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RESUMEN

El desarrollo de la industria petroquimica en la Argentina es un caso claro de "capitalismo asistido" y un
caso "peculiar” de "capitalismo de Estado”. En este sentido, es itil para ejemplificar tanto los méritos
como las posibles fallas de ambos paradigmas. Las fallas han sido numerosas: ausencia de mecanismos
que difundan hacia el resto del aparato productivo las ganancias de productividad obtenidas en la
petroqufmica; redundancia de los subsidios otorgados; falta de unidad de motivacién y decisién entre los
distintos organismos publicos actuantes en el sector; distribucién de estfmulos segin la capacidad de
lobbying de cada firma; debilidad de los spillovers tecnolGgicos internos; desinterés por la eficiencia
microeconémica; falta de consistencia entre el disefio y la ejecucién de las polfticas.

El mérito principal se encuentra en la propia creacién de capacidades instaladas en el sector. El
boom de las inversiones privadas se da en el contexto de m4ximos beneficios por parte de los regimenes
promocionales y en un contexto macroeconémico —el de los afios 1980— sumamente adverso. El Estado
argentino contribuyé de manera decisiva a la creacién de una clase empresarial doméstica con capacidad
de management (gestion) en el sector y a la formacién de profesionales y técnicos en condiciones de
adaptar las tecnologfas extranjeras y operar eficientemente las plantas locales.

A partir de los afios 1990 se produce una fuerte ruptura en esta trayectoria a partir de un proceso
de total desregulacién de la actividad —implementado en un muy breve lapso— tendiente a
independendizar el desarrollo de la petroquimica del accionar estatal. Sin embargo, dadas las particulares
caracterfsticas del sector, la regulacién estatal estd siendo reemplazada por una regulacién privada que
incluye —a nivel local y, eventualmente, subregional— formas de colusién interfirmas, tendencias a la
integracion vertical y acuerdos de ordenamiento de mercados.

Las respuestas empresarias ante el cambio de régimen —que se superpone con la fuerte depresién
del mercado internacional petroquimico— adquieren un caricter predominantemente defensivo y
racionalizador. Las decisiones de inversién en nueva capacidad son abandonadas y se recortan gastos
tecnoldgicos no rutinarios, afectando eventuales inversiones futuras. Al mismo tiempo, comienza a
redefinirse el "mapa” sectorial a través de distintas vfas: integracién vertical, especializacién de lfneas
productivas, asociaciones interempresarias, entre otras.

Los resultados de la reciente experiencia argentina en la industria petroqufmica muestran que la
mayor apertura y desregulacién de la economfa no parecen desatar los animal spirits de los productores
ni estimular un proceso de innovacién tecnoldgica, pero tampoco los desalojan inmediatamente de la
actividad. Por cierto, puede argumentarse que el tiempo transcurrido desde el inicio del proceso de
reformas es ain breve como para evaluar definitivamente sus efectos sobre las estrategias empresarias.
De todos modos, la evaluacién de las reacciones empresarias muestra que la incertidumbre respecto de
la sustentabilidad del proceso de reformas, el futuro ritmo de crecimiento de la economfa doméstica y la
evolucidn del mercado internacional petroqufmico son factores claves para explicar la demora en concretar
respuestas estratégicas "ofensivas".

Mientras tanto, las respuestas de corto plazo de las firmas tienen impacto sobre sus posibilidades
de accién futuras. En este sentido, el paso del tiempo no es inocuo, como puede comprobarse en el caso
de la petroqufmica, donde el recorte de gastos tecnolégicos afecta eventuales decisiones futuras de
inversidn.

Para el futuro, el principal interrogante pasarfa por la posibilidad de que las firmas locales con
experiencia en el sector contintien invirtiendo en condiciones mucho menos favorables por la desaparicién
parcial o total de las polfticas estatales de promocidn; esto es, no estd claro que la petroquimica pueda
funcionar en la Argentina —y en otros pafses latinoamericanos— fuera del paradigma del capitalismo
asistido y, menos ain, sin ningtin tipo de intervencién estatal.



1. INTRODUCCION

La Argentina ha puesto en marcha un vasto programa de reformas estructurales orientadas hacia el
mercado, en lfnea con la nueva orientacién de polftica econémica adoptada desde los afios 1980 en
algunos pafses desarrollados (PD) y, mds recientemente, en muchos pafses en desarrollo (PED). La
apertura comercial, la privatizacién de empresas puiblicas y la desregulacién de los mercados domésticos
son los pilares de este programa.

Hasta los afios 1970 el esquema de polfticas publicas vigente en 1a Argentina respondfa en buena
medida a los rasgos centrales del paradigma de la industrializacién sustitutiva de importaciones (ISI). Los
afios 1980 son un perfodo de transicién entre ambos modelos, en el cual inercialmente —y crecientemente
devaluadas— continuaron vigentes algunas politicas del perfodo de la ISI a la vez que comenzaban a
introducirse reformas orientadas a abrir y desregular la economfa en medio de profundos desajustes
macroeconémicos.

A través del andlisis de un caso altamente representativo, el de la industria petroquimica (IPQ)
en la Argentina, el propésito de este trabajo es aportar nuevos elementos sobre las caracterfsticas y
consecuencias de la intervencién del Estado como promotor de la ISI en commodities (materias primas)
industriales en los afios 1970 y 1980. Asimismo, se intenta arrojar luz sobre la situacién por la que
atraviesan dichas actividades en el nuevo modelo vigente en los afios 1990, por lo cual los hallazgos del
estudio permiten también contribuir al intenso debate sobre los efectos y alcances del actual perfodo de
reformas "pro-mercado” en las industrias heredadas de la ISI.

La literatura tedrica y los numerosos estudios de caso disponibles ilustran sobre los méritos y
deméritos de la ISI y, mds en general, sobre los efectos de la intervencién del Estado en la economfa
durante esa etapa; en consecuencia, se cuenta con un marco adecuado para examinar 1o ocurrido hasta
los afios 1980. En cambio, para discutir el interrogante central de la presente etapa —esto es, cudles son
los determinantes y efectos de las estrategias empresariales en el nuevo modelo en el cual el Estado deja
de lado su rol como agente regulador— se dispone de una evidencia empfrica mucho mds precaria y una
literatura muy heterogénea.

La relevancia de este interrogante se hace evidente al advertir que la efectividad de las reformas
depende fuertemente de las estrategias y desempefios empresarios que se producen en respuesta a aquéllas,
sin que puedan deducirse "mecdnicamente” los segundos de las primeras, tal como se supone
habitualmente.

La IPQ en la Argentina es un resultado de las polfticas de la ISI, en las condiciones peculiares
de aplicacién en un pafs que ha atravesado una larga fase de estancamiento econémico y profunda
inestabilidad politica. Pricticamente desde su creacién —en los afios 1940— y hasta fines de los afios
1980, 1a IPQ estuvo sujeta a distintos regimenes regulatorios, siempre de amplios alcances.

En un contexto macroecon6mico adverso, la IPQ fue uno de los muy escasos sectores
manufactureros dindmicos en la Argentina en los afios 1980. En dicho perfodo, durante el cual se registré
una cafda en términos absolutos del PIB global, la produccién fisica de la IPQ crecié a una tasa anual de
casi 10% (cuadro 1). A comienzos de los afios 1990, el valor de produccién del sector puede estimarse
en unos US$ 3.000 millones.



Frente a la dréstica cafda del coeficiente de inversién en la industria manufacturera, en la década
de 1980 se invirtieron en la IPQ m4s de US$ 1200 millones y se inauguraron doce plantas, todas de
propiedad mayoritaria o totalmente privada y con amplio predominio de capitales domésticos. Las
exportaciones crecieron —en volimenes fisicos— a un ritmo de 8,5% anual (cuadro 1), aumentando su
participacién en el total de exportaciones industriales del 3,5 al 6% entre 1980 y 1990 —pasando de US$
175 millones a US$ 550 millones (cuadro 2).

Cuadro 1

EVOLUCION DE LA PRODUCCION, IMPORTA’CI()N, EXPORTACION Y
CONSUMO DE PRODUCTOS PETROQUIMICOS, 1981-1990
(Tasas de crecimiento anual acumulativas)

PRODUCCION | IMPORTACION | EXPORTACION | CONSUMO
Bésicos 6,8 28,5 0,2 10,0
Intermedios 11,1 6,9 9,2 10,6
Finales 12,6 -4,1 31,0 3,9
Total 9,7 0,9 8,5 7,8

Fuente: Elaboracién propia sobre la base a datos del Instituto Petroquimico Argentino (IPA).

EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES PETROQUIMICAS Y PARTICIPACION

Cuadro 2

EN EL TOTAL DE EXPORTACIONES MANUFACTURERAS, 1981-1990
(Porcentajes y US$ millones corrientes)

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Sustancias quim. indust. bdsicas 154,0 145,8 154,3 158,9 208,2 154,3 1949 3471 355,2 368,2
Materias pldsticas y resinas sintét. 19,1 39,7 64,2 65,9 65,0 54,4 92,3 192,2 178,7 184,4
Total 173,1 185,6 218,5 224,8 273,2| 208,8 287,2 539,3 533,9 552,6

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Sustancias quim. indust. bésicas 3,1 3,0 3,7 3,5 4,2 3,4 4,0 4,9 4,5 4,0
Materias pldsticas y resinas sintét. 0,4 0,8 1,5 1,4 1,3 1,2 1,9 2,7 2,3 2,0
Total 3,5 3,8 5,2 4,9 5,5 4,6 5,9 7,6 6,8 6,0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la CEPAL.
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En este proceso se pasé de una industria basada en plantas de pequefia escala y procesos antiguos
a otra en la que predominan instalaciones de escala internacional y tecnologfas cercanas al state of art,
con obvias ganancias de competitividad. Como contrapartida, 1a mayor productividad derivada de estos
cambios no se trasladé dindmicamente —vfa precios— a los usuarios locales, obstaculizando la
competitividad de las producciones "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 muy breve lapso— que se
enmarca en el programa de reformas mencionado mds arriba. El Estado abandona su papel de "inductor"
del desarrollo sectorial y la evolucién de la IPQ queda, en principio, determinada por las sefiales del
mercado y las decisiones de las empresas productoras privadas.

Si bien el tiempo transcurrido desde el inicio de estos cambios ha sido breve, se advierte que su
primer efecto ha sido reducir dristicamente la rentabilidad de las firmas. Este resultado fue una
consecuencia del programa de reformas (vfa apertura comercial —que disminuyd el techo para los precios
locales— y desregulacién del precio de las materias primas —que elevd los costos sectoriales), en una
coyuntura en que se registra un desplome de los precios internacionales petroqufmicos.

Ante esta situacién, las respuestas empresarias adquieren un cardcter predominantemente
defensivo y racionalizador. Las decisiones de inversién en nueva capacidad son abandonadas y se recortan
gastos tecnolégicos no rutinarios, afectando eventuales inversiones futuras. Al mismo tiempo, comienza
a redefinirse el "mapa" sectorial a través de distintas vfas: integracién vertical, especializacién de lfneas
productivas, asociaciones interempresarias, etc..

Dado que la experiencia reciente de la IPQ nos muestra una heterogeneidad de respuestas
empresarias ante el programa de reformas, se podrd discutir un fenémeno poco estudiado hasta el
presente: 1a diversidad de estrategias empresarias ante el mismo contexto macroeconémico y sectorial.

Por otra parte, en virtud del elevado nivel de concentracién de la oferta que es caracterfstico en
una rama como la IPQ, es absurdo pensar que el retiro del Estado como regulador de la actividad va a
dar lugar a la emergencia de un mercado en el sentido que lo concibe la teorfa neocldsica. Comienzan
a surgir, en cambio, estrategias de regulacién "privadas" como mecanismos alternativos de coordinacién
econdmica. Dichas estrategias son relativamente ficiles de encuadrar en la literatura tedrica, pero sus
consecuencias en el caso argentino son aun dificiles de precisar y, por ende, aparece como incierto el
futuro de esta actividad en el pafs.

En la primera secci6n del trabajo se presentan brevemente los principales argumentos relacionados
con los debates sobre la ISI y las reformas pro-mercado, asf como algunas consideraciones conceptuales
bdsicas sobre la naturaleza del mercado y otras formas de coordinacién econémica y los determinantes
de las estrategias empresarias. A continuacidn, se hace una caracterizacion del desarrollo de la IPQ en
la Argentina,' focalizada en las discusiones previamente introducidas. Por ultimo se sintetizan las
principales conclusiones derivadas del trabajo y se plantean los interrogantes para futuras investigaciones.

! Esta caracterizacién est4 fundamentalmente basada en Chudnovsky, Lépez y Porta (1992 y 1993).
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II. LAS CUESTIONES CONCEPTUALES EN LA LITERATURA RECIBIDA

1. la ISI

Desde fines de los afios 1950, en forma estilizada, puede hablarse de dos fases dentro de la etapa "diffcil"
de 1a IST en América Latina. La primera, que finaliza a comienzos de los afios 1970, tuvo como industrias
dindmicas a los bienes de consumo durable, algunos bienes de capital y los textiles. La segunda —que
se extiende hasta fines de la década pasada— se caracteriza por una reestructuracion del sector
manufacturero en donde las mencionadas ramas pierden espacio y toman el liderazgo las industrias
productoras de insumos de uso difundidos —celulosa y papel, petroqufmica, siderurgia, aluminio, aceites

vegetales, etc.—, que funcionan, en general, como materias primas en los mercados internacionales (Katz,
1993).

En este contexto, el estfmulo a la instalacion de los sectores productores de insumos industriales
basicos —que antes de tomar impulso en los afios 1970 ya habfan comenzado a ser desarrollados desde
tiempo atrds— se deriva fundamentalmente de consideraciones vinculadas con desequilibrios estructurales
de 1a balanza de pagos, el "agotamiento” de la fase anterior de la ISI y el cardcter "estratégico” de dichos
sectores para el desarrollo auténomo.

Una serie de razones autorizaban a pensar que el mercado no estimularfa por sf sélo el
surgimiento de este tipo de sectores en América Latina: mercados internos pequefios, altos requerimientos
de capital —en un contexto de escasos recursos disponibles en los mercados de capitales domésticos—
carencia de know how tecnol6gico endégeno, el cardcter "incipiente" de la clase empresarial, etc..

En consecuencia, se hacfa necesario que el Estado instrumentara estfmulos especiales para generar
inversiones, en el marco de esquemas de programacién industrial. Fundamentalmente se requerfa una
elevada proteccion arancelaria (argumento de la industria naciente)® y facilidades crediticias e impositivas
para la formacidn de capital y operacién de las firmas (que, junto con la proteccién comercial, contribufan
a mejorar la rentabilidad empresaria y disminuir los riesgos de la inversién). Los permisos para
incorporar nuevas capacidades eran usados para regular la entrada y el balance de demanda y oferta
sectorial. En ciertos sectores donde el dominio del know how tecnolGgico estaba acumulado en las
empresas transnacionales (ET), era preciso disefiar politicas para impulsar la instalacién de filiales o la
formacién de joint ventures con firmas locales estatales o privadas.

Surge asf un "capitalismo asistido", que se orienta a asegurar un flujo constante de subsidios
crediticios, impositivos y de precios a las empresas privadas, de modo de estimular la inversién y sostener
la operaci6n de actividades que, sin ese apoyo, no podrfan encararse rentablemente. En ciertos casos, se
hacfa imprescindible la involucracién directa del Estado en la actividad productiva, dando lugar al
nacimiento de un "capitalismo de Estado", que se origina en la necesidad de iniciar actividades
“estratégicas”, llenar la brecha causada por la escasez de capital privado de riesgo y corregir ineficiencias
de monopolio (Gerchunoff y Torre, 1992).

2 En el caso de la IPQ, que es el que se analiza en este trabajo, este factor es fundamental para atraer inversiones. Gray y
Walter (1983) analizan la influencia de diversos incentivos sobre la localizacién de quince proyectos de inversién en la IPQ en
distintos pafses del mundo, encontrando que el factor individual més relevante fue -en el promedio de los casos- la proteccién
de los mercados internos asegurada por los respectivos gobiernos.
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Tempranamente desde el campo ortodoxo se realizaron crfticas a la ISI. La pérdida de bienestar
de los consumidores como resultado del encarecimiento de los bienes importados y la oligopolizacién de
los mercados derivada de la instalacién de ramas con fuertes economfas de escala en pafses con mercados
internos pequefios fue enfatizada por varios autores neocldsicos (resefiados en Oman y Wignaraja, 1991).
A la pérdida de bienestar generada por las barreras al comercio deben sumarse los costos desplegados
por la acciones destinadas a la busqueda de rentas que los potenciales beneficiarios o perjudicados
despliegan ante el gobierno para influir sobre sus decisiones (Krueger, 1974). En ese sentido, se
argumenta que el beneficio de los estfmulos estatales no se distribuye en funcién de consideraciones
“econémicas" o "técnicas”, sino de acuerdo a la capacidad de presi6n de los distintos sectores y empresas
sobre el aparato estatal.’

Mientras que los economistas ortodoxos evaliian de modo uniformemente negativo la experiencia
de la ISI en América Latina, otros autores reivindican algunos de sus logros. En Katz (1993), por
ejemplo, se plantea que las ramas elaboradoras de materias primas industriales estdn mucho mds cerca
del "estado del arte" internacional que las industrias productoras de bienes de capital y de bienes de
consumo durable, explotan una rica base de recursos naturales que ha venido creciendo de manera
significativa a través de los afios y muestran exportaciones en rdpido ascenso. En esta perspectiva, mds
que criticar la intervencién y regulacién estatal sobre la actividad econémica —que tuvo resultados
exitosos en los casos de Japén y los NICs asidticos— se cuestiona la forma en que fueron aplicadas las
politicas de promocidn del sector industrial en América Latina.

En el caso de la ISI en Corea del Sur, Amsdem (1989) sefiala que la superior eficacia de las
politicas de intervencion estatal en aquel pafs vis a vis los restantes PED no se debe a mayores habilidades
de los policymakers (hacedores de la formulacién de politicas) sino a diferencias en el poder de los
respectivos Estados.* En Corea, el Estado fue capaz de disciplinar a la comunidad empresaria de modo
de obtener una reciprocidad que permitié "cambiar" los subsidios al sector privado por el cumplimiento
de estdndares de performance (desempefio) previamente fijados por parte del gobierno.

Por otro lado, no siempre resulta apropiado considerar al Estado como un agente unitario y
racional, con criterios de decisién y motivaciones compartidas entre los diversos estratos burocréticos y
agencias que lo conforman;® parece mds conveniente tener en cuenta los distintos intereses involucrados
—que pueden coexistir 0 bien sucederse en el tiempo— cada uno con distintas funciones objetivo
(Neuberger y Duffy, 1976).

3 Diversos autores han trabajado sobre los determinantes del comportamiento de las burocracias estatales, haciendo hincapié
en que sus decisiones aparecen sesgadas por sus propios intereses, esto es, no son tomadas desde una perspectiva exclusivamente
"técnica” (Niskanen, 1971). En la misma linea se ha desarrollado el concepto de "captura” de las agencias estatales por parte
de intereses especiales.

4 La nacionalizacién del sistema financiero, la debilidad de la comunidad empresaria local y la severa limitacién al ingreso
de empresas extranjeras son algunos de los factores que Amsdem sefiala como determinantes del mayor poder de disciplinamiento
del Estado coreano.

5 Si bien el Estado tendrfa el objetivo de "internalizar" externalidades, en la medida en que exista una separacién de las
distintas unidades en la toma de decisiones, no se puede asegurar que éstas se tomen desde una perspectiva de "interés general”
(Nove, 1987). Al existir un reparto de responsabilidades entre distintas 4reas del Estado no es evidente que exista unidad de
criterio entre ellas ni que tengan la misma motivacién (Vernon, 1989).
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Asimismo, es importante considerar las estructuras organizativas del Estado, el grado en que las
instituciones publicas estdn influidas por el juego politico, las normas y procedimientos que rigen a la
burocracia y la idoneidad técnica de los funcionarios que la integran (Sikkink, 1993).

En consecuencia, ain cuando desde alguna dependencia estatal se formule una politica que
contemple exigencias de quid pro quo contra la asistencia al sector privado, no necesariamente dichas
exigencias serdn efectivamente aplicadas en la prictica.

2. Los antecedentes y fundamentos de las reformas "pro-mercado”

A pesar de que los economistas ortodoxos segufan criticando a la ISI en términos de mala asignacién de
recursos y sesgo antiexportador en momentos en que varias de sus principales ramas ya generaban flujos
significativos de exportacién en los afios 1980, no son los problemas de la ISI per se los que abonan el
terreno para que se ponga en marcha la presente ola de reformas estructurales. La profunda crisis del
Estado y del capitalismo asistido en condiciones de estancamiento econémico y serios desequilibrios
externos y fiscales es claramente el antecedente fundamental del actual modelo.

En el caso de América Latina, el vuelco hacia el mercado comienza en los afios 1980 con la
profundizacién de las crisis fiscal y financiera, que fuerza a adoptar medidas de reduccién del gasto
publico. Esto implicd, entre otras cosas, el retraso en los programas de inversién piblica y la disminucién
de los subsidios al sector privado. A posteriori, se generaliza el argumento de que la consolidacién del
clima de confianza derivada de la estabilizaci6n exitosa, el progreso en las modificaciones institucionales
y el cambio en las reglas de juego despejard el camino para la inversién privada sin necesidad de
asistencia estatal. De ese modo, lo que en el corto plazo comenzarfa siendo un programa de estabilizacién
se convertirfa en una nueva estrategia de acumulacién privada independientemente del sector publico
(Gerchunoff y Torre, 1992).

En este contexto, las polfticas de privatizacién surgen no s6lo como respuesta a la falta de
eficiencia que se supone inherente a la administracién empresaria por parte del Estado sino también como
modo de equilibrar las cuentas fiscales y atraer inversores extranjeros. Asimismo, las politicas de
apertura, ademds de mejorar el perfil de la asignacién de recursos en el plano doméstico y eliminar el
sesgo antiexportador de la ISI, funcionan como medio de "disciplinar” a los empresarios, no sélo en el
plano de la eficiencia productiva sino también en el de la formacién de precios.

La justificacién de los programas de reforma estructural se basa en el supuesto de que su
aplicacion contribuir4 a mejorar la eficiencia asignativa estdtica —distorsionada por las politicas de 1a ISI,
que atrajeron capital y trabajo a actividades en donde no existfan ventajas comparativas— y aumentar4
el bienestar de los consumidores, por el mayor alineamiento de los precios domésticos con los
internacionales. Dindmicamente, la estabilidad econémica y los incentivos y estfmulos derivados de la
mayor competencia en los mercados domésticos impulsardn un proceso de acumulacién de capital e
innovacidn tecnolégica. Complementariamente, los pafses que han sesgado sus incentivos hacia la ISI
pueden esperar grandes aumentos de sus exportaciones en los primeros afios de sus programas de
reformas (Krueger, 1992). En este proceso, es clave el rol del mercado, la competencia y las estrategias
de los agentes privados.

El mercado funciona como asignador —6ptimo— de recursos a través del sistema de precios.
Asimismo, se supone que es capaz de operar en condiciones de riesgo e incertidumbre, ya que los
procesos de mercado son suficientemente flexibles como para responder a cambios en la demanda asf
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como al surgimiento de innovaciones. Serfa también el mejor mecanismo para asegurar el empleo eficaz
del conocimiento y la informacién que se encuentran dispersos en la sociedad (Hayek, 1973).

La introduccién de un mayor grado de competencia en la economfa tiene como instrumentos
centrales a la desregulacién de los mercados de bienes y servicios y la liberalizacién comercial. Desde
un punto de vista macroeconémico, la competencia supone un impulso para reestructurar el sector
industrial doméstico a partir del abandono de operaciones obsoletas, el surgimiento de sectores
competitivos y la bisqueda de nuevos mercados. A nivel microeconémico, la competencia serfa la
motivacién primaria para que las empresas recorten gastos superfluos y mejoren su productividad
mediante la introduccién de tecnologfas innovadoras y el desarrollo de nuevos y mejores productos
(Frichstak y otros, 1989). En resumen, "la competencia externa e interna proveen los incentivos que
"desatan” la iniciativa empresaria y el progreso tecnolégico” (Summers y Thomas, 1993).

En una perspectiva de largo plazo, para juzgar los efectos del programa de reformas no sélo ha
de tenerse en cuenta su contribucion a la estabilidad de precios y a la eficiencia asignativa sino también
su capacidad de estimular el crecimiento y desarrollo de la economfa doméstica. Aiin cuando no se pueda
contar con esa perspectiva en un caso tan reciente como el argentino, en una revision teérica y empfrica
sobre los programas de reforma Rodrik (1993) argumenta que las ganancias de la reforma en términos
de bienestar parecen pequeiias en relacién con los objetivos del desarrollo y tienden a conectarse con el
crecimiento econémico a través de canales inciertos y poco confiables. Por ende, recomienda una actitud
cautelosa con relacién a la presuncién de que la liberalizacién comercial pueda llevar a una mejora en
el desempeiio econémico de un pafs dado.

Por otro lado, en cualquier examen de los programas de reforma no pueden dejarse de lado dos
aspectos fundamentales: a) ;qué estructuras nuevas —privadas— de "gobierno” sectorial reemplazan al
Estado como agente regulador?; b) ;en qué medida las reacciones de las firmas —Ia iniciativa privada—
se corresponden a lo que espera la teorfa ortodoxa?. A pesar del escaso tiempo transcurrido desde la
aplicacién del actual programa de reformas en Argentina, ya aparecen elementos que permiten evaluar
ambos procesos en el caso de la IPQ —como se verd mds abajo. Previamente, conviene explicitar
tedricamente las bases de andlisis a emplear.

3. La naturaleza y funcionamiento del mercado

En la concepcién neocldsica se hace hincapié en el mercado como la forma Gptima de coordinar las
actividades econémicas entre individuos racionales y en bisqueda de su interés personal. Hollingsworth
y Boyer (1991) definen una forma cl4sica de mercado —acorde con la que se utiliza habitualmente en la
teorfa microecondmica ortodoxa— que ocurre cuando los actores econdmicos negocian
descentralizadamente y arms length, son auténomos y persiguen su propio interés vigorosamente. La
identidad de las partes no influencia los términos del intercambio. No se observan relaciones durables
entre demandantes y proveedores y el 1inico propdsito de los ajustes de mercado es hacer coherentes una
serie de transacciones instantdneas, spot, sin tener en cuenta estrategias futuras. Obviamente, esta
definicién de mercados cubre s6lo una pequeiia parte de las transacciones que ocurren en una economfa
capitalista.

En consecuencia, para dar cuenta de la existencia de mecanismos de coordinacién no-mercantiles,
es particularmente itil el concepto de estructuras de gobierno (Williamson, 1989). De este modo, es
posible concebir una tipologfa de sistemas alternativos de coordinacién de la actividad econdmica, que
van desde el intercambio en los mercados cldsicos hasta la organizacién jerdrquica centralizada —Ila
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firma— en el otro extremo. En el medio, tendrfamos una serie de formas de coordinacién donde los
actores siguen siendo auténomos pero ingresan en "redes obligacionales”, "promocionales” o de
"monitoreo” (Hollingsworth y Boyer, 1991) que hacen que sus desempefios y estrategias sean
interdependientes. Estas redes incluyen instituciones tales como la subcontratacién, joint ventures, alianzas
estratégicas, entrecruzamiento de participaciones accionarias, etc.. Asimismo, debe tenerse en cuenta que
los contratos bilaterales de largo plazo (o "relacionales") —por los cuales se especifican ex-ante cantidades
y precios de los bienes a ser intercambiados— son de rutina en las economfas capitalistas.

Williamson (1989) sefiala que la presencia de incertidumbre resulta central para explicar las
diferencias entre las diversas formas de coordinacién econémica. La racionalidad limitada, el oportunismo
y la especificidad de los activos son fuentes importantes de incertidumbre y la presencia de una o mds
de ellas en un determinado "contrato" conduce a la necesidad de adoptar diversas formas de organizacién
del intercambio. Cuando existen conjuntamente las tres, es imprescindible la creacién de estructuras de
gobierno especializadas.

El fenémeno de la integraci6n vertical, caracterfstico de la IPQ, es una variante —jerdrquica—
de estructura de gobierno. Por un lado, existen determinantes tecnolégicos que explican dicho fenémeno.
Por otro, aparecen otras posibles causas tales como distorsiones en los mercados upstream, incertidumbre
en la provisién de materias primas e insumos bdsicos, utilizacién de precios de transferencia,
externalidades de informaci6n, diversificacién de riesgos, etc..

Sin embargo, Williamson (1989) plantea que el principal determinante de la integracién vertical
son los costos de transaccién. La especificidad de activos —esto es, la presencia de inversiones en activos
tal que el valor de intercambio es mayor cuando el mismo ocurre entre dos firmas especfficas que con
terceras— es un factor clave para explicar la tendencia a la integracién vertical. Cuanto mayor sea la
especificidad de los activos —y en un sector como la IPQ tiende a ser muy elevada— habrfa una tendencia
a reemplazar intercambios "contractuales” —de todos modos, de largo plazo (esto es, no del tipo de
mercados "impersonales") por intercambios "internos" (Perry, 1989).

En resumen, entre el Estado y el "mercado” se despliega un abanico de instituciones y
mecanismos de coordinacion econémica. Las firmas —individual o colectivamente— son agentes
principales dentro de aquellos. Entender este fenémeno permite comenzar a responder la segunda de las
preguntas antes planteadas, esto es, la reaccién de la iniciativa privada ante el nuevo programa de
reformas.

4. Los determinantes del comportamiento_empresario

La respuesta de las empresas ante los programas de reformas, especialmente en cuanto a inversiones,
innovacidn tecnoldgica y exportaciones, es un tema clave para los policymakers, ya que la sustentabilidad
de dichos programas depende en buena medida de que aparezcan estrategias "ofensivas" por parte de las
firmas privadas.

En este plano, se hace necesario introducir algunas nuevas consideraciones sobre los
determinantes de la inversién, que limitan la posible emergencia de los efectos virtuosos que supone la
teorfa ortodoxa. Pindyck (1991) sefiala dos: (a) las inversiones son generalmente irreversibles (generan
costos hundidos); (b) las inversiones pueden ser pospuestas, dando a la firma la oportunidad de esperar
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a la aparicién de nueva informacién sobre condiciones de mercado, precios, etc..® Este argumento se
vincula con la teorfa de la coherencia temporal de las decisiones (Rama, 1991).

Estos enfoques le otorgan un lugar central a la incertidumbre como determinante del
comportamiento inversor. Mds que la estructura de precios o la tasa de interés, la estabilidad y la
credibilidad en el programa econémico pueden ser las variables clave en tal sentido.

Asimismo, nuevamente aparece la cuestion de la especificidad de los activos. En general, el
capital invertido es especffico para una firma o un sector, sin que pueda ser utilizado productivamente
en otros empleos como es el caso de la IPQ. A su vez, esta falta de flexibilidad limita las posibilidad de
una rdpida reasignacién de recursos entre sectores productivos tal y como se concibe en la teorfa
neocldsica.

Las respuestas ante el cambio de las condiciones exégenas estdn también influidas por 1a historia
previa, la naturaleza del proceso decisorio y el tipo de organizacién de la empresa (Nelson y Winter,
1982). A lo largo del tiempo se da en las firmas un proceso de aprendizaje del oficio (learning by doing)
y de acumulacién de informacién y conocimientos técnicos y comerciales que dan lugar a la creacién de
un acervo intangible que, dependiendo de su calidad, deberfa facilitar el proceso decisorio frente a nuevas
circunstancias.

El sector en el cual operan las firmas propone, a su vez, un conjunto de determinantes
estructurales que define su espacio de maniobra. Entre los principales se encuentran: las caracteristicas
técnico-productivas de la oferta sectorial; la velocidad del cambio tecnoldgico y los canales de acceso a
1a tecnologfa de frontera; la estructura del comercio internacional; la forma en que se da la competencia
(vfa precios o mds all4 de ellos) y el tipo de demanda que enfrenta por sus productos. Asimismo, el
marco regulatorio sectorial es decisivo para comprender las trayectorias empresarias. De este modo, las
estructuras sectoriales actian como un filtro que amortigua o potencia los efectos de las modificaciones
en el contexto macroeconémico y las polfticas econémicas generales.

Si bien el contexto macroeconémico y el marco sectorial resultan clave para entender las
estrategias empresarias, se verifica siempre un cierto grado de heterogeneidad en aquellas, derivado de
las caracterfsticas particulares de cada firma.

La visién neocl4sica supone que lo que las firmas hacen est4 determinado por las condiciones que
enfrentan y —posiblemente— por ciertos atributos winicos que poseen; es decir, meramente reflejan
condiciones objetivas de los sectores y mercados en los que las firmas operan (Nelson, 1991). En
consecuencia, se supone que, ante un mismo cuadro exégeno, las firmas tenderdn a comportarse de modo
similar; asimismo, si las condiciones de mercado cambiaran también lo harfa el comportamiento de las
firmas.

Lo que esta perspectiva omite es la posibilidad de que las firmas difieran en su comportamiento
y desempefio a partir de las opciones —discrecionales— que eligen. Segiin Nelson (1991), las diferencias
entre las firmas atafien a tres dimensiones centrales: (a) Estrategia: conjunto de "compromisos" amplios
que definen y racionalizan los objetivos de la firma y c6mo intenta alcanzarlos; (b) Estructura: la forma

§ "La irreversibilidad de la inversién ayuda a explicar porque las reformas comerciales pueden ser contraproducentes, con
una liberalizacién llevando a una cafda en la inversién agregada" (Pindyck, 1991).



12

en que se organiza y maneja la firma, asf como el mecanismo de toma de decisiones; (c) Capacidades
"nucleares”: jerarqufa de rutinas que definen las habilidades organizacionales y como éstas se coordinan,
y procedimientos decisorios de mayor nivel para elegir que es 1o que van a hacer en los niveles m4s
bajos. Se trata de capacidades para innovar y tomar ventaja de la innovacién, lo cual no significa que s6lo
cuenten las capacidades de 1&D sino también las otras que soportan y complementan los resultados de
aquéllas.

Si bien estas consideraciones resultan itiles para el andlisis de las trayectorias empresarias, desde
la perspectiva de firmas que operan en PED deben introducirse algunas consideraciones adicionales. En
primer lugar, dentro del concepto de capacidades "nucleares”, y mds adn en sectores como la IPQ, no
es la capacidad de innovacién (salvo que extendamos este concepto a los campos que se van a mencionar
enseguida) el elemento clave de diferenciacion interfirmas, ya que para las empresas de estos pafses la
dindmica del progreso técnico sectorial constituye un dato exégeno. De todos modos, atin en el contexto
de Ifmites m4s estrechos a las actividades tecnolégicas en estos pafses, pueden detectarse diferencias en
cuanto a las capacidades de seleccin, adaptacion, manejo y eventual generacién de mejoras respecto de
las tecnologfas externas.’

En el caso de los PED, ha sido habitual que dentro de las capacidades nucleares se cuenten
elementos tales como la capacidad de lobbying o la optimizacién de los flujos financieros de la firma (en
los cuales, dicho sea de paso, existen también amplias posibilidades de innovacién, como lo prueba la
experiencia de varios pafses latinoamericanos). En otras palabras, muchas veces las condiciones
macroeconémicas o el esquema de polfticas piblicas suelen favorecer la biisqueda de ganancias a través
de actividades de tipo rent-seeking (bisqueda de rentas) por sobre las destinadas a mejorar la eficiencia
productiva.®

En segundo término, las tres dimensiones citadas por Nelson estdn, en buena medida,
sobredeterminadas por el hecho de si la firma en cuestion es de capital doméstico o transnacional y, en
el primer caso, por su tamafio e inserciéon —o no— en una estructura mds amplia de organizacién
empresaria —grupo econémico.

El grupo econémico,’ forma empresaria particular de los PED y de importancia central en el caso
bajo estudio, contribuye a la movilizacién de capitales en mercados imperfectos y a reducir el grado de
incertidumbre y riesgo a través de la diversificacién. Asimismo, permite relajar las restricciones
institucionales a la asignaci6n de capital y capacidades empresarias y hace que las firmas privadas pueden
entrar y alcanzar escalas eficientes en actividades que estarfan mds all4 del alcance de una firma doméstica
aislada (Leff, 1978).

7 Véase, por ejemplo, el estudio sobre el particular para el caso de Corea del Sur contenido en Enos y Park (1988), el cual
incluye entre los sectores analizados a la IPQ.

8 Segtin Olson (1982), todos los empresarios serfan al mismo tiempo innovadores y buscadores de rentas, variando el peso
relativo de cada actividad en cada circunstancia de tiempo y lugar en funcién de andlisis costo-beneficio derivables de cada
actividad.

? Los rasgos salientes del grupo econémico son un alto grado de diversificacién y el hecho de que su capital y management
de alto nivel no provienen exclusivamente de una sola familia (Leff, 1978).
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Dado que en los PED la presencia de grupos econémicos o filiales de ET es extendida, el
concepto de estrategia debe ser parcialmente redefinido para tener en cuenta que la estrategia de las firmas
que se encuadran dentro de una de aquellas formas organizacionales puede venir definida "por afuera”
de la propia firma y obedecer a consideraciones més generales, propias de la corporacién en la cual est4
inserta. Utilizando el otro concepto clave de Nelson, una diferente estructura —mecanismo de toma de
decisiones intrafirma— puede implicar que la definicién de los objetivos bdsicos de la firma trascienda
la perspectiva individual.

III. LA INDUSTRIA PETROQUIMICA EN LA ARGENTINA

1. Origenes y desarrollo acelerado del sector en el marco de la ISI

a) La evolucién sectorial

Las primeras plantas petroqufmicas argentinas se instalan en los afios 1940. Desde este origen,
la presencia del Estado fue extensa, como productor y, principalmente, regulador del desarrollo sectorial.

Dos percepciones bdsicas caracterizan el accionar estatal en aquel perfodo: la necesidad de agregar
valor a recursos naturales —hidrocarburos— disponibles localmente y el cardcter "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).

Ya desde fines de los afios 1950 se crea el primer conjunto de instrumentos estatales que da un
fuerte estfmulo al desarrollo sectorial (leyes de inversiones extranjeras y de promocién industrial). En
funcién de estos estfmulos, se instalaron, o ampliaron su presencia local, una serie de firmas extranjeras,
cuyo objetivo principal era la captacién del mercado interno (realizando, en todo caso, exportaciones
marginales).

En ausencia de competencia de productos importados y ante la falta de exigencias de quid pro
quo por parte del Estado en términos de escalas productivas y tecnologfas empleadas, las plantas
instaladas en este perfodo se ubican lejos de la frontera internacional tanto en tamafio como en la dotacién
tecnoldgica.

De este modo se conformé una IPQ caracterizada por una elevada participacién de firmas
extranjeras, mercados oligopdlicos, reducida capacidad exportadora, altos niveles de proteccién, tamafios
de planta pequefios y escaso grado de competitividad internacional.

A partir de fines de los afios 1960 las politicas estatales orientadas a desarrollar 1a IPQ incorporan
la preocupacién por elevar el grado de competitividad de la produccién doméstica. Por aquella época,
las deficiencias en la provisi6n interna de bésicos e intermedios motivaron la decisién de avanzar en la
integracion vertical —hacia atrds— de la IPQ. De este modo, surgieron proyectos de construccién de dos
grandes polos petroqufmicos (uno a base de petréleo y otro a partir de gas), que en un principio
estuvieron impulsados por firmas extranjeras. Sin embargo, el matiz nacionalista que sesgaba al desarrollo
petroqufmico casi desde sus comienzos, en especial por la gran influencia de los militares, determiné que
se negaran las autorizaciones para que las ET emprendieran la construccién de estos polos (con
argumentos de falta de garantfas de auto-abastecimiento y posible bloqueo de la sustitucién de
importaciones).
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En consecuencia, se decidié que el Estado se hiciera cargo de la implantacién de los dos polos,
para lo cual se proyect6 la creacién de las firmas Petroqufmica General Mosconi (PGM) y Petroqufmica
Bahfa Blanca (PBB). Las mismas funcionarfan como proveedoras de productos bdsicos y estarfan rodeadas
de plantas satélites (en las que se autorizaba la participacién de capital privado).

De este modo, la regulacién nacional intentaba suplantar la 16gica de integracién vertical
intrafirma —que es el patrén tfpico de organizacién empresaria de la IPQ en los PD— por la articulacién
publico-privada intrarama (polo petroqufmico). En la prdctica, sin embargo, estos polos se convirtieron
en una suerte de "anti-polos”, ya que no se logré coordinar las ofertas y demandas dentro de cada uno,
dando lugar a diversas corrientes de comercio exterior que canalizaron los excedentes y faltantes.

Estos desajustes en los flujos insumo-producto llevaron a que los productos b4sicos pesaran de
forma desproporcionada en la estructura de exportaciones de la TPQ. Mientras la relacién entre
exportacién y produccién de bdsicos era de 35%"! en 1981, la misma relacién para el total de la IPQ
alcanzaba al 25% (cuadro 3).

Cuadro 3
PRODUCCION, IMPORTACION, EXPORTACION Y CONSUMO APARENTE
DE PRODUCTOS PETROQUIMICOS, 1981-1990 (ton y %)

PRODUCCION IMPORTACION EXPORTACION CONSUMO X/P I'C

Bdsicos 1981 526611 6424 185833 347202 35 1
1990 948590 61490 189424 820656 19 7

Prom. 1981-90 795205 27981 186471 636715 23 4
Interm. 1981 310547 78971 74117 315401 23 25
1990 802369 143513 163526 782356 20 18

Prom. 1981-90 542714 128015 114903 555826 21 23
Finales 1981 275225 285208 20130 540303 7 52
1990 798114 196199 228768 765545 28 25

Prom. 1981-90 622178 264677 129891 756963 20 34
Total 1981 1112383 370603 280080 1202906 25 30
1990 2549073 401202 581718 2368557 22 16

Prom. 1981-90 1960098 420673 431266 1949505 22 21

Fuente: Elaboracién propia sobre la base a datos del Instituto Petroquimico Argentino (IPA).

' En Bahia Blanca, adem4s de PBB (productora de etileno), se prevefa construir una planta separadora de gases, proveedora
de etano, y seis plantas satélites. La planta de PBB 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 satélites (una de las cuales
no estaba prevista en el disefio original). Otras tres plantas demoraron su apertura hasta 1986-1987, credndose, en ¢l interin,
excedentes de etileno que debieron ser exportados. Las dos plantas restantes nunca fueron construidas. Sin embargo, el agregado
imprevisto de una planta -que de hecho es la mds grande de las satélites- llevé a que la provisién de etileno de PBB pasara a
ser insuficiente, con lo cual se pasé a importar dicho producto. Para contextuar la gravedad de estos enredos cabe sefalar que
¢l volumen de etileno comerciado internacionalmente es muy bajo dadas las grandes dificultades y costos involucrados en su
transporte. En cuanto a PGM, el polo de Ensenada preveia tres plantas satélites, contempldndose, ademds, un cierto porcentaje
de exportaci6n para la planta madre. Dado que no se construy$ ninguna de las plantas satélites, PGM exporta la mayor parte
de su produccién de bésicos e intermedios.

! La experiencia internacional indica que el coeficiente de comercio en productos basicos (exportacién mds importacién
sobre el total de produccién) no supera el 5-10%.
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Durante los afios 1970 el Estado otorgaba a las firmas privadas los siguientes incentivos: i)
contribufa con buena parte de los costos de inversi6n —vfa regfmenes de promocién industrial; ii)
aseguraba precios favorables y provision preferencial de las materias primas —partiendo del supuesto de
que Argentina era un pafs con una oferta superavitaria de hidrocarburos, resultaba 16gico premiar la
transformacién industrial de los mismos; iii) protegfa la produccién interna mediante barreras arancelarias
y paraarancelarias; iv) regulaba la entrada al sector, asegurando que no habrfa una competencia excesiva
en el mercado local. Como contrapartida —y éste es un elemento novedoso, mencionado por primera vez
en el régimen de 1969 y mds taxativamente (con una lista de capacidades mfnimas) en 1973— se
impusieron requisitos de escala mfnima de planta.

En los afios 1980 se registra un rdpido crecimiento de la producci6n, las inversiones y las
exportaciones del sector, especialmente concentrado en los productos finales (cuadro 4). Cabe preguntarse
porque, pese a que existfan regfmenes favorables a la IPQ desde mucho antes, recién a partir de la
segunda mitad de los afios 1970 se registra un boom inversor —téngase en cuenta que la mayor parte de
las plantas inauguradas en los afios 1980 habfan sido planeadas en la década anterior. Al menos tres
factores contribuyeron a impulsar las estrategias expansivas de las firmas petroquimicas en dicho perfodo:
i) ante el aumento del precio de los hidrocarburos, la brecha entre los precios domésticos —regulados
estatalmente— y los internacionales tendié a aumentar notablemente;" ii) las facilidades ampliadas para
la importacién de equipos de origen extranjero se combinaron hacia fines de los afios 1970 y comienzos
de los afios 1980 con la persistente sobrevaluacién cambiaria; iii}) la amplia disponibilidad de
financiamiento internacional y local hasta fines de 1981.

Cuadro 4
ESTRUCTURA DE LA PRODUCCION, IMPORTACION Y EXPORTACION PETROQUIMICA
1970-1990 (%)

Produccién Importacién Exportacién
Bésicos | Intermedios | Finales | Bésicos | Intermedios | Finales | Bésicos | Intermedios | Finales
1970 | 36.2 23.0 40.8 11.6 52.0 36.4 24.1 6.4 69.5
1981 | 47.3 27.9 24.7 1.7 21.3 77.0 66.3 26.5 7.2
1990 | 37.2 31.5 31.3 15.3 35.8 48.9 32.6 28.1 39.3

Fuente: Elaboracién propia sobre la base a datos del Instituto Petroquimico Argentino (IPA).

12 Hasta fines de los afios 1980 los precios fijados para las materias primas petroquimicas no sélo resultaron menores que
los vigentes en los principales PD, sino que ademd4s tuvieron una fuerte estabilidad a lo largo del tiempo (Castro, 1987; Garcia,
1989 ¢ IPA, 1989). Asf, los perfodos de alza de precios internacionales -fines de los afios 1970 por ejemplo- incrementaban las
posibilidades competitivas de la IPQ. En dichos periodos, los precios locales de las materias primas llegaron a ser menos de la
mitad de sus equivalentes internacionales.
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Como resultado de estas nuevas inversiones, se pasa de una industria poco articulada, con plantas
pequefias y bajos vohimenes de facturacién por empresa a otra en la cual se alcanzan —escalas ubicadas
en los rangos econ6micamente viables, la articulacién sectorial es mayor y surgen grupos empresarios
locales que generan volimenes de facturacién bastante relevantes.

Comparando las plantas instaladas hasta los afios 1960 y las que comienzan su produccion a partir
de 1974 y, especialmente, en los afios 1980, pueden establecerse claros patrones de diferenciacién. El
primer grupo corresponde a plantas de escala pequeiia, fuera de los rangos internacionales,® orientadas
al mercado interno y, en algunos casos, con deficiencias en cuanto a organizacién empresarial y calidad
de sus productos.

A partir de la instalacién de PGM en 1974 comienza la segunda etapa de la IPQ local. Las plantas
instaladas durante este perfodo se ubicaron, en la mayorfa de los casos, en los niveles mfnimos de la
escala internacional;** asimismo, la tecnologfa empleada estaba, en general, no demasiado lejos de la
frontera internacional.

13 34 de las 40 plantas inauguradas antes de 1974 tienen escalas inferiores a los mfnimos internacionales (cuadro 5).

4 De las 22 plantas inauguradas luego de 1974, 16 se ubican dentro de los rangos internacionales (cuadro 5); inclusive,
dentro de las 6 que estdn debajo de las escalas minimas, dos fueron inauguradas en 1977, perteneciendo al ciclo previo de
inversiones.
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Cuadro 5

TAMANOS DE PLANTA EN LA PETROQUIMICA ARGENTINA Y COMPARACION
CON LAS ESCALAS ECONOMICAS MINIMAS

PRODUCTO (a) EMPRESAS (b) (¢) PRODUCTO (a) EMPRESAS () (©)
ABS 40000 MONSANTO 7000 1969  Nylon 6 20000 MAFISA 6800 1963
Acetona 30000 CARBOCLOR IND. QUIM. 17000 1969 SNIAFA 4500 1959
Acido Acético 100000 ATANOR 10800 1977 DuciLo 2200 1965
ATANOR 4600 1973  Nylon 66 20000 DUCILO 21600 1986
Amoniaco 300000 PASA PETROQ ARG 80000 1968 DucCiLo 7000 1970
D.G.F.M. 12000 1961 O-xileno 30000 PETROQ GRAL MOSCONI 25000 1974
Anhidrido Ftilico 30000 CIA. QUIMICA 14400 1952 P-xileno 50000 PETROQ GRAL MOSCONI 38000 1974
DUPERIAL 12400 1962 PEAD 30000 PETROPOL 62000 1987
Anhidrido Maleico 20000 MALEIC 15000 1981 PEBD 50000 POLISUR 120000 1981
Benceno 100000 PASA PETROQ. ARG. 150000 1964 POLISUR 90000 1981
PETROQ GRAL MOSCONI 120000 1974 DUPERIAL 19500 1964
Butadieno 50000 PASA PETROQ. ARG 33000 1964 IPAKO 15000 1963
Butanol Sec 10000 CARBOCLOR IND. QUIM. 10000 1968  PET 20000 MAFISA 20000 1963
Caucho SBR 30000 PASA PETROQ. ARG. 53000 1964 SUDAMTEX 6200 1963
Ciclohexano 40000 PETROQ GRAL MOSCONI 85000 1974 RHONE POULENC ARG 3500 1972
Cloruro de Vinilo 100000 MONOMEROS VINILICOS 160000 1986  Poliacrilonitrilo 20000 HISISA ARG. 18000 1870
INDUPA 50000 1962 Poliestireno 30000 MONSANTO ARG. 40000 1986
ELECTROCLOR 33000 1960 PLAST 9100 1969
Dicloroetilenc 100000 MONOMEROS VINILICOS 105000 1986 ESTIRENOS 7200 1988
Estireno 100000 PASA PETROQ. ARG. 80000 1964 NEO PLAX 6200 1972
Etileno 200000 PBB 245000 1981 Polipropileno 50000 PETROQUIMICA CUYO 60000 1988
PASA PETROQ. ARG. 24000 1964 PETROKEN 100000 1992
DUPERIAL 21000 1964 PVC 50000 INDUPA 75000 1986
IPAKO 16000 1963 ELECTROCLOR 45000 1960
Formaldehido 37% 50000 ATANOR 17600 1950 INDUPA 32000 1962
CASCO 22000 1968  SAN 40000 MONSANTO 1500 1969
Isopropanol 30000 CARBOCLOR IND. QUIM. 48000 1968 TDI 20000 PETROQUIMICA RIO HI 16000 1981
Metanol 300000 RESINFOR METANOL 50000 1990  Tolueno 50000 PASA PETROQ. ARG. 150000 1964
PETROQ GRAL MOSCONI 25000 1990 PETROQ GRAL MOSCONI 130000 1974
CIA. CASCO 21000 1965 D.G.F.M. 27000 1946
ATANOR 12000 1964  Urea 300000 PASA 130000 1968

(a): Escala minima econémica (ton).
(b): Capacidad instalada (ton).
(c): Aio de instalacién.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base a datos del Instituto Petroquimico Argentino (IPA) y JICA (Japan Internatio
Corporation Agency), Study on Economic Development of the Argentine Republic. Final Report, vol 1, Japén, 19!
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En un contexto internacional donde los flujos tecnolGgicos resultaban mds accesibles que en las
décadas pasadas y en medio de grandes reordenamientos en la IPQ dentro los principales PD, las firmas
nacionales pudieron avanzar rdpidamente en su participacién en la oferta sectorial doméstica (cuadro 6),
encabezando la nueva etapa de masivas inversiones que se concretaron en los afios 1980. El sesgo
“nacionalista” en las polfticas de desarrollo para el sector (que al menos en el plano formal fue eliminado
a partir de 1976), la capacidad de acceso a los despachos oficiales por parte de las firmas locales’ y
su mayor conocimiento del "ambiente” doméstico (activos que se encuentran, indudablemente, entre sus
capacidades nucleares) fueron también elementos decisivos en su paso al liderazgo sectorial, que fue
motorizado fundamentalmente por unos pocos grupos privados, de capital nacional, con alto grado de
diversificacién y gran tamafio en términos de facturacién. '

Cuadro 6
PARTICIPACION EN LA PRODUCCION Y EXPORTACION
Y COEFICIENTES DE EXPORTACION POR TIPOS DE FIRMA
(segun volimenes fisicos) 1981-1990 (%)

Total Extranjeras Nacionales privadas Estatales
Particip. en la produccién 1981 100 52 16 30
1990 100 17 54 27
Particip. en la exportacién 1981 100 32 6 61
1990 100 11 59 28
Coeficientes de exportacién 1981 25 15 9 50
1990 22 14 24 23

Fuente: Estimaciones propias sobre la base a datos del Instituto Petroquimico Argentino (IPA).

Esta tendencia es, en realidad, parte de un movimiento m4s amplio de extensién de la presencia
de estos grupos dentro de la economfa argentina a partir de la segunda mitad de los afios 1970. Por su
parte, para estos grupos la IPQ ocupa un rol mids o menos importante —segiin el caso— dentro de una
estructura altamente diversificada y su interés por ella deriva fundamentalmente de un conjunto de
condiciones que la presentaban como un sector atractivo en términos de rentabilidad de las inversiones.

Este movimiento se vio favorecido por el relativamente escaso interés que mostraron las firmas
extranjeras en avanzar dentro del sector. Esto puede deberse, segiin los casos, a la inestabilidad politica
y econémica de buena parte de las dos pasadas décadas o a decisiones globales de la corporacién en
relacién con el abandono de ciertas lfneas productivas o mercados nacionales (donde la percepcion,
capacidades, etc. de la filial argentina no son datos relevantes). También es muy llamativo que las ET
cesionarias de la tecnologfa empleada en las plantas abiertas durante los afios 1980 no hayan pretendido
asociarse con las firmas locales impulsoras de dichos proyectos. Esto podrfa significar que no
contemplaban a la Argentina ni como un mercado interesante ni tampoco como una potencial amenaza
competitiva.

15 Un alto ejecutivo de una firma extranjera radicada en el pafs comentd, en una entrevista, que el interés de su empresa
por asociarse con una empresa argentina se fundaba en la mayor capacidad de "llegada a los despachos oficiales™ de estas
dltimas.

16 En 1981 cinco grupos nacionales representabanel 10% de la produccién sectorial; para 1990 esa participacién habfa subido
al 52%.
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Si bien tanto la decisién de construir dos polos integrados como la exigencia de escalas mfnimas
de planta para acceder a la promocion son indicadores de una voluntad de mejorar la competitividad de
la IPQ doméstica, de todos modos el objetivo bdsico del régimen regulatorio continuaba enmarcado en
la concepcion de la ISI. Las capacidades a construirse se pensaban destinadas al mercado interno y no
se contemplaba que 1a IPQ se transformara en una industria fuertemente exportadora.

En consecuencia, pese a que las exportaciones resultaron el factor mas dindmico de demanda
durante los afios 1980, no se trata de un caso de crecimiento inducido por las exportaciones. La
exportacién fue una respuesta a niveles de demanda local inferiores a lo previsto al momento de planear
la inversion,!” que permitié mantener los porcentajes de capacidad utilizada en los rangos considerados
como econémicamente adecuados.' El impacto de factores tales como un tipo de cambio favorable y
de los sistemas de promoci6n a las exportaciones parecen haber tenido un impacto menor en la definicién
de 1a estrategia exportadora de las firmas locales. El factor fundamental fue la insuficiencia de la demanda
doméstica. Inclusive, mds que los incentivos explicitos a la exportacién, el mantenimiento de un
diferencial de precios entre las ventas domésticas y las externas -producto de la proteccién con que
contaban los productores domésticos— resulté un subsidio implfcito de magnitud mucho mayor.

En lo tecnolégico, razones estructurales —tamafio y nivel de facturacién de las firmas (ver cuadro
7) determinaron un techo a los posibles desarrollos propios. En consecuencia, la posibilidad de alcanzar
algiin grado significativo de autonomfa tecnoldgica en la IPQ argentina ha sido, es y —probablemente—
serd extremadamente pequeiia.

Cuadro 7
VENTAS Y GASTOS EN I&D DE LAS PRINCIPALES EMPRESAS QUfMICAS INTERNACIONALES,
1989 (US$ millones y %)

VENTAS GASTOS EN1&D % VENTAS GASTOS ENI&D %
BASF (Alem.) 25328.2 1039.4 4.1 DU PONT (EE.UU.) 14179.0 1387.0 9.8
HOECHST (Alem.)  24413.8 1394.1 5.7 RHONE POULENC (Fr) 11452.7 662.9 5.8
BAYER (Alem.) 23031.4 1433.5 6.2 AKZO (Hol) 8837.8 426.4 4.8
ICI (GB) 21591.8 1047.5 4.9 UNION CARBIDE (EE.UU.) 7962.0 181.0 2.3
DOW (EE.UU.) 15249.0 873.0 5.7 MONSANTO (EE.UU.) 5782.0 598.0 10.3

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de J.C. De Oliveira (1990).

17 Cuando se inauguran las plantas programadas en los afios 1970 en base a tasas de crecimiento histéricas, las empresas
encuentran que esas proyecciones no se compadecen con la recesién que caracterizé dé manera casi permanente la década de
1980. En consecuencia, las firmas debieron reorientar su estrategia y salir a exportar proporciones de su produccién muy
superiores a las originalmente previstas, atin cuando se reconoce que existe una sustancial diferencia de rentabilidad entre la
venta en ¢l mercado interno y la exportacién; es justamente la posibilidad de fijar precios domésticos por encima de la paridad
exportadora lo que permite vender en los mercados externos a precios inferiores a los costos totales. Adicionalmente, en la
segunda mitad de los afios 1980 los mercados internacionales resultaban atractivos, dado que se atravesaba una fase de altos
precios.

18 §i no hubiera sido posible la exportacién, las ventajas de costos y productividad derivadas de la construccién de plantas
de escala internacional se hubieran visto reducidas a consecuencia de la penalizacién impuesta por altos mérgenes de capacidad
ociosa.
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La facturacién petroqufmica de los grupos locales de mayor tamafio no supera los US$ 300-400
millones. Puede estimarse —indirectamente, dado lo diffcil de reunir esta informacién— que en ningin
caso los gastos en I&D superan el 1% del total de ventas.! En consecuencia, los recursos destinados
a I&D estdn muy por debajo del umbral mfnimo necesario para realizar actividades tecnoldgicas de
frontera. De todos modos, ain cuando las firmas locales lograran aplicar un volumen de recursos a I&D
cercano al de las grandes ET, la brecha relativa frente a los conocimientos acumulados a lo largo de la
extensa trayectoria de estas ltimas serfa muy diffcil de cerrar.

Por otro lado, existe un cierto "piso" de actividades tecnolgicas —relacionadas con la operacién
de planta, calidad, asistencia a clientes, etc.— que son necesarias para garantizar un desempeiio adecuado
de las firmas petroqufmicas en el mercado; debajo de este piso, se pone en peligro la sobrevivencia de
la empresa.

Por ende, parece posible hablar de Ifmites estructurales —tanto inferiores como superiores— a
las estrategias tecnolGgicas que pueden seguirse en este sector en Argentina —y, m4s generalizadamente,
en los PED. Los primeros estarfan dados por aquellas actividades que resultan imprescindibles para
funcionar de manera competitiva en los mercados nacionales e internacionales. Los segundos son
variables, dependen de la masa de recursos que las firmas estdn en condiciones de destinar a actividades
de 1&D, pero tienen un "techo" bajo.

Las plantas petroqufmicas argentinas pertenecientes a firmas locales se destacan, en comparacién
con otros PED (Brasil y México, por ejemplo), por la casi total ausencia de socios tecnoldgicos
extranjeros. Las firmas locales han preferido —o se han visto obligadas— acceder a la tecnologfa
extranjera mediante acuerdos de know how, licencias, etc., decisién que, si bien no anula la continuidad
de las relaciones con el proveedor de tecnologfa (a través de acuerdos de supervisién de la produccién,
asistencia técnica, etc.), supone evidentemente una mayor autonomfa vis a vis las estrategias en las que
el tecn6logo participa del capital de la firma receptora.

No disponemos de informacién como para evaluar las ventajas o desventajas de esta decisién en
términos de costos del acceso a la tecnologfa, eficiencia operativa o rapidez en la recorrida de la curva
de aprendizaje, pero sf puede sefialarse que el hecho de que estas plantas hayan podido no s6lo operar
sin problemas durante varios anos, sino ademds exportar y, recientemente, enfrentar condiciones
altamente competitivas con la produccién extranjera, supone un considerable grado de aprendizaje y
acumulacién de capacidades tecnolégicas endégenas.?

b) Las polfticas de regulacion estatal en la petroquimica argentina

A lo largo de este perfodo, del andlisis de la evolucisn del régimen regulatorio sectorial se
advierte un upgrading en su disefio, especialmente por el lado de 1a exigencia de escalas mfnimas para
la instalacién de nuevas plantas. El mérito de este esquema reside en que logré que se instalara una

' Un indicador de la escasa atencién prestada por las firmas locales a las actividades de I&D se halla en los resultados de
una encuesta efectuada por el Instituto Petroquimico Argentino (IPA, 1988). Sélo tres de las m4s de veinte firmas encuestadas
cuantificaron los recursos destinados a dichas actividades: dos de ellas situaron sus gastos en I&D en menos del 0,5% sobre
ventas y la restante en menos del 0,5% sobre sus costos de produccién.

® Se han registrado, incluso, algunos casos de introduccién de mejoras a procesos tecnolégicos extranjeros que han sido
luego exportadas en forma de servicios de asistencia técnica.
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importante capacidad productiva, buena parte de la cual opera con escalas y tecnologfas
internacionalmente eficientes. No es arriesgado afirmar que, en ausencia de politicas promocionales, no
se hubiera logrado semejante desarrollo sectorial.

En esta etapa se logré crear una capacidad empresaria doméstica con capacidad para operar
técnica y comercialmente plantas modernas y penetrar agresivamente en los mercados externos. Asf, la
IPQ contribuy6 de forma importante al crecimiento de las exportaciones argentinas y pasé a tener, por
primera vez en su historia, una balanza comercial sectorial positiva en 1987.%

Este desarrollo ocurrié con: (i) virtual prohibicién de importacién de productos competitivos con
la produccién local; (ii) escasa o nula competencia entre productores domésticos; (iii) recesién cuasi
permanente del mercado interno; (iv) régimen de alta inflacién junto con alta volatilidad del tipo de
cambio real; (v) fuerte incertidumbre sobre la evolucion de las politicas macroecondmicas.

Este cuadro aparentemente hostil para la inversién privada tenfa como contrapeso un elemento
de certidumbre para las estrategias empresarias, que balanceaba los fenémenos "negativos" mencionados
anteriormente: la seguridad respecto de la continuidad del apoyo y proteccion estatal al desarrollo de la
1PQ.

Como contrapartida, es posible plantear una serie de criticas a los sucesivos regfmenes
regulatorios del sector, dejando de lado la discusién —importante, por otro lado— sobre la asignacién
de recursos. La primera observacion, de orden general, es que el marco regulatorio sectorial estimulaba
la instalacién y puesta en marcha de nuevas plantas sin mayor atencién a los costos de inversién y
operativos, ya que éstos eran financiados vfa transferencias o eran traspasados al mercado doméstico via
precios. En otras palabras, no se estimulé suficientemente la eficiencia microeconémica.

Esta iltima posibilidad —plenamente aprovechada por las firmas petroquimicas hasta los afios
1980— llevé a que pese al notable aumento de productividad en la IPQ —producto del alineamiento de
las escalas domésticas con las internacionales— no se trasladara a los usuarios locales, quienes
continuaron enfrentando precios superiores a los vigentes en otros mercados. En consecuencia, 1a polftica
petroqufmica no foment6é —e incluso obstaculiz6— la mejora de la competitividad de las producciones
aguas abajo. Dado el uso difundido de los productos del sector, puede presumirse que los sectores
afectados han sido numerosos.

Podemos retomar aquf el argumento de Amsden (1989) sobre la falta de capacidad de
disciplinamiento de las firmas privadas por parte del Estado. Con la excepcion de las exigencias de escala
mfnima de planta —importantes por otra parte— el quid pro quo fue claramente insuficiente.

Al analizar la evolucién del marco regulatorio, se advierte que hubo una perpetuacién del carédcter
“infantil" de la IPQ expresada a través del mantenimiento de politicas de elevada proteccién contra las
importaciones de productos competitivos con la oferta local. Si bien esto pudo estar justificado hasta los

2 Esto podria parecer como contradiciendo el argumento del sesgo antiexportador de la ISI. En un sector como la IPQ,
donde se requiere que las plantas operen con un elevado coeficiente de utilizacién, en condiciones recesivas dicho sesgo aparece
més que compensado por la necesidad de vender la produccién ain por debajo de los costos totales para minimizar la capacidad
ociosa. En el caso argentino se comprueba que, en un cuadro de recesién del mercado interno, son justamente las superrentas
domésticas las que posibilitaron el aumento de las exportaciones -operando con subsidios cruzados.
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afios 1980 dada la pequefia escala promedio de las plantas del sector, a partir de las nuevas inversiones
de la década pasada resulta mucho menos razonable.

En efecto, si el sector cuenta con escalas y tecnologfas internacionales y se le aseguran precios
preferenciales para sus materias primas, Ia virtual prohibicién de importaciones competitivas mantenida
hasta fines de los afios 1980 simplemente resulta en una mejora de la tasa de ganancia de las firmas del
sector y simultdneamente empeora la competitividad relativa de la gran cantidad de sectores que utilizan
sus productos.

Esta "acumulacién” de ventajas para la IPQ puede basarse en la elevada capacidad de lobbying
del sector vis a vis la de sus usuarios locales, que en gran medida son PYMEs.

Complementariamente, es posible sefialar algunas otras criticas que se enmarcan en la discusién
—mencionada mds arriba— sobre la eficacia administrativa del aparato estatal, y los consiguientes
problemas de decisién, informacién y motivacién:

i) Ha sido evidente 1a desarticulacién en la actuacion de los distintos organismos y empresas
estatales con competencia en la IPQ. Los ejemplos en este sentido son varios, menciondndose los m4s
“graves":

® YPF es proveedor de la materia prima —nafta virgen— de PGM y principal accionista de la
firma; PGM, a su vez, le vende a YPF algunos subproductos del proceso de produccién de aromdticos.
Ambas, recordémoslo, eran empresas totalmente estatales. Sin embargo, la cooperacién comercial y
técnica entre ambas firmas parece haber estado casi totalmente ausente.

® En la construccién del polo de Bahfa Blanca la firma madre —PBB— estuvo lista para
funcionar cuatro afios antes de que se pusiera en marcha la planta separadora de gases de General Cerri,
que debfa proveerle de etano. La culpa de la demora fue de Gas del Estado, empresa estatal que participa
con un tercio del paquete accionario que el Estado argentino tiene en PBB.

® Si bien tanto PBB como PGM gozaban de precios especiales para sus materias primas, estas
transferencias no fueron trasladadas "aguas abajo" sino que tendieron a ser retenidas por dichas firmas.
Puede decirse, entonces, que ambas empresas operaron con criterios de rentabilidad empresarial
privada,” contrariando el sentido b4sico de las polfticas de transferencias de rentas hacia la IPQ.

® En el plano tecnolégico también ha habido ejemplos de este tipo. Por ejemplo, la fallida
experiencia del Programa Nacional Petroqufmico (PNP), que debfa coordinar las tareas de 1&D de los
institutos y centros tecnoldgicos dedicados al drea qufmica y petroqufmica. En este caso, el problema
fundamental fue la resistencia de los distintos institutos a cambiar y adaptar sus programas de trabajo a
los requerimientos de un programa armonizado.

En resumen, existié falta de "unidad organizacional". Tendieron a predominaron los intereses
particulares de los distintos organismos Yy empresas estatales por sobre los objetivos que se fijaban desde
el poder politico. Tampoco existié coherencia intertemporal en el accionar estatal, ya que en la

2 Asi, en PGM se nos refiri6 que la empresa fue muy activa en la generacién de programas de inversién para no transferir
sus ganancias al erario ptiblico. Por otro lado, PBB fue en 1991 Ia segunda empresa argentina en cuanto a monto de beneficios.
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conformacién de 1a IPQ en la Argentina intervinieron diversas agencias estatales en distintas coyunturas
polfticas. Por ejemplo, los problemas con la construccién de los polos demuestran la existencia de un
abismo entre el disefio y la ejecucién de las politicas sectoriales.

ii) Admitiendo que sin los beneficios de los distintos regfmenes promocionales no se hubiera
alcanzado un desarrollo importante en la IPQ,” cabe cuestionar la magnitud de las transferencias
efectuadas.

Por ejemplo, Givogri (1987) estima que, en el caso de PGM, el monto de las transferencias en
concepto de precios preferenciales para la nafta virgen equivalfan —cada afio— a un sexto de lo gastado
para instalar la planta. El mismo autor, tomando PGM, PBB y las plantas satélites de Bahfa Blanca,
calcula que en 1985 el monto de los subsidios recibidos por dichas firmas fueron equivalentes a un 22%
de la inversi6n realizada.*

En conversaciones con empresarios del sector se reconoce, informalmente, que lo efectivamente
aportado por las firmas privadas de 1a inversi6n total en las plantas construidas en los afios 1980 fue
extremadamente bajo.”

Parece haber existido, entonces, una alta redundancia en las transferencias recibidas por el sector.
Los problemas de informacién y de "captura" de las agencias estatales por parte de intereses privados,
entre otros, pueden haber contribuido a este resultado.

iii) La mayor o menor capacidad de lobbying de las distintas firmas petroqufmicas parece haber
sido una de las laves para determinar su acceso a los beneficios de los regfmenes regulatorios sectoriales.

En otras palabras, existi6 un alto grado de discrecionalidad en las polfticas regulatorias estatales.
Por ejemplo, la seleccién de los proyectos que podfan beneficiarse de la promocién industrial estuvo
permanentemente influenciada, ademds del propio lobbying de las firmas interesadas, por factores
politicos, presiones de competidores, intereses de otros sectores,” etc..

Evidentemente, esto hace suponer que los criterios técnicos que deberfan haber guiado el
desarrollo de la IPQ por parte del Estado fueron frecuentemente abandonados.

B Todas las inversiones realizadas en la IPQ durante los afios 1980 gozaron de los beneficios de los regimenes de promocién
industrial. De hecho, desde fines de los afios 1950 la mayor parte de las inversiones en el sector se realizaron al amparo de los
diversos regimenes de promocién que estuvieron sucesivamente en vigencia.

% Bp este caso, Givogri no sélo incluye las transferencias en el precio de las materias primas sino también el subsidio
implicito en el mantenimiento de un diferencial positivo entre los precios internos y los internacionales, producto de la proteccién
de la que gozaba el sector.

25 Ademds de los beneficios explicitos contemplados en el régimen promocional, hay que tener en cuenta maniobras dolosas -
como la de “inflar” el valor tedrico de la inversién, ya que sobre esa base se calculan los beneficios promocionales-, que
hubieran podido ser ficilmente detectadas de existir una vocacién de control por parte del sector estatal.

% Por ejemplo, llama la atencién que de los numerosos proyectos para fabricar fertilizantes que fueron presentados en el
marco de los distintos regimenes promocionales para la IPQ nunca fuera aprobado ninguno, lo cual permite que el sector
agropecuario se abastezca de estos productos del exterior con arancel cero.
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2. El paso de la regulacién estatal a la regulacién privada
a) La evolucidn del sector en los afios 1990

A comienzos de la década de 1990 se inicia una tercer etapa en el desarrollo de la IPQ en la
Argentina, a partir de la instrumentacién de un conjunto de medidas que tienen impacto directo sobre la
evolucién del sector: i) desregulacién en los precios y el abastecimiento de las materias primas
petroquimicas; ii) profundizacién de la apertura comercial (complementada con la instrumentacién del
MERCOSUR); iii) eliminacién del régimen de promocién a la inversién en el sector; iv) privatizacién
de las empresas estatales petroqufmicas.

La primera de estas reformas se tradujo en una fuerte elevacién de los costos variables de las
empresas y la segunda en una mayor alineacién de los precios petroqufmicos locales con los
internacionales. En el caso de la promocién a la inversién, los efectos de su eliminacién son
fundamentalmente hacia el futuro, en cuanto desaparecen los estfmulos que viabilizaron la formacién de
capital dentro del sector. En lo que hace a la privatizacion de las empresas estatales —auin incompleta—,
la complejidad de sus consecuencias merece mds abajo un tratamiento especial.

Paralelamente, las empresas petroquimicas enfrentaron fuertes alzas en los costos de la energfa
eléctrica y sufrieron el deterioro del tipo de cambio efectivo para el sector. Al mismo tiempo, se asiste
a un ciclo internacional de depresi6n de precios y sobrecapacidades en las principales lfneas de productos.
En estas circunstancias, el comercio internacional de productos petroqufmicos se torna particularmente
agresivo. Esta coyuntura se complicé ain mds debido a que en Brasil la fase recesiva atravesada hasta
1993 llevé a que la IPQ de aquel pafs enfrentara una demanda local débil, induciendo flujos de
exportacién en productos competitivos con los que se procesan en la Argentina. Este cuadro internacional
redujo la rentabilidad de las exportaciones y al mismo tiempo —vfa apertura— forzé a una baja de los
precios petroqufmicos locales.

Para las empresas petroqufmicas, en su cardcter de formadoras de precios, la estabilizacién reduce
las ventajas que tienen en regfmenes de alta inflacién dada su capacidad de operar con mark ups que
incluyen mejores previsiones —vis a vis los sectores mds atomizados— de la inflacién futura. Asimismo,
la posibilidad de obtener fuertes ganancias no operativas, vfa un adecuado manejo del excedente
financiero en condiciones de alta rentabilidad del capital especulativo, se ven drdsticamente reducidas.

La resultante de este conjunto de nuevos elementos que afectan el desarrollo de la IPQ ha sido
una brusca cafda en la rentabilidad de Ias firmas petroqufmicas. De hecho, la mayor parte de las empresas
del sector han presentado balances con pérdidas en los iiltimos tres afios y algunas de las mds importantes
$¢ encuentran en procesos de renegociacién de pasivos con sus acreedores.?’

Como contrapartida, la reactivacién econémica y el consecuente aumento del consumo doméstico
aparecen como factores con efectos beneficiosos sobre la IPQ (cuadro 8). Sin embargo, en el contexto
de una economfa mds abierta esta mayor demanda ha sido absorbida por importaciones (cuadro 8) que,
por primera vez en la historia de la IPQ doméstica, son competitivas con la produccién local %

7 De hecho, uno de los grupos mds importantes -Indupa- ha debido ser "rescatado” por el Estado a través de la capitalizacién
de deudas fiscales y previsionales, en una virtual "estatizacién” temporaria, colisionando con los presupuestos generales
privatizadores que informan el actual programa de reformas.

% Hasta las recientes reformas, las importaciones locales de productos petroquimicos abarcaban s6lo lineas en donde Ia oferta
doméstica era nula o insuficiente.
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Cuadro 8 ;
LA INDUSTRIA PETROQUIMICA EN LOS ANOS 1990
(tasas anuales de crecimiento - estimadas en vohimenes ffsicos)

Produccién Consumo Exportaciones importaciones
1991 -2.0 8.4 -21.3 32.8
1992 1.6 11.3 -3.2 45.0

En cuanto al sesgo pro-exportador de la apertura, la experiencia argentina de 1991-1993 —con
exportaciones globales estancadas— parece contradecirlo. En el caso de la IPQ, las exportaciones —muy
importantes en los afios 1980— cayeron bruscamente (cuadro 8). La reactivacion del mercado doméstico,
la revaluacién del tipo de cambio y la cafda de los precios internacionales —que acompaiiaron en el
tiempo a la apertura comercial— contribuyen a explicar este resultado, pero también la apertura en sf
misma impulsé la baja de exportaciones, ya que el mayor alineamiento de precios locales con
internacionales disminuy6 la magnitud del subsidio cruzado que las ventas en el mercado doméstico
transferfan a las ventas externas.” '

b) Las estrategias empresarias y sus determinantes

En este contexto, las estrategias empresarias en curso tienen un cardcter bdsicamente defensivo
y racionalizador.® De los US$ 3000 millones en nuevos proyectos que se encontraban en consideracién
hasta 1989 s6lo se concreté una pequefia fraccion,” habiendo sido suspendidas o anuladas la mayorfa
de las inversiones entonces previstas.

La experiencia de la IPQ argentina muestra que la apertura y desregulacién de la economfa
doméstica no parecen estimular, por sf solas, los animal spirits de los productores ni tampoco impulsan
un proceso de innovacién tecnoldgica en las firmas del sector.

La ausencia de estrategias expansivas se explica, fundamentalmente, por la persistencia de
incertidumbre acerca de tres factores: la sustentabilidad del proceso de reformas, el futuro ritmo de
crecimiento de la economfa doméstica y la evolucién del mercado internacional petroqufmico.”

» Bgie alineamiento no implica precios iguales que los internacionales pues existen aranceles (de 5 a 12,5% segun el tipo
de productos) y otros tributos -como la tasa de estadistica-, ademds de los gastos de transporte.

 Pueden encontrarse analogfas con las estrategias de las firmas europeas, estadounidenses y japonesas ante la crisis sectorial
de comienzos de la década de 1980.

31 Lo efectivamente invertido alcanzé a menos de 400 millones. Enla actualidad no se conocen proyectos firmes para realizar
nuevas inversiones dentro de la IPQ.

2 Ademds de este factor clave, las particulares caracteristicas de 1a IPQ -largos tiempos de maduracién de los proyectos
de inversién, limitada flexibilidad en cuanto a materias primas y productos luego de instalada la planta, etc.- hacen que exista
un lag mayor que el usual en otros sectores productivos en la concrecién de respuestas estratégicas ofensivas de largo plazo ante
cambios en las condiciones exdgenas.
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La opcién por estrategias expansivas supondrfa que los empresarios petroqufmicos estdn
convencidos de que los cambios en el marco regulatorio sectorial asf como la estabilidad y ¢l crecimiento
econémico son sustentables en el mediano plazo, para lo cual la experiencia pasada claramente no ayuda.
Asimismo, las perspectivas del mercado internacional petroquimico —continuidad de la actual
sobreoferta— tampoco pueden estimular nuevas inversiones.

Por otra parte, mientras las estrategias expansivas requieren tiempos de maduracién largos, las
decisiones de "sobrevivencia" son de corta gestacion. Esto es particularmente aplicable a la IPQ, donde:
(i) la planificacién y ejecucién de nuevas inversiones llevan varios afios; (ii) una vez instaladas las plantas
la flexibilidad para alterar el product mix es, en general, reducida; (iii) las inversiones greenfield (nuevas
inversiones) se miden en centenas de millones de délares.

En cuanto a la innovacién tecnolégica, por el momento ninguna firma (cualquiera sea su capital
accionario) percibe que sus dificultades puedan resolverse con la intensificacién de actividades
tecnolégicas que supongan plazos de retorno largos o alguna inversién propia. No se han recortado los
esfuerzos en materia de ahorro de costos o mejoras de calidad en la operacién cotidiana (por el contrario,
parecen haberse intensificado en algunas firmas); lo que se ha suspendido es toda actividad que no brinde
resultados en el corto plazo. En este caso, a la incertidumbre propia del contexto macroeconémico se
suma la inherente a cualquier proceso de innovacién.

De todos modos, si bien no se trata de estrategias ofensivas, se advierte en muchas firmas la
decision de reestructurar capacidades instaladas, aumentar su nivel de integracion vertical, etc., decisiones
que involucran modificaciones en el perfil de sus estrategias de largo plazo. Partiendo desde las variantes
mds defensivas hasta aquellas que involucran algin tipo de inversion, podemos encontrar las siguientes
estrategias empresarias en el perfodo reciente:®

i) Racionalizacién. La reaccién sectorial mds generalizada y defensiva frente a la crisis ha
consistido en la implementacién de mecanismos de racionalizacidn: cierre de plantas y lfneas
productivas,* despidos de personal Yy programas de retiro voluntario, recorte de gastos e inversiones,
venta de oficinas, etc.; en algunas empresas la racionalizacién ha alcanzado incluso a los gastos de
mantenimiento. En dos de los grupos empresarios mds importantes del sector la direccién superior fue
reemplazada casi en su totalidad.

En muchos casos existen evidencias de que la racionalizacién afects negativamente a las
actividades tecnolégicas no rutinarias de las empresas. También hubo dristicos recortes en el personal
asignado a tareas destinadas a apoyar técnicamente posibles ampliaciones futuras de capacidad. Asimismo,
las instituciones de I&D vinculadas al sector han acusado una sensible disminucién de los pedidos de
cooperacion y asistencia técnica.

En esta misma lfnea, si bien no se trata —strictu sensu— de una racionalizacién del tipo de las
comentadas m4s arriba, podrfa comenzar —en ciertos grupos— una tendencia a "concentrar" sus negocios

* Un andlisis m4s exhaustivo de las estrategias empresarias recientes se encuentra en Ramal y Lépez (1992).

* Hasta fines de 1993 se habian cerrado siete plantas, todas ellas muy antiguas. Asimismo, habifa cerrado sus puertas
definitivamente una firma pequefia mono-planta.
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en alguna lfnea de productos, abandonando la produccién de aquéllos en los cuales sus ventajas
comparativas son menores.

ii) Cambios en el mix de ventas y produccion. La cafda de los precios internacionales ha
tornado poco rentable a las exportaciones de productos petroqufmicos. En consecuencia, actualmente los
principales esfuerzos de las empresas se dirigen a incrementar la participacién de 1a demanda interna en
su mix de ventas. Aunque las ventas internas han disminuido su rentabilidad con la apertura comercial,
permiten, sin embargo, resultados superiores a los de un mercado internacional desfavorable. Este cambio
en la composicién de las ventas reconoce, a su vez, tres variantes.

La primera de ellas —pasiva— corresponde a aquellas empresas cuya oferta es relativamente
rigida: es el caso de los productores de termopldsticos. Aquf, las ventas internas han aumentado su
participacién como resultado de un impulso externo: la recuperacién econémica operada a partir del
segundo semestre de 1991. Frente a esta situacién, las empresas privilegiaron la elaboracién de polfmeros
cuyos grados y especificaciones resultan mds demandados por el mercado local. Una variante mds activa
de esta estrategia —aiin no detectada— podrifa consistir en la ampliacién de actividades de desarrollo de
nuevas aplicaciones.

La segunda variante se refiere a la modificacién del mix de produccion en funcién de mejorar la
participacion de las ventas internas. Este es el caso de las dos empresas que elaboran bdsicos aromdticos,
que cuentan con cierta flexibilidad para modificar su oferta de productos.* En ambos casos, la eleccién
fue similar: privilegiar la elaboracién de bases octdnicas para su aplicacién en las llamadas "naftas
ecoldgicas" (alto octanaje y bajo contenido de plomo). Cabe preguntarse, en este caso, hasta qué punto
la reconversién operada no tiene un carécter regresivo desde el punto de vistade la integraci6n industrial,
donde se retraen actividades petroquimicas en aras de actividades de refinacion.

Por tltimo, se encuentran aquellas firmas que procuran establecer un mercado permanente y
sostenido para sus productos en Brasil, en el marco de los acuerdos del MERCOSUR. El éxito de ciertas
empresas en esta estrategia ha consistido en la deteccién de "nichos” brasilefios para su oferta, a partir
de la existencia de faltantes de sus productos en ese pafs y de una mayor competitividad local en la
elaboracion de los mismos.*

iii) Integracién productiva. Con un mayor alcance respecto de las estrategias anteriores, las
empresas procuran responder al principal cambio producido en sus costos (1a liberaci6n en los precios
de las materias primas) por el expediente de la integracion "hacia atrds"; esto es, el ingreso al negocio
de la refinacién de petrdleo crudo o la separacién de gases, o bien la bisqueda de socios provenientes
de esas actividades para participar de la IPQ. La compra de las firmas estatales productoras de
petroquimicos basicos tambi€n se enmarca en esta estrategia.

35 En uno de estos casos esta estrategia se vincula con el proceso de integraci6n con Brasil. Esta firma ha comenzado a
adquirir butadieno en ese pais, en tanto la planta local de ese producto se reconvierte a la elaboracién de MTBE.

36 En uno de estos casos -que se vincula con la produccién de anhidrido maleico- la estrategia incluye un acuerdo de
especializacién con un socio brasilefio, el cual compré el 50% del paquete accionario de la firma local. Segiin el acuerdo, se
cerrard la planta brasilefia de dicho producto y la empresa de aquel pais comprard a la firma argentina por el equivalente de lo
que deja de fabricar en Brasil.
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Con la desregulacion del precio de los hidrocarburos, 1a renta primaria tiende a ser retenida por
el sector extractor y refinador. Es natural, por lo tanto, que los operadores petroquimicos acudan a éste
ultimo negocio en bisqueda de 1a renta que antes se transferfa parcialmente hacia su sector.

Si bien hay antecedentes de esta estrategia ya a fines de los afios 1980, esas iniciativas
involucraban inversiones con expansiones de capacidad, mientras que las decisiones de integracion que
hoy se discuten comprenden, principalmente, fusiones o transferencias de activos ya existentes.

La privatizacion de la produccién, refinacién y separacién de hidrocarburos, asf como la de las
firmas petroqufmicas productoras de bésicos, ofrece una oportunidad para encarar estrategias de
integracion vertical. Asf, el grupo Pérez Companc se adjudicé dos destilerfas de YPF , lo que le permite
completar la cadena extraccion-refinacion-procesamiento de hidrocarburos.

En el caso de PGM, firma que no pudo ser privatizada por falta de interesados, se decidié que
fuera comprada por Yacimientos Petrolfferos Fiscales (YPF), de modo de preservar un esquema de
integracion en la nueva etapa de conduccién privada de la firma petrolera.

En la otra privatizacién importante —PBB—, si bien tampoco pudo concretarse la venta a rafz
de diferendos jurfdicos sobre deudas entre la firma y sus clientes, existe interés en su compra por parte
de firmas que buscan integrarse hacia abajo a partir de la produccién y transporte de gas natural (Enron
y Pérez Companc).* Desde "el otro lado" de la cadena petroquimica, las firmas que poseen las plantas
satélites en el polo de Bahfa Blanca —socios minoritarios del Estado en PBB— también est4n interesadas
en su privatizacion, con el objetivo de preservar o acentuar las rentas monopdlicas existentes.

Ademds de las diversas estrategias descritas, se han tomado —a nivel del sector en su conjunto
o de firmas individuales— una serie de acciones institucionales para preservar la rentabilidad empresaria.
Por un lado, se han presentado diversos reclamos antidumping y de aplicacion de cldusulas de salvaguarda
dentro del MERCOSUR, que a partir de 1993 han comenzado a encontrar eco en las autoridades
competentes. Por otra parte, se han encarado negociaciones para tratar de "morigerar” la competencia
de las importaciones brasilefias en aquella franja de productos donde ambos pafses cuentan con oferta
excedente.

Estas negociaciones desembocaron en la firma de un acuerdo sectorial en el marco del
MERCOSUR entre las empresas de Argentina y Brasil.® Allf se sanciona un "ordenamiento" del
comercio intraregional, especialmente en cuanto a la fijacién de normas de origen y la aceleracién de las
preferencias —que de hecho ya se venfan dando mutuamente a través de la ALADI— en los rubros en
los que hay faltantes y sobrantes que pueden ser compensados bilateralmente. Fuera del texto formal, se
negociaron "pactos de caballeros” con el objeto de regular privadamente el intercambio comercial entre
ambos pafses.

%7 Se trata de los proyectos de Petroken, joint venture entre una firma petroquimica -Ipako- con un refinador -Shell- y del
polo petroquimico de Neuquén -frustrado-, donde se asociaban un conjunto de empresas privadas en una operacién que partia
de la separacién de gases y llegaba hasta la elaboracién de polimeros.

% Compradoras del gasoducto troncal que transporta el gas natural que abastece a Bahfa Blanca y de la planta separadora
de gases que entrega etano al polo petroquimico allf instalado.

% Hasta el momento este acuerdo no fue homologado por los respectivos gobiernos.
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Todo hace suponer que para el momento en que el MERCOSUR esté funcionando plenamente,
el antecedente de este acuerdo permitird institucionalizar un "espacio” de negociacion particular para el
sector. Se reconocerfa que existe una situacion especial en 1aIPQ y que, a posteriori de 1a liberaci6n total
del comercio intraregional, podrfa llegar a conservar un régimen particular de intercambio.

Mientras permanezcan las condiciones que permiten que exista un control consensuado de los
flujos de comercio regionales, el trdnsito hacia el mercado comun serd controlado de manera privada. Las
caracterfsticas de este sector (en especial la tendencia a la concentracién y cartelizacién de los mercados)
favorecen este tipo de estrategias y tornan ilusorias las restricciones contenidas en el marco reglamentario
de los acuerdos sectoriales en el MERCOSUR. En este contexto, el dnico mecanismo de control de los
mercados petroqufmicos es la apertura hacia terceros mercados, siendo claves la definicién de aranceles
externos comunes y el empleo que se haga de los mecanismos antidumping.

Mis all4 de esta caracterizacién general, el retiro del Estado como agente regulador del desarrollo
sectorial ha implicado naturalmente una ampliacién del abanico de opciones estratégicas que se les
presenta a las firmas petroqufmicas. En consecuencia, no sorprende que se detecte una mayor diversidad
de estrategias empresarias en comparacién con el perfodo anterior, en el cual existfa un marco de fuertes
determinantes estructurales del comportamiento empresario, tanto en el plano de la entrada y operacién
en el sector, como en el de las trayectorias tecnoldgicas.

Las caracterfsticas de las estrategias encontradas difieren segiin el tipo de empresas, los mercados
en los que se ubican y los objetivos que se plantean.

La introduccién de un mayor nivel de competencia dentro del sector ha revelado, por ejemplo,
diferencias en la capacidad de gestién dentro de las distintas firmas petroqufmicas. Asf, dos grandes
empresas locales han reestructurado casi fntegramente sus cuadros gerenciales —en un caso, esto fue
exigido por los acreedores de la firma para acceder a refinanciar sus pasivos.

Las empresas extranjeras (cuyas decisiones estratégicas, en general, se toman a nivel de la casa
matriz y desenvuelven sus actividades en un contexto de creciente globalizacién) son probablemente las
m4s pasivas en sus estrategias, dado que para la mayorfa de las que aquf actian los segmentos
tradicionales de 1a IPQ son negocios de "salida” a nivel internacional, lo cual significa que mantendrdn
sus plantas locales sin demasiados cambios hasta su total obsolescencia. Para estas firmas, el cierre de
sus instalaciones petroqufmicas —decision que tomd, por ejemplo, la filial de ICI— no significa
necesariamente su retiro del sector qufmico en el pafs, dado que aparecen concentrando sus actividades
en las lfneas de mayor valor agregado dentro de dicho complejo (estrategia que contemplan diversos
grados de integraci6n nacional en la produccién segin los casos).

Sin embargo, algunas firmas extranjeras, en especial las vinculadas al negocio petrolero, pueden
mantener estrategias de expansion en la IPQ, sector en el cual habfan penetrado sélo timidamente en la
Argentina. Las ventajas que introduce la desregulacién del mercado de hidrocarburos para este tipo de
decisiones son evidentes.

Asimismo, no necesariamente la decisién de 1a ET a nivel mundial de "salir" de las materias
primas se traslada de forma automdtica a la filial local. Asf, se han dado casos de estrategias de joint
venture con grupos econémicos locales actuantes en 1a IPQ. Nuevamente, el principal activo de los grupos
nacionales para estas asociaciones es su capacidad de lobbying.
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Dentro de los grupos econémicos locales pueden advertirse diferencias importantes en cuanto a
sus estrategias y desempeiios en el perfodo reciente. En primer lugar, s6lo en los casos de Indupa (inico
grupo concentrado fundamentalmente en la IPQ y sectores vinculados) y Garovaglio-Zorraquin (que ha
dado pasos tendientes hacia un objetivo similar, aunque siempre conservando un mayor grado de
diversificacién) puede hablarse de una “estrategia petroqufmica” disefiada a nivel del conglomerado.

Los otros cuatro grupos que participan en la IPQ han priorizado su participacién en el proceso
de privatizacién de empresas publicas encarado por el actual gobierno, concentrando sus recursos, por
ende, en el aprovechamiento de estas oportunidades y dejando en un segundo plano, al menos por el
momento, a sus otros campos de actividad, especialmente aquellos vinculados al sector industrial.

Si bien puede ser atribuido a los mercados en que opera cada uno, el hecho de que los grupos
menos diversificados y que no han podido ingresar al proceso de privatizaciones (Indupa y Garovaglio-
Zorraqufn) estén atravesando mayores problemas que las firmas pertenecientes a los otros cuatro grupos
importantes, podrfa dar indicios de las ventajas de la diversificacién —que permite compensar pérdidas
y ganancias en distintos sectores. Asimismo, la privatizacién parece estar proveyendo la renta que
reemplaza a la que antes provenfa de las actividades financieras especulativas.

Las firmas locales pequefias tienen restricciones —de tamafio, financieras, etc.— para encarar
estrategias de integracion vertical pero al mismo tiempo 1a mayor parte de ellas operan en nichos poco
competidos internacionalmente y muy maduros, por lo cual no necesitan plantearse acciones ofensivas
para mantenerse en el negocio y concentran su interés en acceder a mercados externos preferenciales
(caso Brasil).

En contrapartida con la ampliacién de las opciones en el plano del perfil estratégico empresario,
el sendero tecnoldgico posible para las firmas instaladas tiende a cerrarse atin mds. De un lado, la mayor
competencia en los mercados domésticos puede conducir a una elevacién del "piso" de actividades
tecnoldgicas necesarias para garantizar la permanencia de la empresa. De otro, el recorte de gastos en
este dmbito limita la capacitacién tecnolégica y las posibilidades de introducir mejoras en procesos y
productos —reduce el "techo” del sendero tecnoldgico.

Si bien la reduccién de las actividades tecnolGgicas no rutinarias probablemente no afecte la
sobrevivencia de las firmas a corto plazo, a largo plazo disminuye la capacidad de seleccién y absorcién
de tecnologfas para eventuales nuevas inversiones. En otras palabras, se pierde competitividad
"dindmica".

) Las nuevas formas de regulacién privada del sector

La IPQ —no s6lo en Argentina— es un caso que ilustra bien la importancia de las formas de
coordinaci6n no puramente mercantiles. En primer lugar, la integracién vertical es una caracterfstica
tfpica en la mayor parte de los pafses y firmas productoras de petroqufmicos;® sus determinantes son
muiltiples. La primera es que existen economfas tecnoldgicas (derivadas de la existencia de fuertes
rendimientos crecientes a escala, la presencia de co-productos en los procesos mds usados y los altos
costos y riesgos de transporte en algunos productos). En segundo término, hay economfas de transaccion,

“ Gray y Walter (1983), afirman que las economias de integracién vertical son de una "importancia inusual” en el caso de
la IPQ.
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dado el cardcter altamente especffico de los activos invertidos en el sector! (seguridad de abastecimiento
—y de mercados—, menores cOstos impositivos, administrativos y de comercializacion, etc.). En tercer
lugar, hay elementos "monopdlicos” (precios de transferencia, barreras a la entrada, etc.). Finalmente,
existe un elemento de "renta” en la etapa primaria —extraccién y refinacién/separacin de
hidrocarburos— que puede ser absorbido por las firmas que integren dicha fase con la produccién
petroqufmica propiamente dicha.

Por otro lado, en buena parte de los mercados petroqufmicos predominan contratos de largo plazo
(entre 3 y 5 afios). Hay una gran estabilidad en las relaciones entre productores y consumidores en los
mercados nacionales y entre exportadores e importadores en el comercio internacional. Esta tendencia
reconoce las ventajas que tienen los contratos de largo plazo por sobre las operaciones spot, en términos
de garantizar el acceso a los mercados y la provisién de materias primas, mantenimiento de altas tasas
de operacién de la capacidad instalada, mejores condiciones para el planeamiento estratégico, mejor
cobertura de riesgos en mercados donde los precios spot son altamente volatiles, etc. (ONUDI, 1981).

Los contratos de largo plazo también tienen ventajas en términos tecnolégicos. Por ejemplo,
permiten conocer fehacientemente la calidad, confiabilidad y caracterfsticas de los productos
intercambiados, facilitando su procesamiento posterior.

Esto sin considerar la existencia de précticas oligop6licas mds “tradicionales” que son frecuentes
en el sector: fijacién conjunta de precios, monopolizacién de patentes, arreglos de "caballeros” sobre
inversiones y reparto de mercados, etc. (ONUDI, 1981).

En este mismo sentido, existen fuertes evidencias que permiten calificar de "administrado" al
comercio internacional de productos petroqufmicos (UNCTAD, 1985, ONUDI, 1985y Messerlin, 1990).
Por ejemplo, segin Messerlin (1990) la industria qufmica ha sido la mayor demandante de medidas
antidumping en la CEE en los afios 1980, al tiempo que en el 4mbito comunitario se han abierto varias
investigaciones "anticartel” dentro de la IPQ, que han demostrado c6mo las principales firmas del sector
emplean sistemdticamente précticas de reparto de mercados y concertacion de precios en varios de los
principales productos.

Todas estas consideraciones invalidan la idea sencilla de que en ausencia del Estado la TPQ
argentina serfa regulada por la smithiana "mano invisible". La revisién de las estrategias empresarias en
curso suma argumentos a esta afirmacion.

En efecto, los acuerdos con la petroqufmica brasilefia, el pedido de medidas antidumping, las
tendencias a la integracion vertical, etc., son todas evidencias de que las redes obligacionales y el recurso
a la coordinaci6n "jerdrquica” —intrafirma— adquirirdn un rol creciente en la IPQ argentina.

De estas consideraciones surge una reflexin interesante: algunas firmas privadas pueden
"internalizar” factores que formaban parte anteriormente de su marco exégeno de desenvolvimiento —por
ej., a través de la integracién vertical. Esta posibilidad parece estar directamente relacionada con el
tamafio de cada firma y/o grupo, su capacidad financiera y su poder de lobbying ante el aparato estatal.

4 No s6lo estos activos no pueden ser reconvertidos para producir bienes no petroquimicos, sino que es habitual que sélo
sirvan para producir una sola linea de productos dentro de la IPQ.
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Si bien la aparicién de estas tendencias podrian llevar a pensar en la necesidad de establecer
regulaciones de defensa de la competencia para 1a IPQ, la comprobacién de que se trata de caracterfsticas
habituales en el sector a escala mundial introduce la consideracién sobre los requisitos para mantener una
produccién petroqufmica local competitiva internacionalmente.

En otros términos, es razonable pensar que el desarrollo futuro de la actividad implica pasar del
modelo de integracién vertical intrarama (polo petroquimico) al esquema de integracién vertical
intrafirma, sobre la base de al menos tres consideraciones; (a) la necesidad de que las empresas del sector
contimien beneficidndose con el traslado de la renta primaria petrolffera y gasffera; (b) Ia importancia de
la formacién de firmas petroqufmicas de mayor tamafio que el actual; (c) la presencia de fuertes
economfas tecnoldgicas y de transaccién, especialmente en el caso del polo de Bahfa Blanca.

IV. CONCLUSIONES

El desarrollo de la IPQ en la Argentina es un caso claro de “capitalismo asistido" y un caso "peculiar”
de "capitalismo de Estado". En este sentido, es itil para ejemplificar tanto los méritos como las posibles
fallas de ambos paradigmas. El mérito principal se encuentra en la propia creacién de capacidades
instaladas en el sector. Desde una perspectiva ortodoxa, éste podrfa ser, a la vez, el principal error de
las politicas publicas en la Argentina, esto es, desviar los recursos hacia actividades no competitivas.

Sin necesidad de adoptar esta ltima posicién, pueden enumerarse una serie de fallas del accionar
estatal durante este perfodo: la ausencia de mecanismos que difundan hacia el resto del aparato productivo
las ganancias de productividad obtenidas en la IPQ, la redundancia de los subsidios, la falta de unidad
de motivacion y decision entre las distintas entidades y organismos actuantes en el sector, la distribucién
de estfmulos segiin la mayor o menor capacidad de lobbying de cada firma, la debilidad de los spillovers
tecnoldgicos internos, el desinterés por la eficiencia microeconémica de las firmas, los problemas
derivados de la falta de consistencia entre el disefio y la ejecucidn de las polfticas, etc..

Por otro lado, resulta muy diffcil sostener que en el caso de la IPQ argentina las polticas
regulatorias estatales "ahogaron" en algin sentido significativo a la iniciativa privada. De hecho, el boom
de las inversiones privadas se da en el contexto de mdximos beneficios por parte de los regimenes
promocionales, los cuales coexistfan en el tiempo con diversos instrumentos regulatorios tales como
controles de precios y otros. El Estado argentino contribuy6 de manera decisiva a la creacién de una clase
empresarial doméstica con capacidad de gesti6n en el sector y a la formacién de profesionales y técnicos
en condiciones de adaptar las tecnologfas extranjeras y operar eficientemente las plantas locales.

Tanto las caracterfsticas del marco regulatorio local, 1a propia conformacién técnico—productiva
de la IPQ, asf como su dingmica internacional, conformaron un patrén de determinantes estructurales del
comportamiento empresario que llevé a un importante grado de homogeneidad en las trayectorias
observadas en aquel perfodo.

A pesar de esto, los activos "intangibles” propios de los grupos econémicos locales sumados a
las caracterfsticas del marco regulatorio hasta 1976 y la reconversién global de las ET actuantes en la IPQ
en la Argentina determiné que las empresas argentinas de capital privado avanzaran de manera notable
dentro del sector en los afios 1970 y 1980, en paralelo con un retroceso también dréstico de la
importancia de las firmas extranjeras.

La trayectoria de la rama se quiebra en los afios 1990 con los profundos cambios en las reglas
del juego tendientes a independizar el desarrollo de la IPQ del accionar estatal.
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El alineamiento de los precios locales con los internacionales —producto de la apertura— y la
eliminacién de los regfmenes especiales de provisién de insumos y materias primas —fruto de la
privatizacién y desregulacion de los mercados— implican una situacién inédita, en la que no sélo quedarfa

expuesta la "verdadera” competitividad endégena del sector sino también su capacidad de desenvolverse
sin la presencia estatal.”

Los resultados de la reciente experiencia argentina en la IPQ muestran que la mayor apertura y
desregulacién de la economfa no parecen desatar los animal spirits de los productores ni estimular un
proceso de innovacién tecnolégica,” pero tampoco los desalojan inmediatamente de la actividad. Por
cierto, puede argumentarse que el tiempo transcurrido desde el inicio del proceso de reformas es auin
breve como para evaluar definitivamente sus efectos sobre las estrategias empresarias. De todos modos,
la evaluacién de las reacciones empresarias muestra que la incertidumbre respecto de la sustentabilidad
del proceso de reformas, el futuro ritmo de crecimiento de la economfa doméstica y la evolucién del

mercado internacional petroqufmico son factores claves para explicar 1a demora en concretar respuestas
estratégicas "ofensivas”.

En un artfculo reciente, en el cual se analizan los procesos de ajuste y reforma estructural en
América Latina y Asia, se sefialan conclusiones concordantes con las expuestas mds arriba: “La
estabilidad macroeconémica y la credibilidad en las politicas son ingredientes claves para el logro de una
respuesta inversora fuerte. Un punto quizds mds sutil pero importante es que las reformas econémicas,
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 inversi6n a los cambios en los incentivos serd probablemente limitada,
al menos en las fases tempranas del programa de reformas” (Serven y Solimano, 1993).

Por otro lado, dadas las particulares caracterfsticas del sector, la regulacion estatal estd siendo
reemplazada por una regulacién privada que incluye —a nivel local y, eventualmente, subregional —
formas de colusién interfirmas, tendencias a la integracién vertical, acuerdos de ordenamiento de
mercados, etc..

Desde el punto de vista asignativo, se trata de acciones "distorsivas", anticompetitivas. Toda
préctica anticompetitiva en la IPQ afecta a los sectores usuarios ubicados aguas abajo, haciéndoles perder
competitividad. Sin embargo, tal vez podrfan ser la dnica vfa de supervivencia del sector, especialmente
teniendo en cuenta que dichas précticas no son particulares del caso argentino sino que son las usuales
en los mercados internacionales petroqufmicos.

4 | as declaraciones del Presidente de ICI-Duperial al anunciar ¢l cierre de las puertas de su controlada Electroclor y la venta
de su participacién en Mondémeros Vinflicos son muy ilustrativas: "Ahora no tenemos ¢l mismo lobbying de antes, cuando
Fabricaciones Militares era accionista de las plantas satélites del Polo (se refiere al Polo Petroquimico de Bahfa Blanca) y
nosotros soluciondbamos rdpidamente nuestros inconvenientes” (El Clarin, 17 de noviembre de 1993).

4 Podria argumentarse que la IPQ en Argentina no es un sector que cuente con ventajas comparativas, por lo cual no serfa
sorprendente que no se hallen respuestas "ofensivas” frente a las reformas. Ante este argumento cabe tener en cuenta cuatro
clementos: a) Investigaciones realizadas y en curso sugieren el desarrollo de tendencias similares en otros sectores industriales,
no sélo en insumos difundidos sino también en ramas productoras de bienes de consumo; b) El notable desempeiio exportador
del sector en los afios 1980; c) La mayor parte de las plantas estdn cercanas al state of art sectorial; d) Existen recursos naturales
disponibles a bajo costo, al menos en gas natural. En el estudio del sector industrial argentino realizado por el Banco Mundial
(1988), se sefiala que hay ventajas comparativas en algunos subsegmentos de la IPQ donde se emplea gas natural y hay escalas
alineadas con las 6ptimas a nivel internacional.
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En el plano de la polftica comercial surgen similares problemas. Es bien conocido que los
reclamos antidumping funcionan habitualmente como una forma de proteccionismo encubierto. En un
sector donde el dumping es estructural como la IPQ, resulta todavfa mds diffcil determinar la existencia
0 no de este tipo de pricticas.

La actual situacién plantea, de acuerdo a lo expuesto, una serie de dilemas para el disefio de las
politicas publicas para el sector. En la IPQ argentina existen plantas tecnol6gicamente modernas y de
escala internacional y se han acumulado capacidades empresariales y laborales enddgenas a lo largo del
tiempo. Un enfoque totalmente prescindente de parte del gobierno, si bien eventualmente podrfa mejorar
la eficiencia asignativa estdtica y la competitividad de los usuarios aguas abajo, puede llegar a destruir
buena parte de los recursos y capacidades adquiridas a lo largo del perfodo de aprendizaje y desarrollo
en la IPQ. Desde el punto de vista macroeconémico, el impacto sobre la balanza comercial —en Ia
medida que desapareciera parte de la produccién doméstica— serfa considerable, al menos en el corto
plazo.“

El gobierno no ha intentado investigar posibles acciones anticompetitivas por parte de las firmas
privadas. Asimismo, podrfa homologar —junto con el gobierno brasilefio— el mencionado acuerdo
sectorial suscrito entre empresarios de ambos pafses. Ha mostrado, ademds, su voluntad de no dejar que
la industria desaparezca a través de medidas paraarancelarias y un tratamiento favorable para los
quebrantos impositivos de las firmas. ‘

Para el futuro, el principal interrogante pasarfa por la posibilidad de que las firmas locales con
experiencia en el sector contimien invirtiendo en condiciones mucho menos favorables por la desaparicién
parcial o total de las politicas estatales de promocion; esto es, no estd claro que la IPQ pueda funcionar
en la Argentina —y en otros pafses latinoamericanos— fuera del paradigma del capitalismo asistido y,
menos atn, sin ningin tipo de intervencién estatal.

De las experiencias recogidas en este trabajo surge que la apertura comercial y la consolidacién
de los equilibrios macroeconémicos no son en sf mismas condiciones suficientes para inducir estrategias
expansivas; no se trata, tampoco, de contar con una mayor provisién de "espfritus schumpeterianos" en
las firmas privadas.

En el caso de la IPQ, serd necesario no sélo un proceso de crecimiento econémico sostenido y
la reactivacién del mercado internacional, sino también algin tipo de intervencién piblica, aunque muy
distinta de 1a implementada en el pasado. En ese sentido, Rodrik (1993) sefiala la necesidad de "crear un
nuevo esquema de interacciones entre el gobierno y el sector privado, que provea un marco de estabilidad
y predictibilidad en las politicas, desaliente las actividades de bisqueda de rentas y mejore la habilidad
del gobierno para disciplinar al sector privado. En otras palabras, el cambio que se necesita no es sélo
en las polfticas sino en la formulacién de politicas.

C6mo hacerlo es el gran interrogante que sblo va a empezar a develarse a través de un mejor
conocimiento de lo que estd ocurriendo en el sector privado y del surgimiento de nuevos enfoques en
materia de polfticas publicas para el sector manufacturero. ’

“ Las consideraciones ya efectuadas en torno a la fuerte especifidad de activos dentro de la IPQ eximen de analizar la
posibilidad de una rdpida reorientacién de recursos productivos hacia otras actividades productivas.
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