994).
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por parte del Estado, a sus dificultades para alinear los precios
petroquimicos vigentes en el mercado interno con los niveles
internacionales y al ineficiente tratamiento de las externalida-
des derivadas de la operatoria del sector, tanto en términos de
las negativas (contaminacién ambiental) como de las positivas
(insuficiente estimulo al desarrollo de capital humano y capa-
cidades tecnolbgicas domésticas).

La experiencia reciente parece mostrar que las capacida-
des instaladas al amparo de la ISI en la IPQ, pese a las pre-
venciones de la ortodoxia, alcanzaron un nivel de competiti-
vidad endbégena suficiente como para sobrevivir con menores
—o0 nulas— transferencias y mayor exposicion a la competen-
cia internacional que en el pasado; de hecho, esta superviven-
cia se ha dado en un contexto de transicién, donde atn no ha
surgido claramente delineado un nuevo régimen regulatorio
que reemplace al que antiguamente proveia el Estado, situa-
cién que alcanza su mixima expresion en el caso brasilefio.
Esto pone claramente de relieve que las capacidades empre-
sariales, tecnoldgicas y organizacionales acumuladas en esta
industria durante la ISI han sido mucho mis significativas que
lo que supone la literatura ortodoxa critica de este proceso.

El nuevo contexto de mayor competencia y menores
transferencias hacia la IPQ ha obligado a las firmas a raciona-
lizar sus estructuras, y a elevar la eficiencia de los procesos y
la calidad de sus productos. En consecuencia, es evidente que
ha mejorado la eficiencia productiva y que los recursos huma-
nos y fisicos estin mejor utilizados; en este sentido, el proce-
so de reformas parece haber contribuido a solucionar el deno-
minado problema neoclisico. Ciertamente, el hecho de que
las reformas ortodoxas hayan tenido este efecto positivo se
basa en que gracias a la ISI se construyd una industria con ca-
pacidad potencial de competir en mercados mas abiertos y
desregulados.

Queda en pie, sin embargo, el llamado problema schum-
peteriano, en torno al cual hay muchas mis incertidumbres.
Desde el punto de vista de las firmas privadas, la posibilidad
de continuar con el proceso de desarrollo local de la IPQ en
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los tres paises estudiados debe, necesariamente, pasar por el
surgimiento de modos de coordinacion y la recreacion de me-
canismos de transferencia que reemplacen a los que garanti-
zaba la vieja regulacion estatal. Al mismo tiempo, es necesa-
rio que las firmas locales —por si solas 0 en asociacidon con
empresas transnacionales— alcancen una escala corporativa
suficiente como para competir adecuadamente con la produc-
cidn extranjera.

En esta direccidn, las variantes que se abren son diversas,
dependiendo de la configuraciéon previa del sector, los actores
privados existentes y el grado de participacion accionaria que
conserve el Estado. La integracion vertical es una de las alter-
nativas mis obvias, teniendo en cuenta lo comentado al co-
mienzo de este capitulo. En este escenario, se pasaria del mo-
delo de integracion vertical intrarrama (polo petroquimico) al
esquema de integracion vertical intrafirma, sobre la base de,
al menos, cuatro consideraciones: 1a necesidad de que las em-
presas del sector continaen beneficiindose con el traslado de
la renta primaria petrolifera y gasifera, la importancia de la
formacion de firmas petroquimicas de mayor tamano que el
actual, la presencia de fuertes economias de transaccién y la
necesidad de asegurarse la disponibilidad de materias primas.

En Argentina este camino ya se ha consolidado con la
venta de la participacidn accionaria que conservaba el Estado
en el polo de Bahia Blanca. En este caso, dos grandes grupos
privados —asociados en un caso con una firma brasilefia y en
otro con Dow Chemical— que dominan el mercado de hidro-
carburos y ya tenian fuerte presencia en la IPQ compitieron
en la licitacion, habiendo ganado el consorcio formado por la
ex petrolera estatal YPF y la citada ET Dow Chemical. Esta
asociacidon no sélo controla mis de 50% de la capacidad ins-
talada a nivel doméstico, sino que ademis cuenta con eleva-
dos niveles de facturacidon, amplias capacidades tecnoldgico-
organizacionales, disponibilidad de materias primas, acceso a
las redes mundiales y regionales de comercio y posibilidades
seguras de financiamiento a través de su llegada a los merca-
dos financieros internacionales. Este conjunto de activos daria



354 Andrés Lopez

lugar a pensar en la posibilidad de expansiones importantes
en la oferta petroquimica sin exigencias de asistencia por par-
te del Estado.

En Brasil y México la alternativa dg la integracién vertical
ha sido menos recorrida, en el primer caso, por la forma en
que se realizd el proceso de privatizacidon —fragmentando
mds que concentrando la propiedad accionaria y sin solucio-
nar la debilidad fundamental del modelo tripartito (las plantas
son de escala internacional, pero las empresas no)— y en el
otro porque PEMEX no ha vendido ain sus complejos al sec-
tor privado.40

Considerando las restricciones para integrarse hacia atris,
algunos grupos mexicanos han avanzado en la integracién ha-
cia adelante, estrategia en la que se encuentran bastante con-
solidados. En tanto, en Brasil, si bien hay conciencia en las fir-
mas privadas sobre la necesidad de moverse hacia crecientes
niveles de integracion y tamarnios mayores de firma, via fusio-
nes por ejemplo, parecen predominar hasta el momento las
estrategias de conflicto antes que las de cooperacion. De to-
dos modos, en el caso de Brasil no debe descartarse que con
la finalizacién del proceso de privatizacién y eventuales cam-

40. De todos modos, segin Mattar (1994), la practica de nego-
ciar contratos de mediano y largo plazo, iniciada recientemente en-
tre PEMEX vy la industria, estd contribuyendo a paliar las desventajas
de la fala de integracién vertical. Esta misma 16gica gobernd lo que
en el capitulo V se llaman “ingeniosas coparticipaciones” de las fir-
mas privadas con PEMEX, por las cuales las primeras financiaron la
conclusion de algunos proyectos de la empresa estatal a cambio de
un abastecimiento preferencial a largo plazo. Sin embargo, al mismo
tiempo la vigencia de estos contratos puede dificultar la privatiza-
cién de las plantas de PEMEX, pues sus eventuales compradores en-
contrarian que estidn atados a condiciones de venta de sus produc-
tos que no pueden renegociar. De hecho, esta situacion puede ser
otro factor que empuje hacia la integracion vertical, dado que los
principales interesados en adquirir las plantas de PEMEX serian
aquellas firmas que actualmente compran sus productos a través de
estos contratos de largo plazo.
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bios accionarios en las firmas ya privatizadas, se consolide la
presencia de algtn conglomerado.

Teniendo en cuenta la evolucidn reciente y las perspecti-
vas mis probables de desarrollo para el sector, habria una
suerte de “piso” de la intervenciOn estatal, que incluiria la
proteccion a la industria frente a la competencia desleal ex-
terna —fundamentalmente en orden a evitar los peligros del
oportunismo en situaciones de bajos precios internaciona-
les—, combinada con la utilizacidén de la legislacidén sobre de-
fensa de la competencia, para evitar abusos de posiciones do-
minantes en el mercado interno?! —con el objetivo de pre-
servar las ganancias en materia de alineamiento de precios
domésticos e internacionales, que son centrales para la com-
petitividad de los numerosos usuarios de esta industria—;
ademds, la aplicacion de la legislacion ambiental y la promo-
cidn de la adopcién de criterios mis avanzados en materia de
gestidn ambiental son también claves, tanto a nivel interno —
para reducir las externalidades negativas en lo que hace a la
contaminacién—, como en cuanto a los eventuales desafios
que en dicho campo surjan a nivel de los mercados interna-
cionales.42

Mis alla de esto, quedan dos interrogantes centrales sobre

41. El aumento del grado de concentracién sectorial es una con-
secuencia plausible de la reconversién en curso. En Argentina, por
ejemplo, luego de finalizado el proceso de privatizaciones y rees-
tructuracion, YPE, Dow Chemical y el conglomerado local Pérez
Companc controlan en conjunto 75% de la capacidad instalada en el
sector, y de hecho poseen casi todas las instalaciones productivas in-
ternacionalmente competitivas.

42. Este listado podria sugerir que se trataria de un Estado con
un rol de custodio minimalista. Sin embargo, téngase en cuenta que
una parte importante de la ortodoxia —con fuerte influencia en el
debate econémico y politico en paises como Argentina— se opone
a la aplicacion de derechos antidumping y de otros instrumentos de
control de la competencia desleal extranjera, con el argumento de
que encubren practicas proteccionistas (véase, por ejemplo, Artana,
1995 y Montuschi, 1994).
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la futura trayectoria del sector, que a su vez son esenciales pa-
ra disefiar una futura agenda de politicas puablicas para la IPQ:
¢cudl serd el sendero tecnoldgico que seguird esta industria?
icontinuard —y a qué ritmo— el proceso de expansiéon de la
IPQ en estos paises?

En el campo tecnolbgico, por un lado se ha producido,
fundamentalmente en Brasil y México, una regresidn en térmi-
nos de productos y de capacidad de innovacion, reduciéndo-
se el “techo” del sendero tecnoldgico en el sector. No obstan-
te, al mismo tiempo las nuevas condiciones de competencia
han inducido a elevar el piso de las actividades tecnologicas,
sobre todo en materia de calidad, asistencia al cliente, eficien-
cia de procesos y contaminacién ambiental.

Para la expansion de la produccion de commodities no
parece que se planteen problemas serios en cuanto a acceso
a la tecnologia, ya que a nivel internacional hay maltiples ofe-
rentes disponibles.“3 Las firmas locales ya han recorrido un
proceso de aprendizaje que supuestamente deberia ayudarlas
a realizar elecciones adecuadas —y obviamente a operar las
nuevas plantas—. En contraste, aparece mucho mis dudosa la
perspectiva de que crezca sustancialmente el grado de auto-
nomia tecnoldgica de las firmas locales o que se ingrese a la
produccién de especialidades, dadas las mayores dificultades
de acceso a la tecnologia en esos segmentos y el bajo nivel de

43. En el caso mexicano se ha reportado un empeoramiento de
las condiciones de acceso a la tecnologia para las firmas locales en
el periodo reciente (Kessel y Samaniego, 1991, Mattar, 1994 y capi-
tulo V), a resultado de un conjunto de elementos que operan con
distinta intensidad en cada caso particular: la pérdida del socio tec-
noldgico, el mayor control ejercido por este Gltimo sobre la transfe-
rencia de tecnologia y los riesgos percibidos por los proveedores de
tecnologia ante una posible competencia de productores mexica-
nos. Sin embargo, esta situacién parece estar concentrada funda-
mentalmente en especialidades; en los segmentos de commodities,
siguen existiendo numerosas alternativas de provisién de tecnolo-
gia, por ejemplo, las que ofrecen las firmas de ingenieria indepen-
dientes.
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recursos destinados a I&D.44 Esto no parece que vaya a resol-
verse ni aln en el caso de que crezca apreciablemente el ta-
mafo de los grupos que operan en la IPQ en los tres paises
(en los capitulos Il y IV se brinda evidencia explicita al res-
pecto). Considerando que las actividades de innovacién son
generadoras de externalidades, aqui habria otro posible cam-
po para el (re)-involucramiento estatal en la IPQ.

En tanto, a pesar del reciente aumento de los precios in-
ternacionales, las inversiones en curso son ain cautelosas, lo
cual sugiere que el desmonte del viejo marco regulatorio no
ha despertado suficientemente los animals spirits de los pro-
ductores privados. De no mediar nuevas inversiones significa-
tivas, la mas eficiente capacidad instalada en la IPQ en los tres
paises inexorablemente perderi participacion en los mercados
domésticos e internacionales y, por ende, se deterioraran las
economias estaticas y dinimicas acumuladas.

En el futuro, en relaciéon con la expansion de la capacidad
instalada en el sector, hay al menos dos consideraciones pre-
sentes: la incertidumbre45 —sefialada como determinante cen-
tral del comportamiento inversor por autores como Pyndick
(véase capitulo D— y el financiamiento. La primera abarca
maultiples aspectos; entre los principales estan: a) la evolucién
del mercado internacional; b) la sustentabilidad del proceso
de reformas; ¢) el futuro ritmo de crecimiento de la demanda
domeéstica; d) precios y disponibilidad de materias primas; €)
posibilidades de coordinacién en relacidén con eventuales si-
tuaciones en donde existan inversiones competitivas y/o com-
plementarias.

Obviamente, el primer factor no es directamente controla-

44. El mismo problema se plantea en el caso coreano, pese al
reciente aumento en los gastos de I&D (Kim, 1994).

45. Recordemos que el problema de la incertidumbre concierne
* de modo muy particular a la IPQ, ya que la planificacién y ejecucion
de nuevas inversiones llevan varios afios y una vez instaladas las
plantas la flexibilidad para alterar el product mix es, en buena par-
te de los casos, reducida.
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ble. En cuanto a los dos siguientes, exceden el marco de lo
que seria una politica para el sector petroquimico y aluden a
procesos clave para la evolucidn de las respectivas economias
a nivel agregado; las condiciones para alcanzarlos deben ser
discutidos, entonces, en otro contexto. De todos modos, vale
la pena destacar la importancia crucial que tiene un adecuado
management de la demanda agregada doméstica por parte del
Estado en un sector como la IPQ, en el cual las bruscas fluc-
tuaciones del consumo afectan seriamente —por las ya sefa-
ladas caracteristicas de irreversibilidad, inflexibilidad e indivi-
sibilidad de las inversiones— el desempefio de las firmas.

El cuarto factor se resolverd de distinto modo segin el
grado que alcance el retiro del Estado en cada caso; mientras
que en Argentina el manejo del tema estd en manos privadas,
en Brasil y México el Estado todavia juega un papel importan-
te al respecto. Consecuentemente, se advierte que en Argenti-
na las firmas se integraron verticalmente en basqueda de
transferir internamente la renta primaria gasifero-petrolera,
mientras que en Brasil y México, en tanto la extraccion, sepa-
racion y refinacion de hidrocarburos continda en manos del
Estado, se reclama la continuidad de precios favorables para
el sector o se buscan asociaciones con las respectivas petrole-
ras estatales.

Finalmente, el altimo punto plantea la eventual necesidad
de coordinar los planes de inversién en la rama —incluyendo
también las requeridas en sectores que la proveen de materias
primas e infraestructura—, tarea en la cual los respectivos Es-
tados podrian jugar algan papel en la linea de lo expuesto en
el capitulo inicial.

En un sector de las caracteristicas de la IPQ —con altos
requerimientos de inversidn, fuertes indivisibilidades en las
expansiones/contracciones, notoria presencia de activos espe-
cificos y elevadas exigencias de integracién (via jerarquias o
cooperacion)—, donde ademis existen bruscos ciclos de pre-
cios —durante los cuales se hace mayor el peligro de accio-
nes oportunistas—, es preciso que el futuro de esta industria
sea contemplado de manera global, apuntando a su supervi-
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vencia y expansion como un conjunto de actividades eslabo-
nadas.

En este caso, si los actores privados no son capaces de
darse a si mismos una trama de relaciones cooperativas que
hagan viable el desarrollo futuro de esta industria, podria ser
el Estado el agente que ponga en juego sus capacidades de
ofrecer espacios de negociacién y coordinacion —sin que ello
implique necesariamente regulaciones a la entrada al estilo del
vigjo régimen— que suplanten a los que el mercado y la ini-
ciativa privada, por si solos, tal vez no generen 46

En cuanto al financiamiento, el principal interrogante pa-
saria por la posibilidad de que las firmas locales con experien-
cia en el sector continidien invirtiendo en condiciones mucho
menos favorables por la desaparicidon parcial o total de las po-
liticas estatales de promocion. Esta pregunta se torna crucial
si tenemos en cuenta que, para la propia sustentabilidad del
programa de reformas, es imprescindible una respuesta inver-
sora fuerte.

No puede descartarse que algunos agentes econdmicos
privados lleguen a realizar las enormes inversiones que impli-
ca aumentar la capacidad instalada en el sector.47 Sin embar-

46. Saliendo de la esfera estrictamente nacional, a nivel del
MERCOSUR también podria haber un rol para los respectivos Esta-
dos. El punto aqui es el futuro reparto de las inversiones en la IPQ
entre Argentina y Brasil, teniendo en cuenta el balance entre dispo-
njbilidad de las materias primas, tamaiio de los respectivos merca-
dos, costos de transporte relativos, estado y calidad de la infraestruc-
tura e incentivos fiscales y crediticios disponibles. En este caso, el
papel de ambos Estados podria centrarse en emplear sus capacida-
des de negociacion en orden a que la expansion de la IPQ a nivel
regional se haga de un modo balanceado entre ambos paises.

47. En el caso mexicano parece ya haberse registrado algin ti-
mido indicio en esa direccion, dado que las firmas privadas han rea-
lizado algunas inversiones sin promocién al capital y han financiado
la construccién de plantas de PEMEX. En Argentina se abrié en 1992
la primera planta construida sin promocién estatal en los Gltimos
quince afos.
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go, es probable que, desde el propio sector privado, llegue a
plantearse la necesidad de alguna asistencia estatal. En este
escenario, la discusion es mucho mis compleja, ya que lo que
estaria en debate es no sélo si existe capacidad para prestar
dicha asistencia o cuidles serian las formas y magnitud que
asumiria, sino, mas fundamentalmente, cuiles serian los sec-
tores que deberian recibirla, en funcién de su capacidad de
generar externalidades positivas para el resto de la economia.

Claramente, en cada caso nacional se podrian dar respues-
tas diferentes a estos interrogantes. La propia experiencia y la
evaluacion que en cada caso hagan la sociedad, las firmas pri-
vadas y el propio aparato estatal sobre los costos y beneficios
de las politicas pablicas activas serd determinante, asi como la
estructura y grado de maduracién alcanzado por el sector ma-
nufacturero en cada caso. En esta perspectiva, podriamos es-
perar eventualmente decisiones diferentes, por ejemplo, en
Argentina y Brasil.

De todos modos, aunque se defienda un papel para el Es-
tado mas alla de las minimas regulaciones expuestas mas arri-
ba, hace falta considerar seriamente la advertencia de Rodrik
(1993), sobre la necesidad de “crear un nuevo esquema de in-
teracciones entre el gobierno y el sector privado, que provea
un marco de estabilidad y predictibilidad en las politicas, de-
saliente las actividades de rent-seeking y mejore la habilidad
del gobierno para disciplinar al sector privado. En otras pala-
bras, el cambio que se necesita no es sélo en las politicas si-
no en el policy making”. Como hacerlo es el gran interrogan-
te que s6lo va a empezar a develarse a través de un mejor co-
nocimiento de lo que estd ocurriendo en el sector privado y
del surgimiento de nuevos enfoques en materia de politicas
publicas para el sector manufacturero.

Para terminar, sefialemos que, al presente, en Corea y Tai-
wan se presentan dilemas de politica piblica que en buena
medida son un paraddjico resultado del éxito de la promocion
estatal para el desarrollo de la IPQ. Los grupos privados cria-
dos al amparo del viejo régimen regulatorio son ahora pode-
rosos, invierten masivamente y han avanzado en materia de
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1&D; consecuentemente, s€ muestran renuentes a aceptar un
Estado que pretenda continuar con el rol desarrollista que asu-
mid en el pasado (Kim, 1994, Chu, 1994; para una discusidon
mas general, véase Evans, 1995). Seria deseable que en los
paises que aqui se han estudiado se plantee ese mismo tipo
de problemas en el futuro.
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Cuadro 1

Tasas de crecimiento anuales del PBI y de la produccién
y consumo aparente de productos petroquimicos
en Argentina, Brasil y México. 1970-1990

(porcentajes)
- pBI Produccion Consumo Consumo de
petrog. petrog. petrog. finales

1970 1980 1970 1980 1970 1980 1970 1980
/80 /90 /80 /9 /80 /90 /80 /80

Argentina 2,6 -1,1 6,4 8,6 43 7,0 56 2,2
Brasil 8,6 1,5* 27,3 49+ 225 3 15,8 3,0
México 6,6 1,6 127 120 123 8,8 113 50

*: 1980-1989.
FueNTE: Chudnovsky et al. (1994).

Cuadro 2

Produccién, importacidn, exportacidén y consumo aparente
de productos petroquimicos en Argentina, Brasil y México. 1993
(miles de toneladas)48

Produccion Importacién  Exportacion Cons.

aparente
Argentina 2257 ’ 792 222 2827
Brasil 13216 1642 1691 13165
México 10974 © 1256 2182 10048

FUENTE: Elaboracién propia en base a datos de la Asociacion Petro-
quimica Latinoamericana (APLA).

48. Los datos corresponden a un conjunto homogéneo de bienes en los
tres paises, lo cual explica las diferencias con las cifras presentadas en los
estudios nacionales tomados como base de informaciéon (que son mayores a
las aqui utilizadas).
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Cuadro 3

Coeficientes de exportacién y de importacidon de productos
petroquimicos en Argentina, Brasil y México
(en volimenes fisicos). 1980, 1990 Y 1993
(porcentajes)

1980 1990 - 1993
xpr MC xpr MC xr MC

ARGENTINA  Bisicos 40,8 2,0 15,4 7,1 4,7 8,4
Intermedios 18,4 24,0 187 10,9 12,6 12,9

Finales 61 456 298 135 135 396

Total 258 265 209 181 9,9 28,0

BRASIL Basicos 1,5 48 67 100 7,7 95
Intermedios 4,4 7,7 12,7 36 109 6,7

Finales 4,2 5,8 20,7 37 21,6 17,4

4 Total 34 62 127 82 128 125
MEXICO Bisicos 93 259 126 44 122 104
Intermedios 5,7 26,1 10,6 7,1 23,0 14,2

Finales 21 285 240 144 247 158

Total 60 267 148 83 199 125

FuenTE: Elaboracidn propia en base a Chudnovsky et al. (1994) y da-
tos de APLA.

Cuadro 4

Tasas anuales de crecimiento de la produccién, importaciones,
exportaciones y consumo aparente de productos petroquimicos
en el periodo post-reformas. Argentina, Brasil y México
(porcentajes)

Produccion Imporiacion Exportacion  Cons. aparente

Argentina* 0,9 31,6 -23,4 11,2
Brasil** 4,9 16,9 16,7 3,6
México*** 2,7 4,3 13,0 1,3
*: 1990-1993.

**: 1990-1994.
** 1986-1993.
FueNnTE: Elaboracién propia en base a datos de los capitulos III, IV y
Vy de APLA.
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Cuadro 5

Aranceles de productos petroquimicos
en Argentina, Brasil, EE.UU. y la CEE
(porcentajes)

MERCOSUR* EE.UU.* CEE

Benceno 4 0,0+1,7 8
Estireno 10 7.4+1,1 6
[sopropanol 12 14,0+1,2 6,9
Polietileno de baja densidad lineal 14 12,5+0,9 12,5
Polietileno de alta densidad 14 12,5+0,9 12,5
Caucho estireno-butadieno 12 0,0+0,4 0

*: corresponde al arancel externo comun fijado a partir de 1995.
El arancel para el comercio entre Argentina y Brasil es cero. Transi-
toriamente se han fijado algunas excepciones para el arancel extra-
zona: el polietileno de alta densidad en Argentina mantiene un aran-
cel de 21%. En tanto, en Brasil la tarifa de algunos productos se ha
bajado a 2% con fines anti-inflacionarios.

**: el valor indicado en segundo término corresponde a la aran-
celizacion del superfund tax (derecho especifico para la preserva-
cién del medio ambiente). El dato corresponde a 1994.

FUENTE: FIEL (1994) y Nomenclatura Comin del MERCOSUR.
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