Xll Jornadas Interescuelas/Departamentos de Historia. Departamento de Historia,
Facultad de Humanidades y Centro Regional Universitario Bariloche. Universidad
Nacional del Comahue, San Carlos de Bariloche, 2009.

El Estado como empresario
industrial en la segunda etapa
de sustitucion de
importaciones. La experiencia
en el sector petroquimico.

Odisio, Juan Carlos.

Cita:
Odisio, Juan Carlos (2009). El Estado como empresario industrial en la
segunda etapa de sustitucion de importaciones. La experiencia en el
sector petroquimico. Xll Jornadas Interescuelas/Departamentos de
Historia. Departamento de Historia, Facultad de Humanidades y Centro
Regional Universitario Bariloche. Universidad Nacional del Comahue,
San Carlos de Bariloche.

Direccién estable: https://www.aacademica.org/000-008/566

Acta Académica es un proyecto académico sin fines de lucro enmarcado en la iniciativa de acceso
abierto. Acta Académica fue creado para facilitar a investigadores de todo el mundo el compartir su
produccidén académica. Para crear un perfil gratuitamente o acceder a otros trabajos visite:
https://www.aacademica.org.


https://www.aacademica.org/000-008/566

El Estado como empresario industrial en la segunda etapa de sustitucion de

importaciones. La experiencia en el sector petrogquimico

Odisio, Juan Carlos (PHIAL — CEEED y CONICET)

« |ntroduccidn

Este trabgjo busca echar luz sobre el papel directo que asumié el Estado en la
produccion industrial a partir de la posguerra, cuya logica se extendid hasta el golpe
militar de 1976, cuando comenzd a implementarse una nueva estrategia de
industrializacion. Se trabgjara con la rama petroguimica, seleccionando distintos
aspectos de los proyectos de la industria estatal del sector. Especificamente sobre €l
proceso de planeamiento y conformacion de un complejo industrial de gran magnitud,
nucleado desde su planta madre, Petroquimica Bahia Blanca (PBB). El polo, si bien fue
concebido e impulsado decididamente desde e Estado, superd largamente € lapso

estimado preliminarmente para su puesta en marcha.

Entender las razones que decidieron el impulso del complejo, como las vicisitudes que
sufrié hasta alcanzar su conformacién, exige repasar la cambiante regulacion aplicada
en esos anos al sector petroquimico en particular e industrial en general. También se
examinard la trayectoria del sector a nivel nacional, desde su temprana implantacion en
1942 hasta el momento de iniciarse la construccion del polo. Se examinaran finalmente

las dificultades de todo tipo que atravesd el proyecto hasta su puesta en marcha.

Se selecciond esta empresa con el fin de brindar un caso de andlisis del funcionamiento
y los problemas del Estado como impulsor del desarrollo, especificamente industrial.
Pero como “la mera descripcion de los hechos singulares pasados no nos da un

verdadero conocimiento de la historia”*

, €l gemplo particular poco puede decir acerca
de ese (o cualquier otro) fendmeno econémico-social. Por |0 que se intenta enriquecer €l
aporte con un repaso de las ideas econémicas en boga en esos afios, para comprender las
causas por las cuales “la estrategia era lograr una mayor integracion econémica
promoviendo el desarrollo de las industrias de base y la descentralizacion regional”? y

los medios planteados para alcanzarlo: la profundizacién de la industrializacion

! Silberstein (1973), p. 38.
2 Rougier y Fiszbein (2006), p. 22.



sustitutiva de importaciones. Los instrumentos més utilizados fueron los incentivos
promocionales -la politica cambiaria y de aforos, las compras del Estado, la politica
crediticia y la de subsidios directos via desgravacion impositiva- pero no siempre

resultaron eficientes ni arrojaron los efectos esperados”.

El argumento inaugural para la estrategia de desarrollo seguida en la posguerra se
desarroll6 desde los trabajos de Rosenstein-Rodan en los “40 y de Nurkse en |a década
siguiente®. Se comenzé entonces a postular el problema del “desequilibrio estructural” y
la necesidad de que el crecimiento de las regiones subdesarrolladas fuese articulado
entre las distintas ramas de la produccion, para evitar los “cuellos de botella” en los
sectores en gque la oferta no creciera ala tasa necesaria para satisfacer la demanda. En la
década siguiente esa postura dio origen alaidea contraria: €l crecimiento econdémico de
esas regiones sdlo se podria producir de manera “desequilibrada” o “desbalanceada”.
Albert Hirschman aportd dos nociones significativas: la de los encadenamientos entre
sectores y la del desequilibrio como una oportunidad para una nueva actividad que, de
tener éxito, generaria un nuevo desequilibrio y una nueva oportunidad, en un proceso de
desarrollo que se retroalimentaria ciclicamente, considerando al desarrollo como una

“cadena de desequilibrios™®.

Localmente estas ideas intentarian ser aplicadas a andlisis del desarrollo nacional por
Guido Di Tella, quien analizé la historia de la industria argentina exclusivamente en
funcion de factores internos y proponia que la centralidad de la promocion debia
ubicarse en la promocién de exportaciones manufactureras’. Por otro lado, Aldo Ferrer
recorrio el camino inverso, analizando |os condicionantes externos del devenir industrial
local y s bien postulaba también la necesidad de lograr exportaciones fabriles,

expresaba la vertiente del nacionalismo econdmico que propulsaba una estrategia de

% Hacia mediados de los “80 -por razones diversas- estos instrumentos comenzaron a perder aplicabilidad
y legitimidad, por lo que fueron gradual mente abandonados. Schvarzer (1987b), p. 6.

* Quien propuso en 1943 su idea del “big push” que permitira localizar los recursos escasos de manera
diversificada, buscando unaindustrializacion “armonica”’ de | os paises atrasados.

® Latrayectoria de la discusi6n —que excede ampliamente lo agui volcado- puede seguirse en el cap. 1 de
Rougier (2004).

® Rougier, op. cit., p. 30.

" Donde se sostenia que “industrias bésicas son aquellas que pueden exportar”, Di Tella, citado en
Rougier y Fiszbein, op. cit., p. 39.
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crecimiento autocentrada, con una mayor integracion vertical, apostando al desarrollo

delasindustrias de base por capitales nacionales®,

Otro de los conceptos por detrds del impulso estatal a proceso de sustitucion de
importaciones en la segunda mitad del siglo XX se encuentra en la propuesta de Perroux
de los polos de crecimiento, retomada luego por Boudeville®. Ellos establecieron que el
crecimiento econémico no se propaga de manera uniforme (geograficamente o entre
sectores), por 1o que para lograr €l desarrollo es necesario implantar grandes empresas
industriales que motorizaran ese proceso, volcando externalidades positivas al resto de

los actores regionales™®.

En este punto, nombrar las contribuciones que se han desplegado sobre las ideas de
“causacion circular y acumulativa”, del premio Nobel Gunnar Myrdal, pueden resultar
fructiferas. Entre los principales exponentes podemos hallar a los economistas de la
CEPAL vy los de la escuela de la Dependencia: Friedmann, Frank, Amin*t, Ambas
escuelas enmarcan el andlisis dentro del esquema centro-periferia, que propone que las
disparidades del crecimiento regional se producen por la forma misma que asumen las
relaciones entre | as regiones (de desarrollo desigual), donde las més rezagadas no tienen
posibilidad de salirse de la “trampa del subdesarrollo”*?. Asi, si la asignacién de
recursos a través del mercado no es eficiente, el Estado posee un amplio campo de

accion para corregir esos desequilibrios.

Parte del pensamiento econdémico nacional habia ademés aceptado gradualmente la idea
de que @ Estado debia hacerse cargo directamente de algunas de las actividades basicas
en las que el sector privado no mostrase intencion de participar. Ferrer expresaba que
“el Estado debera hacerse cargo de una parte sustancial de la inversion total, sobre todo
en aquellas ramas de la economia en que la empresa privada no pueda ni le interese

hacerlo, como ser en la formacién de capital basico” 13

8 Ferrer (1970).

° Furi6 (1996), p. 29.

19 Boudeville argumenté que las industrias derraman externalidades especificamente sobre € territorio en
gue se hayan localizados y no sobre toda la economia como se interpretaba desde |a propuesta de Perroux.
Moncayo Jiménez, op. cit., p. 16.

™ Furig, op. cit., p. 44.

12«1 ] el juego de las fuerzas de mercado tiende a aumentar, més bien que a disminuir, las desigual dades
entre las regiones”. Myrdal, citado en Furid, op. cit., p. 37.

'3 Ferrer (1956), p. 177.
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El caso seleccionado es resultado evidente de estas practicas de desarrollo inducido. El
surgimiento del Complejo Petroquimico de Bahia Blanca (CPBB) debe interpretarse
dentro del marco de la profundizacion de esta |6gica de industrializacién perseguida
desde, finades de los afios "50, en los que se intentaba pasar de un esquema
manufacturero de fabricacion (como € complejo metalmecanico) a de bienes
industriales intermedios, como la siderurgia o el cemento. Ello permitiria superar €l
problema de escasez de divisas que habia caracterizado a la economia de posguerra y

que constitufa el principal limitante del crecimiento econémico™.

+» Origenes y expansion de la petroguimica nacional

El desarrollo de la petroguimica fue resultado de las innovaciones industriales de la
Segunda Guerra Mundial. Naftas de aviacion, tolueno, cauchos sintéticos, nylon,
polietilenos fueron los principales productos novedosos, frutos del esfuerzo bélico de
los paises anglosajones principal mente. Anteriormente ya se conocian muchos de estos
productos quimicos pero no se obtenian como derivados del petréleo. Por gjemplo los
dos insumos basicos més utilizados, benceno y etileno, se obtenian —respectivamente-

de la destilacion en seco de la hullay de la deshidratacion del acohol etilico.

En Argentina las primeras fabricaciones se dieron tempranamente, en muchos casos
fueron pioneras en Sudameérica, asociadas a la iniciativa estatal. En 1942 la Direccion
Genera de Fabricaciones Militares (DGFM) instal6 en Campana una planta piloto de
tolueno gque aprovechaba un corte de nafta que se obtenia con el cragueo combinado de
la Destilerfa Fiscal de Y acimientos Petroliferos Fiscales (Y PF) ubicada en La Plata®. Al
ano siguiente, la petrolera estatal establecio la primera planta petroquimica con
capacidad industrial del pais en San Lorenzo (Santa Fe), que le permitia producir 1.200
toneladas anuales de isopropanol, mientras que laDGFM constituy6 una sociedad mixta

% Los rasgos de este proceso han sido largamente estudiados desde vertientes con muy diferentes
orientaciones. Entre los trabajos més importantes a respecto podemos mencionar los ya “clésicos” de
Ferrer (1973), Diaz Alejandro (1975), Mallon y Sourrouille (1976), Di Tellay Dornbusch (1989) y Lewis
(1993).

%5 Bl fendmeno suscito creciente interés entre los estudiosos del tema desde mediados de los sesenta. La
acertada expresién analitica de la dindmica de una estructura econémica de ese tipo puede hallarse en
Villanueva (1964), en Eshag y Thorpe (1965), en Braun y Joy (1968) o en Diamand (1973), quien indica
en la p. 233 que “no es la ineficiencia de asignacion de recursos lo que causa el desequilibrio externo,
sino la limitacion externa no resuelta lo que determina una obligada ineficiencia de asignacion de
recursos”.

16 |La misma habia entrado en operaciones en diciembre de 1925, se habia ampliado en 1929 y habia
alcanzado a ubicarse como una de las diez mayores destilerias del mundo por su capacidad de
refinamiento. San Martin (2006), p. 32.
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con Atanor (aportando un tercio de su capital) para elaborar caucho sintético. Poco
después se erigiria en Rio Tercero una moderna planta de sintesis de metanol con
capacidad para satisfacer toda la demanda nacional. Por su parte, Atanor seguiria luego
un proceso de expansién muy marcado’’. En 1946 se ampliaria la planta piloto de la
DGFM para lograr mayor escala 'y poder comercializar sus productos, incorporando la

posibilidad de obtener también benceno, xilenos, naftas especialesy solventes.

Las empresas privadas por su parte, continuaron con los métodos carboquimicos para
obtener compuestos organicos. Hacia finales de la década del “50 la mayor parte de la
demanda interna de productos petroquimicos se satisfacia mediante la importacién o se
obtenia locamente a través de técnicas anticuadas. Solamente dos firmas habian
encarado la produccion por via petroquimica: Compafia Quimica producia anhidrido
ftalico e IPAKO hacialo propio con €l etileno y €l polietileno. Si bien ya se encontraban
a disposicion los insumos bésicos y la infraestructura necesaria, la petroquimica veia
frenada su expansion por cuestiones de escala, ya que la produccion se vuelve viable en
la medida que se puedan colocar los subproductos de la cadena, 1o que depende de la
demanda de sus encadenamientos'®. Por sus caracteristicas especiales la misma se halla
extremadamente concentrada, ya que cada etapa del proceso “genera un producto

cautivo por la etapa siguiente”™.

Con la llegada de Frondizi a la Presidencia de la Nacion, e sector se vio impulsado
especificamente por la politica de promocién industrial. Llegaron numerosos capitales
extranjeros, muchas veces asociados a empresas locales para satisfacer la demanda
insatisfecha de productos petroquimicos. A YPF sdlo se le permitié jugar como
proveedora de insumos (gas o naftas) impidiéndole avanzar en la integracion vertical,
gue era el modelo que se estaba desarrollando internacionalmente. En 1961 se dict6 el
primer “Régimen de Promocion a la Industria Petroquimica”, que permitia la
adquisicion de equipamiento importado en condiciones muy favorables. El régimen se
ampliaria a afio siguiente para incluir desgravaciones impositivas, el compromiso de
gue Y PF venderia los insumos béasicos a precios subsidiados y proteccion arancelaria

para los bienes finales producidos localmente. De ese modo, a momento del golpe

7 su trayectoria puede consultarse en el primer capitulo de Belini y Rougier (2008).

8 |a estrecha dependencia de cada nivel de produccién de este complejo industrial lo vuelve
posiblemente uno de los mejores ejemplos para el concepto de “encadenamientos” de Hirschman, aludido
mas arriba.

% Gorenstein (1993), p. 578.
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contra Frondizi, ya se producian en el pais mas de 30 mil toneladas de productos
petroquimicos anuales, entre los que se podian contar principal mente benceno, tolueno,

xilenos, metanol, amoniaco, anhidrido ftalico, policloruro de vinilo y negro de humo®.

En 1964 se dicto un nuevo régimen de promocion industrial, que incluia explicitamente
a sector petroquimico y establecia sus precios de fomento. El acento paso a estar puesto
en la integracion vertical, ya que la promocién alcanzaba a nuevas plantas individuales
(es decir, no integradas) solo s tenian contratos 0 compromisos previos que le
permitieran funcionar con una “capacidad armonica” con las proveedoras de insumos
basicos. Se elabord un listado de productos petroquimicos promovidos, a los que se
daria preferencia en caso de ser proyectos que persiguieran la integracién “aguas

arriba”.

Para mediados de la década el sector petroquimico nacional producia alrededor de 50
mil toneladas de productos basicos y méas de 80 mil de bienes finales>. En 1966
técnicos de YPF e IPAKO iniciaron estudios sobre la factibilidad de ampliar la
produccion nacional de etileno. En diciembre de ese afio se crea una “Comision
Asesora”, que debia establecer las directivas para programar y coordinar el desarrollo de
la industria petroquimica, que serian elevadas a la consideracion de la Comision
Nacional de Desarrollo®. Participaban de esta Comision Asesora representantes de las
empresas publicas (DGFM, YPF y Gas del Estado), como privadas petroleras (ESSO) y
petroguimicas (PASA, Monsanto e IPAKO). Dicha comision realizé estudios sobre la
demanda insatisfecha del mercado, cotgfé las materias primas necesarias y las
disponibles, estimo los costos de puesta en marcha y operacién de las futuras plantas y
finalmente, se analizaron diversos puntos del pais para posibles localizaciones. En 1967
Atanor, Duperial y Electroclor forman la Union de Empresas Petroquimicas Argentinas,

con €l interés de presentar un proyecto para producir etileno.

La importante ampliacion de la infraestructura (gasoductos y oleoductos) impulsada
durante el frondizismo permitia disponer de insumos hidrocarburiferos en numerosas
zonas del pais, dando el primer paso necesario para la integraciéon de la industria
petroquimica local. Por otro lado, los problemas que enfrentaba el sector eran lafalta de

20 San Martin (op. cit.), p. 101.

2! San Martin (op. cit.), p. 118.

%2 Previo paso por la Secretaria de Estado de Industria y Comercio, de la que dependia la Comisién
Asesora
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insumos bésicos (basicamente etileno y arométicos) y la presencia de empresas poco
eficientes con una reducida capacidad exportadora. La mayoria de las plantas de estas
empresas (transnacionales, en su gran mayoria) no poseia escala suficiente, tenian un
muy bajo nivel de integracion y dominaban sus mercados oligopolicos por los atos

niveles de proteccion establecidos.

La respuesta que comenzd a imponerse desde el Estado (fomentada especialmente por
los sectores nacionalistas del Ejército) fue la decision de que se instalasen dos grandes
polos petroquimicos publicos, uno a base de derivados de petréleo y € otro de gas
natural. Este fue la nacimiento del proyecto de las Petroquimicas General Mosconi
(PGM) y BahiaBlanca (PBB).

Hacia fines de los sesenta, la capacidad instalada de produccién de bienes finales
superaba las 340 mil toneladas. En 1969 se dicté un nuevo régimen de promocién que
ademas de mantener muchos de los beneficios antes otorgados (como la prioridad de
equipamiento) establecia que |os precios de las materias primas debian ubicarse en torno
alos niveles gque tenia en los paises desarrollados. Los precios del etano y €l etileno se
gjustarian para compensar €l costo de transporte desde el punto de emision hasta los
lugares de consumo, exceptuando a aquellas plantas que se levantaran en el Gran
Buenos Aires para favorecer la descentralizacion regional. Ademés el precio sufria

descuentos superiores para las plantas con mayor capacidad instalada.

El mismo decreto indicaba por otro lado que “la petroquimica no ha alcanzado en
nuestro medio un nivel de desarrollo acorde con sus recursos de materia primay con las
posibilidades que ofrece la demanda de por si bastante elastica, de los productos
elaborados” y que “las limitaciones del mercado han derivado de fundamentalmente de
los altos precios vigentes y de la falta de un régimen promocional que hiciera posible su
reduccion al actuar sobre los costos de produccién”?®. Para 1970, se producian més de
220 mil toneladas de productos petroquimicos bésicos y la demanda local habia seguido
su expansion por lo que se satisfacia con productos nacional es totalmente. Por el lado de
los productos intermediosy finales, la ofertalocal habia superado las 410 mil toneladas,
mostrando un incremento muy superior a de la demanda, desplazando asi a los

productos importados.

23 Considerandos del decreto 4271/69 del PEN.
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Con la salida de Ongania, la DGFM e YPF tuvieron mayor libertad de accion para
desarrollar proyectos petroquimicos (lo que tenian impedido hasta entonces). Mientras
la primera buscaba mejorar su abastecimiento de arométicos para la fabricacion de
explosivos, la segunda buscaba avanzar en la integracion de su cadena de refinamiento
(alamanera de las petroleras europeas)®. Asi surgié en 1970 en la ciudad de Ensenada,
PGM y € afio siguiente vio nacer a PBB. Estas empresas insumirian una inversion
conjunta de més de 120 millones de ddlares para su implantacion. Su forma legal seria
la de sociedades anénimas con mayoria estatal, de acuerdo a los lineamientos
establecidos por la Ley 17318 de 1967 que perseguia “el aprovechamiento de las
positivas modalidades de la iniciativa privada” pero “dentro de una estructura juridica

que garantice la participacion prevalente del Estado” %°.

« Ladificultosa puesta en marcha

El proyecto origina de instalar el CPBB pertenecia a Dow Chemical que, a pesar de
haber recibido la autorizacion para iniciar la construccién en 1969, se retird de la
iniciativa y no la llevd a cabo®. En cambio la compafifa inauguré una planta
petrogquimica en la provincia de Santa Fe, a 30 kilometros de Rosario, que aln esta en
funcionamiento. En 1971 el decreto 3056/71 le encomenderia a la DGFM la

organizacion del polo (tal como habia ocurrido el afio anterior con PGM).

Uno de los principales argumentos a favor de la creacion de este segundo polo, se
encontraba en el impulso que sobre la economia nacional € erceria este proyecto de gran
magnitud, a través de un enorme efecto multiplicador; se suponia que inmediatamente
luego de ser puesto en marcha, permitiria un ahorro de 15 millones de ddlares por
sustitucion de importaciones (cifra que en pocos afios se podria elevar a 50 millones por

el crecimiento de la demanda potencial)?’.

2 Silvetti (1999), p. 67.

% | articulo 1° de la ley establecia dos requisitos para la participacion estatal : que fuera “por lo menos el
51% del capital social” y que pudiese “constituir por si el quérum y prevalecer en las asambleas”.
Asimismo se excluia a estas sociedades de laley de Quiebras vigente.

% Sobre @ retiro se argumentd por un lado que no pudo realizarse por las excesivas reglamentaciones
antimonopdlicas que e gobierno impuso a la firma y por otro se sostiene que toda la operacion fue un
movimiento estratégico para evitar que empresas competidoras pudieran localizarse ali. Gorenstein (op.
cit.), p. 577.

2" En Argentina se consumian 10 Kgs. de productos petroquimicos por habitante mientras en los paises
desarrollados era como minimo de 40.
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En la seleccion de esta ciudad pesd el hecho que alli se encontraba la unién de tres
gasoductos troncales que venian de las cuencas Austral y Neuquina (donde se
encontraban |os principales yacimientos gasiferos del pais) y que proveerian al CPBB
de su insumo basico, el etano®. Ello incorporé a Gas del Estado (GE) a la alianza de
empresas estatales que impulsaba el proyecto, ya que seria la encargada de procesar €
hidrocarburo (que le proveeria YPF) para obtener el etano en una planta separadora
ubicada a 16 kilometros del complgjo, en la unién de los gasoductos Oeste y Sur. Otros
factores que favorecieron la decision de implantar €l complejo en Bahia Blanca fue la
existencia de su infraestructura portuaria de importante calado (45 pies a cero), la
presencia de salinas, desde la que se podia extraer cloruro de sodio (necesario para
obtener el cloro que se utiliza en la Ultima etapa de procesamiento petroquimico) y una

importante red vial y ferroviaria.

El Estado buscd desarrollar |a totalidad de la cadena petroquimica para establecer un
polo integrado: la planta extractora de etano, propano, butano y gasolina a cargo de GE
en General Cerri, la planta de PBB, elaboradora de etileno y propileno y finamente, las

plantas que consumirian esos productos como insumos.

El 21 de octubre de 1971 quedaba constituida “Petroquimica Bahia Blanca, Sociedad
Anénima Industrial y Comercial”®. El capital autorizado a emitir se fij6 en 80 millones
de pesos ley 18188. Los tres entes publicos mencionados poseerian en partes iguales el
51% de las acciones exclusivas de clase “A” nominativas no endosables, mientras que €
resto debia colocarse en acciones clase “B” ordinarias a portador a inversores
privados®. El directorio estaria formado por 11 miembros, de los cuales 7 serian
designados por los accionistas clase “A” (ademés a uno de ellos se le asignaria la
presidencia®) mientras el resto serfa seleccionado por los accionistas clase “B”. Los
primeros deberian encargarse de las méximas funciones gecutivas y de finanzas
mientras que los segundos deberian cubrir las funciones de produccion, comercial y de
desarrollo. También se formaria un Comité Ejecutivo formado por dos directores

representantes de las acciones clase “A” y tres de la clase “B”.

% Por ese punto nodal pasaban diariamente 18 millones de m® de gas natural con contenido de etano,
propano, butano y gasolina natural. Silvetti, op.cit., p.72.

* Mediante laley 19334.

% A fines de 1972 PBB concluye la suscripcion de su capital privado con IPAKO, INDUPA,
ELECTROCLOR, CIDASA, CITOH e ISAURA.

31 En el primer periodo recayo sobre el Gral. de Brig. J. C. Uriburu, representante de la DGFM.
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El monto total de lainversion se fijé en 44,69 millones de dolares. Para la importacién
del equipamiento necesario se otorgd prioridad cambiaria a la empresa por cas 18
millones de dblares y un plazo de 30 meses paralainstalacion y puesta en marcha de los
bienes adquiridos en el exterior. El Estado dispuso ademés el acuerdo de las garantias y

los avales para la importacién de los bienes y servicios que fuesen necesarios.

En el proyecto se planeaba una produccién anual de 120 mil toneladas de etileno y 12
mil toneladas de propileno (que, respectivamente, se podrian expandir a 200 y 20 mil
toneladas). Se fijé un precio promocional para el etano que debia comprar PBB*, para
lo que debia subsidiarse a GE por la diferencia y se garantizd “el tratamiento de
promocién petroguimica e impositivo mas favorable que se haya otorgado y se otorgue
en el futuro a empresas que desarrollen actividades en la petroquimica”. Asimismo se
exceptud ala companiia del régimen de la ley 18875 de “compre nacional”, se la declar6
de interés nacional y se le otorgaron ventajas impositivas tanto a la firma como a las

obras de contrataciones de servicios encomendados para su instalacion.

Se encomenddé a la PBB la realizacion de acuerdos con el capital privado para
desarrollar las “plantas satélites”*®. Las mismas consumirian el etileno y el propileno
para dar vida al complejo fabricando los productos finales: polietileno (de altay baa
densidad), cloruro y policloruro de vinilo, éxidos de etileno y propileno, glicoles
etilénicos y propilénicos, poliglicoles clorosoda, solventes clorados, acetato de vinilo,
estireno y acetaldehido. En caso de no haberse logrado captar €l interés de actores
privados al cabo de 180 dias, PBB deberia presentar proyectos para realizar (por si o por
otros) los diferentes productos considerados.

Entre los requisitos para realizar |os acuerdos, se incluian clausulas con referencia a los
niveles de capital propio a aportar por las sociedades privadas, a la tecnologia y la
escala de produccion que se debian instalar para poder no solo abastecer el mercado

local sino también exportar |os productos finales.

Se decidié la localizacion definitiva cerca del puerto local (a unos 5 kilémetros de la
ciudad, sobre el camino Parque Sesguicentenario) y a principios de 1972 se llamo a

licitacion el comienzo de la construccion de la planta (la ingenieria de procesos y la

%2 En 17,20 ddlares la tonelada métrica de etano.
% «Con la minima participacion estatal posible en los capitales a formar” de acuerdo al 10° articulo de la
ley 19334.
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instalacion del “cracker” de etileno y propileno), de la que resultaron ganadores Linde
de Alemania y McKee de EEUU, firmandose el contrato correspondiente el 26 de
diciembre de ese afio. Se otorgd -como estaba previsto- un plazo de 30 meses para la
puesta en marcha, similar a de PGM, esperando que la primer partida de etileno
estuviera lista a mediados de 1975.

Las empresas participantes privadas con participacion en PBB manifestaron contar con
planes para erigir las plantas satélites del polo. En 1972 (ademés de terminar de aportar
la suscripcion de acciones de la planta madre) acordaron los términos generales de los
contratos de venta de etileno. Sin embargo retrasaron la presentacion de sus proyectos
hasta julio de 1973, después de asumido el tercer gobierno peronista, en contra de los

plazos establecidos en primerainstancia.

En noviembre de ese afio GE recibe una denuncia por el proceso de licitacién de la
planta extractora. Se decide parcializar la planta, fraccionandose responsabilidades y
otorgandose a GE Unicamente la direccion del proyecto, pero no se logra avanzar segun
los planes establecidos. En 1977 se volvio a licitar la obra, suscribiéndose un contrato

gue establecia un horizonte de 22 meses de gjecucion.

El decreto 592, promulgado en diciembre de 1973, establecié nuevos lineamientos para
la participacién accionaria de los distintos actores de la industria petroguimica. Ademas
se establecia que el Estado (a través del Programa Petroquimico Nacional) planificaria
la actividad del sector y para poder preveer correctamente las necesidades de insumos,
“lainstalacion de plantas petrogquimicas privadas o estatales en el pais, [debia] contar en
todos los casos con la autorizacion del Ministerio de Economia”, que también analizaria
el tratamiento a otorgar a los proyectos en trdmite. Los proyectos privados que ya
estuvieran funcionando no serian afectados, pero a partir de la reglamentacion del
decreto no podrian realizar ninguna modificacion en sus planes sn la previa

autorizacion expresa de ese Ministerio.

Para los proyectos, en los emprendimientos de productos finales de la cadena
petroquimica, se permitié sin limitaciones la participacion del capital privado
nacional®. El Estado podria controlar como méximo el 25% de las acciones y tendria

injerencia en los proyectos cuando no existieran interesados, s los posibles

% El capital extranjero debia acatar |as limitaciones de la legislacion existente.

Ll Estado como empresario industrial en la segunda etapa de sustitucion de importaciones. La experiencia en el sector petroquimico 11

- Juan Odisio -



participantes no acreditaran solvencia, técnica, empresaria o financiera suficientes o en
el caso de que se creasen estructuras privadas monopdlicas que pudiesen afectar los
precios o distorsionar €l mercado. En el proyecto del CPBB quedaban acanzados €l

policloruro de vinilo y los poliglicoles.

Para los productos intermedios se establecio que el Estado debia tener una participacion
del 51% del capital con poder de decision y € resto seria integrado por capitales
privados (nacionales o extranjeros sin distincion). Nuevamente, en caso de que el sector
privado no mostrase interés en suscribir la totalidad del 49% accionario o s los
interesados no demostrasen la pericia necesaria, la participacion estatal podria superar €l
limite impuesto. En este caso afectaba a los proyectos de producir cloruro de vinilo,

oxidos de etileno y propileno, polietilenos y acetaldehido.

Por dltimo, la provision de productos petroquimicos basicos o esenciales debia estar
controlada en su totalidad por el Estado. Asi, las empresas estatales tendrian que elevar
su participacion en PBB hasta el 100% para hacerse cargo de la produccién de etileno y
propileno, mientras que los precios de esos productos serian fijados por e Poder

Ejecutivo nacional®.

También se perseguia la promocion, en los proyectos futuros, del acceso de medianos'y
pequerios capitales locales junto con empresas extranjeras que aportasen tecnologias de
punta, como asimismo la incorporacién de bienes de capita y de ingenieria nacionales
en las instalaciones a redlizarse. Para ello el Ministerio de Economia podia proponer
“medidas especiales de promocion mediante apoyo financiero y beneficios impositivos
gue contribuyan a logro de niveles técnicos y de precios compatibles con los
internacionales”. Se declar6 también el “uso prioritario” de los hidrocarburos olefinicos
para la industria petroquimica respecto de su destino alternativo como combustible. A
través del Banco Nacional de Desarrollo se asigné una linea de crédito con las “mejores
condiciones posibles a aplicar” y en caso de que las empresas no tuviesen las garantias
reales suficientes, la Secretaria de Estado de Hacienda otorgaria las necesarias. Se
otorgaron diferimientos impositivos en los impuestos a los réditos (para las firmas y
para los inversionistas en las empresas de capital nacional promovidas) y del gravamen

% De acuerdo al 10° articulo “los precios [...] cubriran los costos, amortizaciones, provisiones y
previsiones, mas una utilidad razonable, con la finalidad de facilitar €l adecuado cumplimiento de los
objetivos de este decreto”.
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alatransicion gratuita de bienes, de hasta diez, nueve y siete afios de acuerdo al lugar

de la cadena petroquimica que ocupasen |os respectivos productos.

Ese mismo afio se dicto el Plan Trienal que establecia la capacidad minima que debia
tener cada nueva planta 'y el afio de su puesta en marcha. Las empresas estatales no
pudieron avanzar con el proyecto dado el fuerte incremento del déficit fiscal. El pais se
encontraba inmerso en un clima politico enrarecido y con un acontecer econémico de
gran desorden. Tampoco las firmas privadas, que debian establecer las plantas
procesadoras de los subproductos de PBB, redizaron las inversiones requeridas,
retrasandose en definitiva el inicio de las actividades del CPBB. Las empresas
declaraban que lo que frenaba el avance de los proyectos era que el decreto 592 entraba
en colison con la Ley 19334, por lo que resultaba necesario reestablecer

reglamentaciones uniformes para que el complejo pudiera finalmente conformarse.

En 1975, ante la paralizacion de las obras, se crea una Comision Especial formada por
el Ministerio de Economia y de Defensa, para realizar nuevos acuerdos con las
empresas privadas y evaluar las medidas necesarias para la efectiva realizacion del polo
en su conjunto. A partir de propuestas de esta Comision, la DGFM adquiere el 30% del
capital accionario de las empresas satélites, conformandose sociedades mixtas que no
encontraban sustento en el régimen juridico vigente. Estas acordaron mantener los

niveles de produccién sefialados por |os lineamientos anteriores.

Mientras PGM se habia concretado en €l plazo previsto originamente (poniéndose en
marcha el 29 de junio de 1974), PBB recién fue inaugurada (por un nuevo gobierno
militar) cinco afios después de otorgada lalicitacion, en julio de 1977 con una capacidad
de produccién de 120 mil toneladas anuales. Pero no pudo empezar a funcionar dado
gue no recibia el etano necesario (por los problemas que enfrentaba GE parainstalar la

planta separadora de gas natural) ni habian sido terminadas |as plantas de subproductos.

En ese contexto, la ley 21635 de ese afio convalidd lo acordado y declard “de interés
nacional, primera prioridad y urgencia a todos los efectos previstos en la legislacion
nacional, [...] la instalacion, puesta en marcha y explotacion del Complego
Petroguimico Bahia Blanca”, sin observar demasiado las reglamentaciones del decreto
592. Asi, se establecio un nuevo esguema para la capacidad de produccion anual de las

plantas de cada uno de los eslabones: la de etileno -de PBB- se llevaria a un piso de 200
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mil toneladas en vista del crecimiento esperado de su demanda; con respecto a
polietileno, Polisur S.M. produciria 110 mil toneladas de baja densidad y Petropol S.M.
20 mil de alta densidad; Monomeros Vinilicos SM., 130 mil toneladas de cloruro de
vinilo monémero; Induclor S.M. 90 mil toneladas de cloro (luego podria producir
también hidroxido de sodio), finalmente Electroclor S.A. e Indupa S.A. producirian -

respectivamente- 23,5 y 45 mil toneladas de policloruro de vinilo®.

A todas las empresas se les otorgo el beneficio promocional sectorial en tanto formaran
parte del complejo. En caso de que los participantes privados no cumplieran con alguno
de los requisitos establecidos por la autoridad de aplicacion podrian ser sustituidos total
o parcialmente, “en la forma mas expeditiva posible” por el Estado. En ese caso las
empresas se declararian de utilidad publicay quedarian sujetas a expropiacion, tanto las

plantas como | as acciones en manos del capital privado.

A instancias de esa ley se dictaron varios decretos. El 2673 cre6 € Consgo de
Administracion del CPBB, en €l que ademés de PBB y la DGFM (cuyo representante
seria presidente del Consgjo), tendrian participacion las restantes empresas del polo. El
organismo debia representar los intereses generales del CPBB antes las autoridades
competentes para asegurar la provisiéon de lainfraestructuray 10s servicios necesarios de

comunicaciones, agua, gasy energia, transporte, accesos, €tc.

Por su parte, el decreto 2675 instituyé un Consgo Interministerial con el objeto de
supervisar y coordinar la instalacion de todo el complgo, que funcionaria solamente
hasta |a puesta en marcha del mismo, fiscalizando la construccién tanto de las plantas
como de las obras de infraestructura necesarias. Seria integrado por representantes de
los Ministerios de Economia y de Defensa (que tendrian la presidencia rotativacada
ano). La DGFM actuaria como su secretaria, para “generar, apoyar y desarrollar con su
infraestructura y las de las empresas petroguimicas en que participa, los aspectos
técnicos, administrativos y de todo otro orden para el debido cumplimiento de las

atribucionesy deberes del consgjo”.

Finalmente en 1981 PBB pudo poner en marcha su “cracker” en simultaneo con la

planta separadora de GE y con la de polietileno linea de baja densidad de Polisur (con

% Estas empresas, que no figuraban en |os planes originales, se incorporaron en 1975 como usuarias del
cloruro de vinilo monémero. Por ello pudieron participar bajo la forma de Sociedades Anénimas mientras
las demas eran Sociedades Mixtas (con participacion de laDGFM).
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una capacidad de 120 mil toneladas). Esa planta que aln funciona, es Unica en e mundo
ya que estd montada sobre una barcaza y solo se comunica con la planta madre a través
de cafierias. Fue construida especialmente por la Ishikawajima Harima Heavy Industries
de Japdn y -dadas las dificultades técnicas que pasaba la puesta a punto del CPBB-

permiti6 aprovechar el etileno obtenido®”.

En 1982 el Banco Nacional de Desarrollo congel6 los créditos que se habian otorgado.
Las obras se reiniciaron recién en 1984, retrasando hasta 1986 la puesta en marcha a
pleno del CPBB con todas sus plantas®. Recién entonces, luego de 15 afios, entré en

funcionamiento el primer polo petroquimico del paisintegrado en torno a gas natural.

El CPBB impulsd notoriamente la produccién nacional de productos petroquimicos, que
en 1986 alcanz6 646 mil toneladas, contra las casi 220 mil de 1970. El esquema de
funcionamiento que se habia delineado funcioné hasta 1989 e implicd una fuerte
redistribucion de recursos hacia el CPBB, captados fundamental mente por PBB a través
del subsidio de su insumo bésico: €l gas natural. En esos afios se dio una ampliacion
continua de la brecha entre €l valor de los productos petroquimicos finales 'y el precio
del etano®. Esta “renta diferencial” podia ser captada por PBB porque fijaba un precio
de venta que le permitia “absorber la totalidad de sus costos y gastos, recuperar la
inversion realizada en un plazo no mayor de 12 afios y obtener una tasa de retorno del
20,

Las dos empresas estatales que vendian €l gas a PBB, enfrentaban una dificil situacién
ya gue los precios de transferencia que se les imputaba por sus ventas por |o general
resultaban escasos*. Esos desequilibrios solo pudieron ser subsanados con aportes
directos del Tesoro Nacional a YPF y GE. De acuerdo a Gorenstein “la politica de
precios aplicada durante el periodo [...] conduce a un progresivo deterioro econémico-

financiero de YPF, dado que asume los mayores costos por las actividades de

% Silvetti, op. cit., p. 72.

% E| CPBB “[...] se hizo acreedor a una historia novelada debido al retraso de las obras, los desfasajes
entre una planta y otras (que se afectaban mutuamente dadas las relaciones de flujo de productos entre
ellas), los cambios internos en el proyecto (modificacién de tamarios de planta y cambio en los productos
a elaborar) y los conflictos entre los socios que se sumaban a los conflictos originados por los posibles
afectados en el mercado” Schvarzer (2000), p. 277.

% Gorenstein, op.cit., p. 584.

“0 Gorenstein, op.cit., p. 591.

41 |as pérdidas ocasionadas por este esquema habrian sido en 1989 de 16 millones de délares para Y PF y
de 807,7 millones para GE (de acuerdo a Gorenstein, op.cit., p. 588).
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exploracién-explotacion, mientras que el precio neto que recibe por el gas natural y €

petréleo tiende a situarse por debajo de sus costos”*.

A finales de los "80 la demanda local se hallaba debilitada por una adversa situacion
macroecondémica. La creciente produccion petroquimica muchas veces no encontraba
salida en el mercado local pero sorted ese escenario mediante la colocacion externa de
sus productos. Sin embargo esas exportaciones se pudieron realizar gracias a los bajos
precios que aceptaba por sus productos internacionalmente, en realidad los

consumidores internos “subsidiaban” las ventas externas del complejo.

«» A modo de epilogo: El sendero haciala privatizacion del Complejo

En 1988 comenz6 a modificarse el esguema petroguimico vigente desde 1979: la
DGFM transfirid su participacion en las empresas mixtas a los capitales privados, se
acordo la suspension futura de los subsidios a sector y se redujeron los permisos de
importacion de productos petroquimicos™. Asi se comenzé a vislumbrar el cambio de
orientacion en la politica econémica del pais, que se consolidd a principios de los
noventa con la apertura econémica y el abandono de los lineamientos del modelo

sustitutivo de importaciones.

En 1991 el Estado vendié su parte correspondiente en la mayoria de las empresas
satélites en las que tenia alguna tenencia accionaria (Petropol, Polisur, Induclor y
Monémeros Vinilicos*), por lo general a los mismos grupos econémicos que ya
participaban en esas compafiias que siguieron una “estrategia de concentracién”*. En
medio del fuerte proceso de reacomodamiento del sector industrial argentino, PBB fue
privatizada en 1995 por medio de laley 24045%.

La trayectoria del CPBB siguio asi la misma tendencia que la estrategia que la vio
nacer; por lo que su estudio arroja elementos relevantes para comprender la evolucion
de la politica econdmica nacional. Las adversidades enfrentadas provinieron de una

multiplicidad de esferas; desde lajudicial ala palitica, que en este caso atravesaron de

42 Gorenstein, op.cit., p. 581.

3 Silvetti, op.cit., p. 77.

“ Estas tres fueron fusionadas para formar el mismo grupo: Indupa. Silvetti, op.cit., p. 78.

“* Basualdo (2002), p. 16.

“ La participacion del Estado fue adquirida por un consorcio en el que participaba Dow Chemical; la
empresa que habia propuesto la creacion de PBB se quedaba con €l 63% del paquete accionario unos 25
anos después. Al mismo tiempo adquiri6 el 70% de Polisur.
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manera determinante €l resultado econdmico que se perseguia, €l desarrollo industrial

del pais.

El nacimiento del proyecto se enmarcd en la légica de profundizacién de la
industrializacion sustitutiva y se desarrollé6 en el momento en que esa experiencia
sufriria una fuerte reversion. EI CPBB tuvo que esperar més de tres lustros para poder
funcionar de acuerdo a lo planeado originalmente. Cuando finalmente pudo
establecerse, € rumbo econémico que habia tomado €l pais se habia modificado

sustancialmente, limitando los logros que se podrian haber obtenido en primer lugar.

Creemos que €l andlisis historico de estas propuestas tendientes alograr €l desarrollo de
la rama petroquimica permite obtener algunas conclusiones sobre el funcionamiento del
Estado como promotor del desarrollo econdmico en la posguerra. A pesar de su rol
central en el desarrollo de ciertas ramas y capacidades de la industria basica, la
indagacion histdrica sobre el funcionamiento del Estado en ellas es un campo que ha
sido (relativamente) poco explorado. Por el contrario, esperamos que el presente trabajo
permita comenzar avislumbrar las motivaciones y -fundamental mente- los resultados de
la formacion de empresas ligadas a decisiones surgidas directamente en el seno del
Estado.

++ Anexo: Produccién y consumo aparente de productos petroquimicos (1960-80)

En toneladas
BASICOS INTERMEDIOS Y FINALES
CONSUMO APARENTE PRODUCCION CONSUMO APARENTE PRODUCCION

1960 5.468 5.431 24512 9.510
1965 41.709 50.730 255.180 149.179
1970 217.210 222.000 501.585 413.230
1975 330.647 372.500 717.361 492.611
1980 300.040 451.300 777.068 613.599

Fuente: elaboracion propia sobre datos de San Martin (2006)

Tasas de crecimiento (promedio anual del quinguenio)

BASICOS INTERMEDIOS Y FINALES
CONSUMO APARENTE PRODUCCION CONSUMO APARENTE PRODUCCION
1960/65 50% 56% 60% 73%
1965/70 39% 34% 14% 23%
1970/75 9% 11% 7% 4%
1975/80 -2% 4% 2% 4%

Fuente: elaboracion propia sobre datos de San Martin (2006)

R/
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