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PROLOGO

uego de ocho afos de crecimiento, la economia uruguaya se encuentra frente

al desafio de sostener el crecimiento econémico y la generaciéon de empleo

procurando, ademas, avanzar hacia una sociedad mas equitativa y con mayor
cohesion social.

Este desafio impone profundizar en las politicas activas que se vienen implemen-
tando, realizar los ajustes necesarios cuando ocurran desvios con respecto a las metas
planificadas y poner en practica nuevas acciones. Por su parte, sostener el proceso de
crecimiento supone poner cada vez mas el foco en el desarrollo articulado de las poli-
ticas meso y micro econdmicas (transversales, sectoriales y de soporte de la actividad
econdmica) y su relacién con las politicas sobre el mercado de trabajo.

El INsTITUTO HUMANISTA CRISTIANO JUAN PABLO TERRA se ha propuesto aportar al de-
bate de estos temas. Para cumplir con tal objetivo, convocoé a tres economistas de dila-
tada trayectoria académica y especialistas en politicas econdmicas de crecimiento,
quienes expusieron su analisis y su vision sobre las politicas a encarar en los proximos

anos en materia de innovacién, inversiones y generacion de empleo. Ellos fueron:

Rodrigo Arim, Decano de la Facultad de Ciencias Econémicas y Admi-
nistracion de la UDELAR.

Gustavo Bittencourt, investigador del Departamento de Economia de la
Facultad de Ciencias Sociales y docente de la Facultad de Ciencias
Econdmicas y Administracién, UDELAR.

Andrés Rius, investigador del Instituto de Economia y docente, de la

Facultad de Ciencias Econémicas y Administracién de la UDELAR.

A partir de sus aportes se realizo una discusion abierta entre todos los asistentes al

encuentro.
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En el presente documento, el Ec. César Failache nos entrega una relatoria del en-
cuentro, en la que identifica 5 topicos para el debate surgidos de la experiencia nacio-
nal reciente y propone 4 lineas de analisis en la busqueda de caminos de desarrollo en
el Uruguay.

Confiamos que, como César nos sugiere al final, los asuntos dificiles a los que nos
enfrentamos en la accién politica nos convoque ain con mas fuerza a renovar com-
promisos.

El INsTITUTO HUMANISTA CRISTIANO JUAN PABLO TERRA agradece a la FUNDACION KON-

RAD ADENAUER su apoyo en la realizacién de esta actividad.

PABLO MARTINEZ BENGOCHEA
DIRECTOR

INSTITUTO HUMANISTA CRISTIANO JUAN PABLO TERRA
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I.INTRODUCCION

I siguiente documento presenta los principales argumentos planteados en el

encuentro organizado por el INSTITUTO JUAN PABLO TERRA el 9 de noviembre

de 2012, para dialogar sobre “El desafio de sostener el crecimiento y el empleo
con equidad”.

A partir de las exposiciones de los economistas Rodrigo Arim, Gustavo Bittencourt
y Andrés Rius se proponen, en la Parte II, cinco tépicos que se abren para debate al
considerar una evaluacién primaria de la experiencia reciente de politicas de desarro-
llo productivo.

La importancia de considerar la cuestién del papel del Estado, el Mercado y la So-
ciedad, de calificar el crecimiento observado con valores socialmente compartidos, de
afrontar los riesgos futuros actualmente planteados a la economia y la sociedad uru-
guaya, requiere de la evaluacioén del periodo reciente, que se inicia con la crisis del afio
2002.

Legado del programa neoliberal consagrado en el Consenso de Washington, el te-
ma de la estabilidad macroeconémica requiere una re-consideracion en el nuevo con-
texto nacional, regional y mundial. Los debates respecto a estos temas deben ser
realizados considerando la complejidad y transversalidad de “lo econdémico, lo social y
lo politico”.

Por ello se plantean, en la Parte III, algunas lineas para la reflexion y el estudio,
partiendo de considerar el periodo reciente como una instancia de bisqueda de cami-
nos de desarrollo en y para el pais. Instancia cuya especificidad debe apreciarse en
perspectiva histérica. ;Habra llegado, al fin, la hora de construir un pensamiento na-
cional sobre el significado y las politicas de desarrollo del pais, superador de las no-
ciones en pugna en los afios sesenta, de la hegemonia dictatorial de los setenta, y las

experiencias neoliberales posteriores?
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Estos son los temas que, alumbrados en el encuentro, se proponen en el presente
documento.

Agradezco al INSTITUTO JUAN PABLO TERRA la oportunidad de escribir estas lineas.

Las citas entrecomilladas surgen de la desgrabaciéon de las exposiciones y de di-

versos comentarios realizados oralmente por los participantes en el encuentro.

CESAR FAILACHE
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Il. ELAPRENDIZAJE DE LAS
RECIENTES POLITICAS DE
DESARROLLO PRODUCTIVO

sta parte presenta los argumentos discutidos en el encuentro agrupados en
cinco topicos. El primero refiere a la relacion entre el Estado, el Mercado y
la Sociedad. El segundo topico refiere a la interpretacion del desarrollo
econdmico, social y politico de Uruguay en las ultimas décadas, con énfasis en el cre-
cimiento reciente. El tercero refiere a los factores que condicionan el futuro del pais en
lo inmediato. El cuarto topico se propone como instancia de evaluaciéon de la expe-
riencia reciente de las politicas de desarrollo productivo, con las consiguientes leccio-
nes y propuestas sugeridas y/o presentadas por expositores y comentaristas. El quinto
y ultimo tdpico refiere a la estabilidad macroeconémica y su significado para la estra-

tegia de desarrollo.

1. La cuestion del papel del Estado,
el Mercado y la Sociedad

En cada época se recrea la concepcion del Estado, del Mercado y de la Sociedad, asi
como las maneras de pensar y actuar sobre sus interacciones, espacio especifico de la
Politica. E] momento actual es particularmente importante para esta reflexién, ya que
corresponde pensar si con la crisis del 2002 se cierra en Uruguay un largo trayecto en
el que prevalecieron las concepciones neoliberales privilegiando al Mercado como op-
cion de Politica. Y de ser asi qué tipo de concepcion se presenta como alternativa, o si
se trata solamente de pequeilas desviaciones respecto a un proyecto cuya fortaleza se
sostiene en la adaptacion a la reestructura actual del capitalismo mundial, respecto al

cual existe poco margen para el desarrollo nacional, endégeno y sustentable.
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En relacion al papel del Estado, uno de los participantes coment6 que conviven
una vision que sostiene que el Estado puede hacer todo, con otra visién que sostiene
que el Estado no deberia hacer nada. La afirmacion abre espacio para la reflexion sobre
el “poder” y “deber” del Estado, al menos en dos niveles. El primero respecto a las for-
mas de expresion en el pais del reciente paradigma neoliberal en relacion a su propia
tradicion histérica, prevaleciente de manera notoria hasta la crisis del 2002. El segun-
do, respecto a los espacios de poder de que dispone el Estado uruguayo y los gobiernos
que asumen su direccién. Supone reconocer que existe un margen de autonomia de la
estructura burocratica estatal respecto a los equipos de gobierno, y de ambos en rela-
cién a los grupos de poder y a la injerencia de otros estados y organismos internacio-
nales.

No se avanzd en dichas reflexiones, ni sobre las restricciones de tipo econémico,
social, y politico de la coyuntura. Tampoco respecto a las expectativas de los exposi-
tores y participantes sobre el vinculo entre el Mercado y la Sociedad, ni sobre la ma-
nera de dar cauces a las demandas sociales mediante la accién politica. Pero se
menciond la importancia de construir un Estado “diferente” al actual, los problemas
institucionales y de liderazgo politico que plantean las transformaciones productivas y
sus impactos sociales, y la importancia y modalidades de la planificacion.

Respecto a la consideracién de los cambios en las estructuras productivas, sus im-
pactos sociales y su vinculaciéon con las politicas sociales y productivas, se abri6 espa-
cio para superar el enfoque neoliberal que reduce al Estado a un papel de agente
redistribuidor de la riqueza generada. ;Marca este nuevo enfoque el fin de la concep-
cién neoliberal que proponia la autonomia de la esfera econémica respecto a lo social?
El nuevo enfoque del crecimiento con inclusiéon parece poner en cuestion la idea de la
autonomia de la accion redistributiva frente a la productiva, haciendo hincapié en los
nexos entre ambas. Asi es que se enfatiz6 por parte de G. Bittencourt y R. Arim la im-
portancia de las politicas educativas y su vinculo con el empleo y la desigualdad, con
miras a lograr lo que R. Arim y A. Rius denominan el “crecimiento inclusivo”, ponien-
do la equidad como integrante principal de la agenda de temas relevantes.

Por otra parte, se destaco la importancia de movilizar recursos sociales y econé-

micos mediante la planificacién, en areas que tienen resultados en periodos largos,
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casi generacionales, como por ejemplo la infraestructura y la educacion. También se
enfatizé en las dificultades para las politicas centradas en la promocion de sectores. La
conclusion de Rius sosteniendo que “el Estado hace politica industrial, aunque sea por
omisién” y la pertinencia de los subsidios fue planteado pero no discutido. Se trata de
un debate de larga data en la economia del desarrollo, que exige consideracion, espe-
cialmente por la prevalencia de la critica a toda forma de subsidio, en razén de la alte-
racién que impone a la formacién de precios y la asignaciéon de recursos sociales
mediante el mercado.

Una posible solucion al problema fue planteada por un comentarista, al sefalar
que el Estado debe identificar los lugares donde hay espacios para el mercado, pero
también reconocer que existen espacios que reclaman la intervenciéon del Estado, me-
diante politicas para el desarrollo productivo, el empleo y la educacién a partir de los
nexos identificados entre produccion, distribucién, empleo y educacion.

Las politicas consideradas fueron, por un lado, las que Rius denominé la Nueva
Politica Industrial, retomando los argumentos habituales respecto al reconocimiento
de fallas de mercado, externalidades y problemas de coordinacién; y, por otro lado, el
enfoque mas general de las politicas de desarrollo productivo e innovacién. Esta pers-
pectiva supone un amplio alcance del concepto de industria, no reducida a la industria
manufacturera, asi como de la politica industrial, destacando la transversalidad de la

innovacion.

2. La experiencia reciente de crecimiento con
reduccion de la pobreza

La evaluacion de la ultima década parte de reconocer, siguiendo a Bittencourt, que
en 2013 se habria logrado la década mas intensa y estable de crecimiento de la historia
de la economia de Uruguay, con un fuerte crecimiento de la industria, ya que en el afio
2009 la industria es 65%-70% mas grande que en 2003, aunque desacelerandose recien-

temente su ritmo de crecimiento.
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La peculiaridad del periodo reciente es presentada por Bittencourt al considerar las
fases del crecimiento de largo plazo en términos sectoriales 1. Entre 1983 y 2010, la tasa
de crecimiento promedio acumulativo anual del ps fue del 3%, a precios constantes de
2005, liderado por dos sectores: “Transporte, Almacenamiento y Comunicaciones”, y
“Comercio, Restaurantes y Hoteles” 2. Pero esta perspectiva de largo plazo no debe
hacernos perder de vista los cambios observados en las tres fases que comprende ese
extenso periodo. Entre 1983 y 1990 el crecimiento del piB fue del 3% acumulativo
anual, también liderado por “Transporte, Almacenamiento y Comunicaciones”, con
una tasa del 6,2%. Pero dos sectores mas muestran tasas positivas superiores al pro-
medio: “Electricidad, Gas y Agua” con 4,1% y “Financiero, Seguros, Inmuebles y Servi-
cios a Empresas” con 3,7% 3. En el periodo 1990-1997 se acelera la tasa de crecimiento
del PB al 4,3%, con un dinamismo de todos los sectores %. El periodo 1997-2002 com-

prende los afios previos a la crisis y el afo de crisis, lo que explica la contracciéon acu-

1. Las tasas que se presentan a continuacién son tasas acumulativas anuales expresadas en pre-
cios constantes de 2005, estimadas por Bittencourt en base a informacién del BCU, en traba-
jos que se encuentran en curso..

2. El crecimiento fue liderado por el sector de “Transporte, Almacenamiento y Comunicacio-
nes”, que crecié un 8% en el periodo mencionado, seguido por “Comercio, Restaurantes y
Hoteles” con el 3,9%. El resto de sectores de la economia muestran tasas de crecimiento infe-
rior al del promedio del PIB: “Electricidad, Gas y Agua” con 2,7%, “Canteras y Minas” con
2,5%, la “Industria Manufacturera” con 2,2%, el sector “Financiero, Seguros, Inmuebles y Ser-
vicios a Empresas” con un 2%, el “Agropecuario” y “Servicios Comunales, Sociales y Persona-
les” con 1,7%, y, finalmente, la “Construcciéon” con un crecimiento del 1,5%. El sector de la
pesca muestra una contraccion del -3,8% en el periodo..

3. Los siguientes sectores presentan tasas positivas de crecimiento pero levemente inferiores al
promedio: “Servicios Comunales, Sociales y Personales” con 2,9%, y “Comercio, Restaurantes
y Hoteles” con 2,8%, la “Industrias Manufacturera” con 2,4% y el sector agropecuario con
2,2%. Por ultimo se observa una contraccién leve en “Construcciéon” con -0,9%, y pronunciada
en “Canteras y Minas” con -5,6%, y el sector de la Pesca con -9,1%.

4. La tasa de crecimiento del sector “Transporte, Almacenaje y Comunicaciones” fue del 10%,
superada por “Canteras y Minas” con en 14,8%. Los sectores que crecen mas que el promedio
fueron: “Comercio, Restaurantes y Hoteles” con 7,6%, “Construccion” con 5,7%, “Electricidad,
Gas y Agua” con 5,2%, “Pesca”, con 4,8% y “Agropecuaria” con una tasa del 4%. Menor dina-
mismo mostraron el sector “Financiero, Seguros, Inmuebles y Servicios a empresas” con 1,9%
y “Servicios Comunales, Sociales y Personales” con 1,5%. La “Industria manufacturera”
muestra un cuasi estancamiento, con una tasa de crecimiento del 0,3%.
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mulativa anual del pB del -1,6%. A excepcidn de “Electricidad, Gas y Agua” y el sector
“Financiero, Seguros, Inmuebles y Servicios a empresas”, que crecen al 1,3% y 0,7%
respectivamente, todos los sectores presentan una contraccién del nivel de actividad .

El ciclo reciente muestra un crecimiento del 6% del piB entre 2003 y 2010. El sector
mas dindmico vuelve a ser “Transporte, Almacenamiento y Comunicaciones”, con un
crecimiento del 16,3%. Le siguen “Canteras y Minas” con 9,8%, “Comercio, Restaurantes
y Hoteles” con 8,9%, “Industria Manufacturera” con una tasa del 7,5% y la “Construc-
cién”, que creci6 a una tasa del 7,2%. Los sectores que mostraron tasas de crecimiento
inferiores a la media fueron: “Servicios Comunales, Sociales y Personales”, “Financiero,
Seguros y Servicios a Empresas”, y “Agropecuario”, con tasas respectivas de 2,8%, 2,7%, y
2,6%. Por 1ltimo “Electricidad, Gas y Agua” permanece estancado con un crecimiento
del 0,5%. La Pesca, en medio de los afios de crecimiento, se contrajo un -7,6%.

Esta perspectiva de cambios sectoriales en el crecimiento de largo plazo debe am-
pliarse considerando los cambios sociales, especialmente asociados a la distribucién.
Desde esta Optica se observa que el crecimiento no garantiza la inclusion social.

Bittencourt aborda este tema destacando tres rasgos distributivos recientes. En
primer lugar, la desigualdad espacial del crecimiento, que concentra el crecimiento en
algunos departamentos y regiones.

En segundo lugar, el problema asociado a la distribucién funcional del ingreso, ca-
racterizado por el importante aumento de la concentracién del ingreso entre 1994 y
2007. En base a los trabajos de Andrea Vigorito y otros economistas del afio 2010, Bit-
tencourt sostuvo que el principal factor que explica el aumento de la desigualdad en
los ingresos de los hogares en dicho periodo, medido a través del Indice de Gini, obe-
dece al diferencial salarial resultado de los retornos de la educacion, la apertura exter-

na, el cambio tecnoldgico y la ausencia de Consejos de Salarios.

5. Los sectores que se contraen menos que el promedio fueron el de “Transporte, Almacena-
. L N « . . N
miento y Comunicaciones” con -0,2%, y “Servicios Comunales, Sociales y Personales” con
-0,5%, y “Agropecuaria”, con una caida del -1,5%. Los sectores mas afectados fueron “Comer-
cio, Restaurantes y Hoteles” con -4,1%, “Canteras y Minas” con -3,8%, la “Construccién” con
-3,5% y la “Pesca” con -3,4%.
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Esta tendencia se revierte en el afio 2006 con el Plan de Asistencia Nacional a la
Emergencia Social (PANES), al que se agrega la reforma tributaria en el afio 2007, y en el
aflo 2008 las asignaciones familiares, la reforma de la salud y la reforma tributaria, al
tiempo que disminuye significativamente la tasa de desempleo.

Por ultimo, el impacto del aumento en el precio de la tierra y de la renta debe
agregarse a este panorama. Segun datos del Instituto Nacional de Colonizacién, DIEA y
la Direccion General de Registros, se observa que de valores situados entre US$ 500 y
US$ 1000 por hectarea en 2001 se llega hasta cerca de US$ 2500 la hectarea en 2010. El
arrendamiento aumenta de los US$ 40 en 2001 a US$ 100-120 la hectérea (incluso su-
pera los US$ 120 en 2008). Como sugiere Bittencourt, “dada la elevada concentraciéon
de la propiedad de la tierra, lo que pase con su valor y rentabilidad tiene un fuerte im-
pacto sobre la distribuciéon del ingreso”. Culmina su observaciéon preguntandose si el
incremento del precio de la tierra sera permanente. También destaca que la presion
tributaria en el sector agropecuario es sensiblemente menor a la presion tributaria
promedio de la economia. Medida a partir del cociente del total de impuestos sobre el
PIB agropecuario, ésta se situaba para el afio 2007 en el 6,5%; en 2008 el 6,4%; y en el

afio 2009 el 6,6%, segun datos del Anuario 2009 de opypa (p387).

3. Matriz de riesgos del futuro inmediato

Las exposiciones y comentarios identificaron los principales riesgos que debera

afrontar el Uruguay en los proximos aiios.

3.1. Los riesgos de la coyuntura mundial actual via la demanda,
los precios y las condiciones de competitividad.

Dentro de los problemas que plantea el entorno internacional para el futuro inme-
diato del pais, los expositores consideraron la incertidumbre generada por los impac-
tos internacionales de la crisis de los paises del Norte, en el contexto de los cambios

econdmicos y geopoliticos actuales.
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Un aspecto fue analizado con mayor profundidad por Bittencourt, a partir de un es-
tudio que él mismo realiz6 sobre el impacto de los cambios en la economia de China, del
cual subraya que una baja de la tasa de crecimiento de China de 10% a 6% puede empu-
jar a la baja los precios de los commodities con efectos en América Latina y el Mercosur.

Por otra parte, la evolucion de los precios de los commodities de exportacion del
pais, y de la region, plantea otro problema no menos significativo, que Bittencourt re-
cuerda con preocupacion: el de la denominada “enfermedad holandesa”, es decir el
problema de competitividad para las industrias nacientes orientadas a la exportacion o
portadoras de innovaciones. Esta “enfermedad” es resultado de la apreciacién de la

moneda nacional.

3.2. La globalizacién productiva y el problema del empleo en
Uruguay.

Arim destaco algunas tendencias estructurales de la globalizaciéon productiva y su
incidencia en Uruguay.

En primer lugar, se observa desde los afios ochenta hasta el presente un cambio
técnico sesgado a favor del trabajo calificado. Este tipo de cambio técnico se caracteri-
za porque, en palabras de Arim: “cada unidad de valor agregado se vuelve mas inten-
siva en trabajo mas calificado (....) es un tipo de cambio técnico basado en el uso de la
economia de informacion, la incorporaciéon masiva de los sistemas informaticos en los
procesos productivos en general, inclusive en aquellos de base primaria”.

En segundo lugar, los efectos de la globalizacién en el mercado de trabajo generan
presiones al aumento de trabajos calificados en todos los sectores, y se combina con un
proceso de destruccion de puestos de trabajo, fundamentalmente de aquellos de
caracter rutinario, que puedan ser protocolizados a partir de la informatica.

Arim advierte, sin embargo, que “de las tendencias anteriores no debe deducirse
que haya evidencia sobre el fin del trabajo, (...), lo que es cierto es el fin de cierto tipo
de trabajo, (...) que plantea un problema de transicién muy importante, con modalida-
des diferentes en Europa, los paises anglosajones y los paises de las llamadas perife-

PR
rias .
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En este contexto, concluye que actualmente en Uruguay el problema es la calidad
del empleo, y la capacidad de los distintos segmentos de la poblacion de insertarse en
los sectores mas dindmicos del mercado de trabajo. Pero también recuerda que: “si la
situacion se hace mas compleja por efecto de una crisis o una recesiéon, o un enlente-
cimiento en el crecimiento, y sube la tasa de desempleo, el debate puede volver a cen-

trarse en los problemas del desempleo, no de la calidad del empleo”.

.3. Los riesgos de especializacion de la produccion en bienes

33. L d 1 de 1 d b
primarios para el crecimiento de largo plazo: “la primari-
zacion”

Bittencourt avanza una hipodtesis de lo que denomina el “riesgo de la primariza-
cién”, al constatar la importancia que tienen los bienes primarios en las exportaciones,
y los limites al crecimiento que imponen las cadenas del sector primario. Dichos limi-
tes obedecen a las condiciones de la demanda externa, pero también a las condiciones

de la oferta. Tres factores son sefialados en la literatura del desarrollo:

a. Menor dinamismo tecnolégico. Recuerda que los sectores de producciéon pri-
maria muestran un menor ritmo de dinamismo tecnoldgico que otros sectores (te-
ma recientemente analizado por Rodrik y Mc Milan en el afio 2011, donde se
consideran 38 paises para el periodo 1990-2005 y 9 sectores).

b. Heterogeneidad estructural. También evoca el fenémeno de la heterogeneidad
estructural como problema del subdesarrollo, en especial en su dimensién inter-
sectorial, al destacar que “las economias con ventajas competitivas de recursos
primarios tienen menos aumento de productividad asociada a cambio estructural”.

c. Competitividad cambiaria. En este punto vuelve a aparecer el tema de los tipos
de cambio reales competitivos, ya que sostiene que estos tienden a producir mejor

cambio estructural.

La dindmica de crecimiento de las cadenas primarias explica la aceleracion

del crecimiento reciente de Uruguay, pero pronto se llegara a limites dificiles de fran-
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quear. Las principales caracteristicas de dicha dinamica se pueden resumir de la si-

guiente manera.

Primera fase de inversiones. Desde 2005 se observa la ampliacién de la capaci-
dad instalada como consecuencia del salto en la tasa de inversion que permiti6 la
ampliacién de la frontera agroindustrial y la diversificacién de exportaciones. Bit-
tencourt sefiala que “(...) la implementacion de estas inversiones en su mayoria
tiene efecto de salto sobre la tasa de crecimiento por tnica vez, por su impacto so-
bre la demanda agregada en el periodo de inversion y luego por la ampliacion de
exportaciones. Pero luego se detiene el impulso, con un cambio de nivel pero sin
afectar la tasa de crecimiento”.

Los limites. El limite surge cuando se llegue al maximo del stock ganadero y de la
tasa de extraccién para seguir manteniendo el sello de ganado “natural”; o luego
de la tercera planta de celulosa; o en la méaxima utilizacion posible de la superficie
cultivada con soja sin erosionar demasiado el suelo. A partir de esa frontera, no
son posibles aumentos de volumen y el potencial aumento de los precios esta li-

mitado por ser commodities.

Bittencourt fundamenta estas conclusiones estudiando la dinamica de crecimiento

de la Cadena Carnica, Forestal, y el cultivo de soja, en relacién a la performance de los

nuevos sectores, como el de Comunicaciones, en especial de las Telecomunicaciones, y

el de Transporte y Logistica.

Parte de constatar el hecho de que la Cadena carnica es la mas importante hasta el

aflo 2008, en que la sobrepasa el sector de Telecomunicaciones, y en el afio 2010 tam-

bién el sector de Transporte y logistica °.

6.

Entre los anos 1997 y 2000 casi se duplica el valor agregado por las Comunicaciones, para
luego estancarse hasta el afio 2003, y duplicar el nivel entre 2003 y 2007. A partir del afio
2007, se acelera la tasa de crecimiento, aumentando el volumen en 2,5 entre los afios 2007 a
2010. El crecimiento mas destacado del sector es el de Telecomunicaciones, que siendo la ca-
dena de menor valor agregado en 1997, incluso menos que la agricultura, pasa a ser la de
mayor valor agregado en el afio 2010, con un crecimiento acelerado a partir de 2003.
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La Cadena forestal mantiene el nivel de actividad sin variaciones entre 1997 y
2006, para duplicarlo entre 2006 y 2008, y luego permanecer en esos niveles los afios
siguientes. La instalacion de plantas de celulosa tuvo un impacto fuerte en la inversion
y en el aumento de las exportaciones de una sola vez.

En sintesis, Bittencourt concluye destacando “(...) que en 2013 se habra alcanzado
la década mas intensa y estable del crecimiento en la historia del pais, en términos de
PIB per capita, aunque no en términos de la tasa de crecimiento del PIB, porque a prin-
cipios del siglo XX vy finales del siglo XIX, hubo periodos de alto crecimiento pero
fueron compensados por inmigracién”. En segundo lugar, destaca que “se “primariza”
en los sectores fuertemente exportadores, como los que procesan insumos primarios,
que explican la mayor parte del crecimiento industrial”. Pero advierte que también de-
be tenerse presente que “hay algunos sectores y ramas que estan orientadas al merca-
do interno y algunas que son moderadamente exportadoras, con orientacién regional,
que tienen un crecimiento interesante y que de alguna manera permiten que el perfil
de crecimiento industrial de esta tltima década sea menos primarizado que en los afios
90, fenémeno asociado al mercado interno que exige mayor estudio”. En sintesis, y co-
mo segunda conclusién destacada, el aumento de la importancia de los insumos “pri-
marios nacionales” en las empresas “fuertemente exportadoras”, que avala la hipotesis
de la “primarizacién”, y también la importancia de los insumos “industriales naciona-

les® en las empresas no exportadoras.
3.4. El alerta educativo para Uruguay.

En su exposicién, Arim analiza los riesgos que plantea el estado actual de la edu-
cacion en Uruguay para el crecimiento futuro, y para que dicho crecimiento incluya a
los jovenes. Brevemente se presentan a continuacion los argumentos que fundamentan
el estancamiento educativo y la brecha educativa, y que contribuyen a explicar los
problemas de empleo que afrontan los jovenes.

Respecto al estancamiento educativo, Arim parte de considerar la baja matriculacién
educativa y el bajo egreso en la educacién media y su impacto en la formacion de los

jovenes que pasaran a conformar la poblacién activa de Uruguay en los proximos afios.
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Si uno se pregunta qué porcentajes de jovenes termina la educaciéon secundaria
con 20 afios, Uruguay esta en el cuarto lugar en el ranking regional contando de abajo.
El resto de los paises de América Latina tienen logros en términos de eficiencia termi-
nal de educacién secundaria que estan por encima de Uruguay. Pero el problema cobra
mayor gravedad si se considera que mientras el 11% de la poblacién de Uruguay con
edades entre 50 y 60 afos tienen culminada la educacion terciaria, esta proporcion au-
menta al 13% en la poblacion con edades entre 25 y 29 anos. En Corea del Sur la gene-
racién que tiene entre 50 y 60 afios tiene mas o menos la misma proporcion de
personas con educacion terciaria que en Uruguay, pero en la generacién comprendida
entre 25 y 29 afos se observa que el 70 % tiene educacion terciaria. Ello pone en evi-
dencia un dinamismo educativo de la sociedad coreana ausente en Uruguay.

Las consecuencias de estas tendencias refieren a las posibilidades mismas de cre-
cimiento del pais en el futuro, por una parte, pero también a las caracteristicas sociales
que determina dicho crecimiento. Respecto al primer aspecto, es preciso reconocer con
Arim que: “ No habra sociedad con capacidad de generar algo mas complejo desde el
punto de vista del valor agregado intensivo en conocimiento, no habra un Uruguay
tecnolégicamente mas complejo si no se logra quebrar estas tendencias educativas que
son realmente indicadores de un estancamiento brutal”.

Esta diferencias de escolarizacion se reflejan en el empleo y remuneracion del tra-
bajo, que Arim define como un problema de brechas. “;Donde se expresan las brechas?
Fundamentalmente en los indicadores basicos de tasa de desempleo y salario. Con sa-
larios crecientes y tasa desempleo decreciente, las brechas entre la tasa de desempleo
de los jovenes y de la poblacion adulta no se reducen. La tasa del desempleo de los jo-
venes siempre es mas alta que la tasa de referencia para los adultos porque comprende
los que buscan trabajo por primera vez. Pero en Uruguay la tasa de desempleo de los
jovenes respecto de la de las personas adultas, casi que se triplica. Esta diferencia no
esta presente en todas las economias y es caracteristica de Uruguay”.

Para concluir, a partir del analisis de Arim se puede identificar un problema es-
pecifico de la estrategia de crecimiento, y es el de la integracion de los jovenes a la so-
ciedad mediante el empleo. Arim sostiene que: “Uruguay tiene un problema con la

empleabilidad de los jovenes, pero no es un problema estrictamente generacional por-
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que no todos los jovenes tienen problemas de empleabilidad, ya que los jovenes que
tienen una base importante de educacion terciaria no tienen problema de empleabili-
dad, todo lo contrario la tasa de desempleo de estos jovenes es estrictamente cero. El
guarismo de la tasa de desempleo juvenil esta asociado casi exclusivamente a aquellos
jovenes que no han culminado el nivel secundario, es ahi donde se va a ver un proble-
ma sistematico, y que revela nuestra incapacidad como sociedad para retener institu-
cionalmente en la educacion formal a las cohortes que hoy entran a estudiar a nivel

secundario”.
3.5. El problema de la infraestructura y la energia

Dos intervenciones destacaron la importancia de la disponibilidad energética y de
las obras de infraestructura necesarias para la sustentacion del crecimiento futuro.

Alberto Nieto sefiald de manera elocuente: “Yo creo que hay problemas como la
infraestructura y la energia que son cruciales para el crecimiento; asi como sin macro
economia estable no hay desarrollo social, sin crecimiento tampoco. Y el crecimiento
nuestro esta a punto de ser frenado por algunos topes materiales, que no son topes fa-
ciles de superar, uno de ellos son las carencias de infraestructuras, asi como las caren-
cias en cantidad y calidad de energia. Si bien se ha avanzado en la energia, y en
particular en la modificacion de la matriz (energética) en forma muy importante, como
que en pocos afios el 50% de la energia sea renovable, esto que es un enorme avance
para el pais, se queda corto en cantidad”.

Bittencourt destacé la importancia de precisar cuales son las 10 inversiones es-
tratégicas del pais para su desarrollo futuro, mencionando que estas ain no estan de-
finidas. Senal6 a via de ejemplo, en el caso de logistica y transporte, el caso del puerto
de aguas profundas en Rocha, el futuro de AFrE, y el fortalecimiento de la sociedad de la
informacion, reconociendo la importancia de la Agenda Digital de la Agencia de Go-

bierno Electrénico y Sociedad de la informacién (AGESIC).
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3.6. Desafios para sostener un buen clima de negocios y los
problemas de la relaciéon con el capital extranjero via in-
version extranjera directa (IED).

En el encuentro hubo consenso sobre el éxito en la atraccion de capital extranjero,
pero se plantearon algunos aspectos criticos respecto a esta estrategia. A via de ejem-
plo, Bittencourt sefala que la inversiéon extranjera directa (IED) neta de compra de tie-
rras, alcanza al 40% de la formacion bruta de capital fijo (FBCF) privado en 2008. Pero la
compra de tierras se acelera a partir de 2008, lo que le conduce a plantear la siguiente
interrogante: ;jhasta déonde podra continuar esta tendencia sin grandes conflictos con
propietarios nacionales?

Un segundo aspecto es la importancia de incentivar la reinversion de utilidades de
las empresas extranjeras, y la atracciéon de nuevas formas de IED. En este sentido es
pertinente considerar cuales son los instrumentos adecuados para promover la rein-
version de excedentes o la atraccién de nueva IED. Estas consideraciones inducen a
plantear la necesidad de revisar los mecanismos de incentivos contenidos en la Ley de
Inversiones Extranjeras. Un camino que propone es planificar la articulacion de las
Zonas Francas con el espacio econémico local, asi como revisar el futuro otorgamiento
de Zonas Francas.

Bittencourt destacd que estos problemas deben comprenderse teniendo en cuenta
el caso de las experiencias exitosas de crecimiento asistido por IED, y tener presente la
importancia de integrar la politica de promocién con la estrategia de desarrollo. La IED
en Uruguay se caracteriza por la insercion exportadora de las empresas transnaciona-
les (ET), ya que las exportaciones de las mismas representan el 30% de las exportacio-
nes totales en 1998 y casi el 50% en el promedio 2007-2008. Asimismo, es preciso tener
presente que las tendencias en las pautas exportadoras del pais desde los noventa se
observan de manera mas profunda en las ET. Estas tendencias comprenden el el incre-
mento de productos primarios agricolas y agroindustriales, la disminucién de indus-
trias intensivas en trabajo (textiles y cuero), y, por ultimo la sobrevivencia de

industrias con insumos importados exportando a la region.
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3.7. El problema ambiental.

El tema ambiental fue mencionado por Rius y Bittencourt, destacando la falta de
estrategia para abordar este problema como parte integrante de las politicas de desa-
rrollo productivo. El segundo aspecto destacado fue la proyeccion regional de los
efectos ambientales de los grandes proyectos, que se pusieron en evidencia con la dis-
cusion de los efectos del puerto de aguas profundas y de la mineria en la zona este. No
es preciso recordar las discusiones a partir de la instalacién de la planta de celulosa en
la costa del rio Uruguay. El tercer aspecto, enfatizado por Bittencourt, fue el ya referi-

do a los limites del crecimiento “natural” basado en cadenas de base primaria.

4. Evaluaciones, lecciones y propuestas

4.1. Evaluaciones.

Dos ensayos de evaluacién fueron presentados por los expositores. En primer lu-
gar Rius plantea un esbozo de evaluaciéon de la Nueva Politica Industrial, y posterior-
mente Bittencourt presenta su evaluacién de las Politicas de Desarrollo Productivo y

de Innovacion.

a. La evaluacion de la politica industrial.

Rius parte de constatar que desde la administracion anterior se ha venido llevando
adelante una politica industrial, que califico de “aggiornada”, que si bien muestra
cambios en la administracion actual (adaptaciones y/o profundizaciones), sigue basi-
camente vigente.

En su evaluacién considera tres instrumentos de la politica industrial. El primero
es el régimen consagrado en Ley de Promocion de Inversiones, sobre todo en la forma
que ha tenido desde el 2007. El segundo instrumento, con un activo papel del Estado,
es el de los Programas de Apoyo a Conglomerados (PAC) que se han seguido basica-

mente desde estructuras montadas en la opp y el Programa pACMPYMES del Ministerio

24



CONSTRUYENDO CAMINOS DE DESARROLLO EN EL URUGUAY ACTUAL

de Industrias. El tercero son los Consejos Sectoriales Tripartitos que ha promovido el
Gabinete Productivo, liderado por el Ministerio de Industrias, Energia y Mineria (MIEM).

El caso de la Ley de Promocion de Inversiones refiere al uso de incentivos de loca-
lizacién para promover el desarrollo de regiones relativamente deprimidas del pais.
Recuerda que se trata en este caso de resolver un problema de coordinacién de merca-
do. “El mismo refiere a que una empresa podria instalarse en una zona relativamente
deprimida, si varias otras empresas se instalaran al mismo tiempo... El Estado puede
jugar un papel favoreciendo determinadas inversiones que a su vez desencadenen
otras”. Rius sugiere que ello “es lo que aparentemente se intentd hacer, al incluir en el
régimen de promocién de inversiones la asignacién de beneficios fiscales a las inver-
siones cuya localizacién se realizara en departamentos con los indices de desarrollo
humano (IDH) mas bajos.

Sobre el uso del instrumento para alcanzar el objetivo mencionado concluye que:
“La experiencia hasta ahora muestra que practicamente ninguna empresa modificd
decisiones de localizacion a partir de estos incentivos (...) es decir que se trata de un
instrumento que puede ser potente para estimular la inversion, pero no necesaria-
mente para localizarla en lugares que creeriamos que fueran mas necesarias”.

El segundo caso refiere al uso de incentivos a las industrias. Consiste en otorgar
beneficios fiscales a las empresas, basados en la pertenencia de las mismas a ciertas
ramas que son consideradas mas dindmicas, de mayor desarrollo tecnolégico, y por lo
tanto deseables en la tarea de alterar la estructura productiva en sentidos deliberados
hacia el crecimiento con mayor innovacién y mayor valor agregado nacional. Rius ad-
vierte que “muchos de los problemas que enfrentan las empresas en esos sectores, no
necesariamente derivan de falta de financiamiento, sino que en muchos casos no se
instalan por alguna otra consideracién que tiene que ver con capacidades que necesi-
tan las empresas, como insumos o factores productivos que pueden no estar disponi-
bles”. Se plantea entonces un dilema a partir de la opcion de premiar a las empresas
por pertenecer a una rama o industria innovadora seleccionada, o premiar a las em-
presas que llevan adelante proyectos innovadores.

El tercer caso presentado por Rius refiere a los denominados “bienes club”, del

programa de clusters y conglomerados del programa cofinanciado por el Gobierno y el
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BID. En este caso, Rius destaca que “(...) se ha observado en algunos estudios, que la
colaboracion publico-privada es eficaz para resolver determinadas fallas de los merca-
dos, por la via de la produccién de lo que los economistas llamamos bienes club - es
decir bienes que son publicos pero que lo son solamente para los que son miembros
del club. Algunas de las dificultades en producir estos bienes han sido resueltas, (....)
pero en una agenda de competitividad que construyeron las propias empresas con el
Estado surgieron problemas de institucionalidad, tanto por parte de las empresas como
del Gobierno, respecto a la innovacion tecnoldgica apropiada con la realidad nacional,

es decir la innovacién en productos y procesos”.

b. La evaluacién de la gestion de los recientes gobiernos respecto a las politi-
cas de desarrollo productivo.

Bittencourt sefiala que en el Gobierno anterior se generd un quiebre respecto a la
tendencia de crecimiento de Uruguay: “El quiebre fue generado en el periodo pasado
en que aumenta sensiblemente la tasa de la inversion de la economia, primero liderada
por inversores extranjeros, pero después seguidos por inversores locales. Este feno-
meno esta fuertemente asociado a dos o tres cuestiones. La primera es el manejo razo-
nable y confiable de la macro economia y la segunda es la mejora del clima de

53

inversiones, dos componentes de los que se puede denominar ‘buen gobierno’. Pero
considera que en el actual periodo de gobierno no hay definidas opciones en términos
de sectores priorizados, que pasa a estar orientado en base a las ventajas comparativas.
Por otra parte, las politicas macro econémicas estan contribuyendo a profundizar al-
gunos tipos de especializaciéon primaria, especialmente por el atraso cambiario ya
mencionado.

Bittencourt advierte que las politicas de desarrollo productivo, de innovacién y de
educacion deben considerarse en conjunto, ya que “sin capital humano no hay expan-
sién de contenidos para TICs, ni biotecnologias, ni se fomentan las interacciones en las
que radican las innovaciones del futuro”.

También sostiene que se debe reconocer que “no hay programas interinstituciona-
les, ni asignacién de recursos suficientes para compensar la baja rentabilidad que im-

pone un alto riesgo para la innovacion”.
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Por ultimo destaca que es fundamental contar con una vision estratégica de futuro,
lo que exige reflexionar sobre el desarrollo en el largo plazo. Sostiene que “es evidente
que el pais ha tenido cambios muy importantes en los ultimos siete u ocho afos, se
han instaurado un conjunto de politicas como resultado de las visiones que estaban
acumuladas inicialmente. (....) por lo que es un buen momento para mirar, revisar y

proponer ideas de proyectos de desarrollo con vision de largo plazo™.

c- La evaluacién de las politicas de innovacion.

Esta evaluacion realizada por Bittencourt se fundamenta en los resultados de la
Encuesta de innovacién del afio 2009, la cual releva informacion sobre actividades y
gastos de innovacién en las empresas de la Industria y de Servicios.

Respecto a la industria, Bittencourt destaca que: “ (...) la industria uruguaya destina
una parte cada vez mayor de sus ingresos a invertir en innovacion, pero lo hace cada vez
mas comprando paquetes en el exterior, en desmedro de la parte que destina a activida-
des innovadoras generadas dentro del pais, a la contratacion de conocimientos y/o al
desarrollo de capital humano”. Agrega que la busqueda de eficiencia parece concentrarse
mas en la reestructuracién del proceso productivo a través del cambio en la linea de
produccién fisica que en los aspectos mas “blandos” del proceso productivo. Asimismo se
constata una creciente orientaciéon de innovaciones en producciéon orientada hacia el
mercado interno en desmedro de estrategias dirigidas a ganar mercados de exportacion.

Respecto al personal en actividades de innovacion en la Industria, la Encuesta
releva la existencia de aproximadamente 1000 profesionales, con sélo 350 de ellos con
dedicacion exclusiva. "Pese al muy vigoroso crecimiento del sector industrial desde
2004, el personal profesional asignado a estas tareas no aumento en el dltimo periodo
y es apenas superior al que se observaba en plena crisis”.

Considerando el desarrollo de redes de innovacioén y la conformacion del Siste-
ma Nacional de Innovacion en la Industria se destacan las siguientes caracteristicas.
En primer lugar, no existe una imagen de un Sistema de Innovacién mas integrado o
interconectado, promotor de sinergias y economias de aprendizaje. La empresa inno-
vadora de la industria uruguaya aparece como un ente cada vez mas cerrado, en gene-

ral no coopera con otras empresas para producir conocimiento. La apropiacién de
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conocimiento se deriva de relaciones de mercado con pocos vinculos con centros de
investigacion. En segundo lugar, no se observan indicios positivos respecto a la for-
macion de un sistema de innovacién industrial, en el que las relaciones entre las em-
presas, y entre éstas y los centros de investigacion, bajo la forma de relaciones
estables, favorezca procesos de cambio en la estructura productiva con mayor conte-
nido de conocimiento.

Respecto a los apoyos gubernamentales a la innovacion industrial, Bittencourt
destaca que “(...) tanto si se ordenan por alcance en niimero de empresas, como si se
ordenan por el monto de los beneficios otorgados, no resulta facil, ni inmediata, la
identificacion de criterios rectores de la asignacion de los apoyos publicos entre secto-
res o ramas del sector productivo. Este parece un punto muy importante en la discu-
sioén del futuro inmediato, a la luz de la posible revision del planeamiento estratégico
de la innovacion en el pais; asi como del disefo institucional en el que estos procesos
se enmarcan’.

En cuanto a las actividades de innovacion en las empresas del sector de servicios,
Bittencourt destaca que, al igual que en la Industria, también las empresas de éste sec-
tor se orientan a la innovacién mediante la adquisiciéon de bienes de capital, lo que
puede explicar los fuertes incrementos de transferencias de tecnologia y consultorias
asi como de ingenieria y disefio. No obstante, a diferencia de la Industria, en las em-
presas de servicios aumentan casi todas las actividades de innovacién como propor-
ciéon de las ventas, con la excepcion de la capacitacion. En especial aumentan los
gastos en las tecnologias de informacion y comunicaciones (TICs), que incluye hard-
ware y software producido externamente. Por ultimo, se destaca que “las actividades
mas estrictamente de innovacién, como la Investigaciéon y Desarrollo (1+D), aumenta de
forma bastante significativa, en especial la 1+D comprada externamente”. Respecto a
los resultados de la innovacion en Servicios se sefiala que entre las empresas innova-
doras predomina una estrategia de biisqueda de eficiencia respecto a una estrategia de
ampliacion de la gama de productos. Debe tenerse presente que “una centena de em-
presas de telecomunicaciones y software declaran innovar en productos en 2007-2009,
casi la mitad de las empresas del sector que definimos como TiCs”. Por ultimo, se des-

taca que pocos casos de grandes inversiones en transformacién de procesos explican la
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mayor parte de esos gastos: en las telecomunicaciones son en gran medida adquisicio-
nes publicas y de las operadoras de Tv cable; en los otros servicios se asocian a rees-
tructuras de empresas de servicios publicos, agencias de cobranzas y varias empresas
de asistencia médica mutual.

Respecto a los recursos humanos asignados a la innovacién en el sector de Ser-
vicios se destaca que: *(i) En 2009 hay 2700 profesionales en actividades de innovacion:
unos 940 en ingenieria y disefio que aumentan desde 550 en 2006, y 1800 en 1+D. El
numero de profesionales dedicados a 1+D se mantiene, pero en 2006 predominaban los
profesionales con dedicacion total, en 2009 se reparten casi por mitades con los de de-
dicacion parcial; (ii) Entre los dedicadas a 1+D disminuye la cantidad de cientificos,
destacando que salen mas de la mitad de los especialistas en ciencias naturales y exac-
tas ocupados en 2006 (también hay menos profesionales agricolas), mientras que au-
mentan los ingenieros y tecnélogos (particularmente con dedicacion total) y aparece
una centena de profesionales en humanidades; (iii) Telecomunicaciones y asociadas
concentran una proporcién importante de los profesionales dedicados a la 1+D y cre-
cientemente incorporan profesionales en areas de ingenieria y disefio industrial, al-
canzando un total de unos 1000 profesionales en 2009.

Respecto a redes y vinculacién con otros agentes surgen elementos respecto a la
emergencia de un Sistema Nacional de Innovacion en el sector de Servicios. Las Uni-
versidades y entidades de formacién técnica se relacionan con la cuarta parte de las
empresas, con frecuencias que aumentan entre ambas mediciones, aspecto que no se
observa en la Industria. Se reduce de modo significativo la frecuencia con que las uni-
versidades o centros de investigaciéon proveen de informacién para la innovacion:
desde una de cada cinco empresas que innovaban en 2004-2006 a poco mas de una ca-
da diez en 2007-2009. Estos centros de creacion de conocimientos son mucho menos
importantes como proveedores de informaciéon que como vinculo con el sistema. Con-
siderando la colaboracion entre empresas del sector de Servicios, se constata que una
cuarta parte de las empresas que realizan actividades de innovacién menciona que se
relaciona con otras empresas. Este aspecto puede estar hablando de un escaso desa-
rrollo de estrategias de “clusters”, dado que la generalizacién de contactos es un re-

quisito para poder explotar externalidades positivas.
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Considerando las Innovaciones en procesos por parte del sector de transporte y
logistica, se observa que la proporciéon de empresas innovadoras es menor que en
TICs, y que en el resto de los servicios, y decreciente en el tiempo. El promedio oculta
resultados y actividades muy diferentes entre ramas, como por ejemplo, los servicios
maritimos y portuarios muestran una transformacion muy significativa en procesos y
una notable importancia de la adquisicion de bienes de capital. Estas ramas se hacen
cargo de casi la mitad de la inversion en bienes de capital del total de los servicios en
2009, conjugando importantes montos en un pequefio numero de empresas nacionales
privadas, publicas (ANP) y con capital extranjero.

Como conclusiones importantes que surgen del sector Servicios para las politicas
de promocion de la innovacion, se destaca que el porcentaje de empresas innovadoras
con apoyo publico para actividades de innovacién creci6é de 3,4% a 4,6%. Aunque cre-
ciente, parece claramente insuficiente si se espera que los beneficios otorgados por el
Estado tengan alguna influencia en la orientacién de los procesos de innovacién. La
presencia porcentual es de menos de la mitad del peso que tuvieron las empresas apo-
yadas en el sector industrial uruguayo, y ademas, dentro de ese porcentaje (similar a lo
observado en el sector industrial), la mayoria de los instrumentos que las empresas
perciben como apoyo a esas actividades se encuentran fuera del marco institucional
que tiene especificamente el cometido de favorecer los procesos de innovacién.

Una mencion especial merece el tema de la propiedad intelectual en el sector de
TICs, ya que la creacion de un sistema de proteccién de propiedad intelectual eficiente
y eficaz, parece una condicién necesaria para la evolucién futura de estas ramas cuya
importancia para el desarrollo econdémico esta lejos de disminuir en los proximos
afnos.

Para finalizar, en el caso de las empresas publicas, Bittencourt destaca que “la
imagen de relativamente baja presencia del Estado en la orientacion de los procesos de
innovacién en servicios debe ser matizada por lo menos por (a) el fuerte peso de las
empresas publicas entre las que realizan mayores gastos en actividades de innovaciéon
(notoriamente en 1+D, bienes de capital, contratos de transferencia de tecnologias y
consultorias, entre otras); y (b) porque buena parte de las ramas donde se realizan

fuertes inversiones como la de logistica, los servicios de salud, las propias ramas de 1+D
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y de ensayos y analisis técnicos, no solamente tienen fuerte presencia de agentes o
empresas publicas, sino que se encuentran altamente reguladas, o son fuertemente
dependientes de la regulacién publica que se establezca. En tal sentido, la innovaciéon
no es independiente de las politicas publicas, aunque aparezca fuera del alcance de las

politicas destinadas especificamente a estos procesos”.

4.2. Lecciones

De las evaluaciones antes reseniadas surgen algunas lecciones a tener en cuenta.

Leccion 1: la distribucion regional del crecimiento.

Una primera leccién refiere a la importancia de considerar la distribucién espacial
del crecimiento en todo el territorio de la Republica. Para ello el instrumento adecuado
es la construccion de agendas regionales de desarrollo, con el objetivo de movilizar
ayuda publica para la cohesién territorial, y con proyectos de desarrollo que superen
los limites departamentales. También exige explicitar la forma de resolver conflictos

vinculados a la promocién de actividades parcial o fuertemente incompatibles.

Leccion 2: la necesidad de articular diferentes politicas.

La segunda leccién refiere a considerar los vinculos y la coherencia entre diferen-
tes politicas, como por ejemplo entre la politica industrial sectorial, la politica de in-
novacion, la politica educativa, la politica de empleo, la politica para pymes, la politica

ambiental, y la politica de equidad.

Leccion 3: la discusion de los fines y de los instrumentos.

Rius destaca la importancia de definir claramente los fines y los instrumentos y
propone una consigna: “Hacer las cosas con la herramienta adecuada para obtener los
resultados deseados”.

Si bien parece que este fuera un tema que no plantea problemas, existen fines en
diferentes programas, por ejemplo, cuya compatibilidad requiere un analisis complejo.
Por ejemplo, los impactos ambientales emergentes de las formas de industrializaciéon

que se promuevan deben contemplar los resultados, que pueden llegar a ser contra-
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dictorios. Otro ejemplo es la consideracién de la alternativa de la promocién de secto-
res innovadores o la promocién de innovacion a nivel empresarial.

También es importante tener presente la seleccién de los instrumentos apropiados
para conseguir dichos fines. Como ejemplo recuerda que la promocion de inversion
para incentivar la localizacién de empresas en departamentos de bajo nivel de IDH no
dio los resultados esperados en Uruguay. Otros factores juegan, ademas de los incen-

tivos financieros, para la realizacion de los proyectos.

Leccion 4: el alerta sobre el problema ambiental.

Como resume Rius, “los fines de la politica industrial se van volviendo méas com-
plejos en si, y mas complejos de articular entre si y con las herramientas”. En par-
ticular, Rius destaca que existe una tendencia a pensar primero en la politica
industrial, y luego en la politica ambiental, como (casi un) remedio a los efectos noci-
vos de la politica industrial. Por ello sostiene que “cada vez es més imprescindible
considerar la politica industrial como parte muy importante de la politica ambiental,

ambas consideradas partes de lo mismo.

Leccion 5: el riesgo de la cooptacion del Estado por grupos de interés.

El ejemplo mas conocido es el de la proteccién a la industria naciente o infantil,
que puede terminar transformandose en un adulto que sigue reclamando asistencia. Es
relevante tener la capacidad de saber qué y cuanto se quiere subsidiar, al tiempo de ir
monitoreando las experiencias de apoyo y proteccion. Como destaca Rius, se debe
evaluar de manera persistente si el argumento de la industria infantil o incipiente
convence, cuanto se aprende con la experiencia, cuanto subsidio se justifica y como se

inserta en la Nueva Politica Industrial.

Leccion 6: el disefo institucional adecuado para la formulacion y
evaluacién continua de la politica industrial y el desarrollo productivo.

En primer lugar, se sefiala la importancia de la continuidad de las politicas por
parte del Estado, teniendo en cuenta los problemas que plantean los cambios de Go-

bierno.
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En segundo lugar, Rius destaca lo que denomina “el sindrome de las cartas devuel-
tas al remitente”, que refiere a la manera de articular los especialistas en proyectos a la
estructura burocratica del Estado. “En muchos casos estas politicas han anclado en la
estructura del Gobierno en el sector publico como estructura ad hoc con equipos téc-
nicos contratados especificamente que no forman parte del funcionariado de los Mi-
nisterios y por buenas razones, porque de esta manera se ha podido ser mucho mas
agil, se ha podido responder a los ritmos del sector privado, y se ha podido contar con
los recursos humanos que de otra manera no estaban disponibles en la estructura de
los Ministerios o del Gobierno. Sin embargo, estas estructuras ad hoc son muy vulne-
rables a los cambios en las prioridades politicas, son vulnerables también porque in-
cluso los profesionales no cuentan con una estabilidad laboral que les permita
planificar una carrera en torno a estas politicas publicas. Muchos de los profesionales
entonces van a tomar esta politica como una oportunidad de empleo transitoria de la
cual van a tener que apartarse en algin momento no muy lejano en el tiempo, por lo
tanto no hay muchos incentivos a que se califiquen mas, a que se especialicen en un
sector, todo lo cual hace que todas esas estructuras muchas veces caigan por los cam-
bios en el liderazgo, cambios en las personas que para estas politicas industriales de
nuevo tipo en la cual este relacionamiento es un factor fundamental, tienen impactos
no menores. Las politicas activas entre otras condiciones que tienen es que ademas del
conocimiento de la burocracia del Estado, de sus funcionamientos y sus reglas, re-
quieren conocimientos especializados como funcionan de estos sectores”.

En tercer lugar, hay que afrontar la frustracion por proponerse “muchas cosas en
poco tiempo”. Rius destaca que el crecimiento de las politicas activas en los tltimos
aflos ha puesto de manifiesto una carencia importante de capacidades técnicas para su
implementacién. Menciona el caso del Programa PAC, que en 2006 identificaba 68 pro-
gramas diferentes en el Uruguay, de refuerzo o mejora de la competitividad de cada
sector, administrando al mismo tiempo 14 clusters diferentes, basicamente con un
equipo de ejecuciéon que no superaba la media docena de personas. Los Consejos Sec-
toriales que estd promoviendo el Gabinete Productivo abarcan cerca de 17 sectores di-
ferentes. Se corre el riesgo de tener demasiado objetivos con insuficiencia de recursos

humanos y técnicos calificados para atender adecuadamente esa variedad de sectores.
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A ello debe agregarse que si las politicas activas son imprescindibles, también es im-
prescindible montar junto a ellas mecanismos de monitoreo, evaluacion y aprendizaje
de las mismas. Concluye Rius que “el problema adicional que tenemos en el Uruguay
es un problema de escala y de recursos humanos para producir estas politicas”.
Refiriéndose también a la cuestion de la estructura institucional adecuada para las
politicas y el problema de su coordinacion, Alvaro Garcia 7 sefial6 la importancia de la
creacién de la Agencia Nacional para el Desarrollo en el ano 2009. Recordé que a par-
tir de las politicas establecidas por los Ministerios, y coordinadas a través del Gabinete
Productivo, esta Agencia estaria encargada de la definicion y ejecuciéon de programas
junto a otras agencias ejecutoras. Estas agencias comprenden la Agencia Nacional de
Innovacién (coordinando al sector empresarial y académico), la Agencia Uruguay Xx1
(como agencia de promocioén de comercio exterior y de inversiones), la Corporaciéon
Nacional para el Desarrollo (atendiendo los problemas de infraestructura y las tareas
de la Corporacién Vial del Uruguay), el Instituto Nacional de Empleo y Formacion
Profesional (INEFOP) y una nueva agencia que conjunte todas las politicas para pe-
queiias y medianas empresas del Uruguay. A este nucleo de agencias se agregan otras
como banca de desarrollo, micro finanzas, fondos de garantias para pymes, fondos de

capital de riesgo y capital semilla para empresas innovadoras.

Leccion 7. La importancia del liderazgo en la gestion de las politicas de
desarrollo productivo.

Alberto Nieto 8, por su parte, realizé6 una evaluacion de algunas instituciones
orientadas a la innovacién y destacé la falta de liderazgo politico como freno a la mis-
ma. Para fundamentar su hipétesis considera la gestiéon de la anm, las asignaciones

presupuestales para educacion y la gestion del LATU.

7. Ex Presidente de la cND y ex Ministro de Economia y Finanzas durante el Gobierno de T.
Véazquez.

8. Ex Decano de la Facultad de Quimica de la UDELAR y ex Director del Polo tecnolégico de
Pando.
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4.3. Propuestas.

Propuesta 1.
Algunas sugerencias respecto a las politicas de educacién y empleo.

Cuatro propuestas relevantes respecto a las capacidades, educacioén y empleo fue-
ron planteadas en el encuentro.

La primera es una propuesta de caracter general, concibiendo al fortalecimiento de
las capacidades de las personas residentes en el pais como la clave para la estrategia de
crecimiento y desarrollo. Bittencourt la sintetiza afirmando que “el eje de la transfor-
macion de la estructura productiva en el largo plazo es la creaciéon de las capacidades
mediante un conjunto de inversiones institucionales por parte del Estado, asumiendo
un papel activo orientado hacia el largo plazo”.

La segunda propuesta se basa en reconocer la importancia de la educacién en la
formaciéon de dichas capacidades. Arim lo destaca al sefialar: “creo que cualquier
agenda que refiera a politicas activas de empleo, lo primero que tiene que tener bien
claro, es cudl es el problema central de la agenda de largo plazo, que es la educacion, el
acceso al conocimiento de las nuevas generaciones; este es el primer problema central
de la agenda que hable de crecimiento con equidad”.

La tercera propuesta articula la educacion y el empleo. Arim sintetiza esta pro-
puesta de la siguiente manera: “Mi primer respuesta temeraria porque no hay dema-
siados estudios profundos en la tematica en el Uruguay, es que las politicas activas de
empleo deberian funcionar como un mecanismo de compensacién de lo que no hemos
logrado con el sistema educativo. O sea que lo primero que tenemos que lograr es que
un joven de 18 afios estudie, si con 25 afios el joven no va a estudiar posiblemente
porque tiene compromisos familiares, porque tiene que generar un ingreso, etc., lo que
tenemos que hacer es que ese joven que esta en estado de vulnerabilidad logre tener
otro tipo de herramientas que le brinde capacidades genéricas para mejores empleos
laborales. Pero esto marca lo que es para mi el principal objetivo, las politicas activas
de empleo, tendientes a mejorar la empleabilidad, o sea las capacidades de aquellas
cohortes que ya no van a volver al sistema educativo. En estos casos se pueden hacer

dos cosas, una es aumentar las capacidades laborales, la segunda volver a conectar a
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las personas al mercado laboral mediante procesos de inserciones tempranas a los tra-
bajos”.

Una cuarta propuesta es identificar y afrontar los conflictos que plantea el disefio
de las politicas de empleo. Arim plantea el problema cuando destaca que “Las politicas
activas de empleo que son financiadas por los aportes de trabajadores y empresarios
formales deben concentrarse a mejorar las capacidades de aquellos no formales... Por-
que las prioridades, con la gobernanza actual de las politicas activas de empleo, las
definen aquellos que estan en la esfera formal sin una visién genérica sobre la politica
activa de empleo... (en ese caso) con fuertes politicas activas vamos a resolver algunos
problemas especificos de algunas empresas, lo que puede ser el principal riesgo de las
politicas activas de empleo, es decir la captura (...) por parte de empresas (....) que tie-
nen que formar sus trabajadores para ejecutar sus tareas y por lo tanto tienen que in-
vertir en esa formacion en capital humano muy especifico para la empresa, (...) y en
realidad generan mecanismos de lobby para ser financiadas por el Estado, bajo el ar-
gumento de que tomarian trabajadores extranjeros, cosa que habria que comprobar si
es asi. Las politicas activas de empleo orientadas al sector formal debieran ser con for-
macion de capital humano lo menos especifico posible, porque ahi aumenta el riesgo
de apropiaciones de las politicas estatales, o sea que se transformen en un subsidio
para las empresas, que en realidad de todas maneras en ausencia de politicas tendrian
que invertir en sus trabajadores. Esto es un riesgo, y hay algunos debates en el Uru-
guay que hacen pensar que eso estuvo presente en los ultimos tiempos, como riesgo
potencial... Muchas veces los contenidos son definidos por las empresas que proveen a
las politicas, no por las prioridades definidas por las politicas.”

Por dltimo, anticipando la importancia de los ejercicios prospectivos que seran
mencionados en la Propuesta 2, se presenta un comentario referente a la cuestion del

empleo °. El mismo recuerda que en una estrategia de crecimiento sostenido en los

9. En el ejercicio de estimacién de empleo y salarios realizado por Amarante y Brum (2010)
para la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (opp) de la Presidencia de la Republica se
menciona que se debe suponer aumentos generalizados de la productividad del trabajo, para
que la evoluciéon demografica permita sostener el crecimiento.
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proximos afios, la mano de obra, creciendo a su ritmo demografico, puede tornarse in-
suficiente. Esta es una restriccién al crecimiento bastante desconcertante en nuestro
pais, no por lo exiguo del crecimiento demografico, sino por la costumbre de pensar
que una tasa de desocupacion del 8% debia ser considerada como una tasa “natural” de
desocupacién. Fuerza es reconocer que abundan todavia hombres y mujeres y tierra en
el Uruguay actual, y cuesta pensar que se pueden volver insuficientes en el corto pla-
zo, si el crecimiento persiste. Es un escenario con sus propios problemas, que requiere

investigacion y reflexion.

Propuesta 2.
Las perspectivas hacia el futuro, la prospectiva, sus limites y aportes.

Las perspectivas hacia el futuro y los problemas a resolver fueron considerados
por Bittencourt, quien partié de reconocer que “la creciente incertidumbre reclama la
construccién de escenarios a futuro. Un claro ejemplo es la dinamica internacional del
nuevo paradigma tecnolégico”. Recordd entonces que un esfuerzo en este sentido fue
el conjunto de trabajos y documentos presentados en setiembre de 2009 y elaborado
por el Area Estrategia de Desarrollo y Planificacién de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto de Presidencia de la Republica. Bittencourt recordé la metodologia y or-
ganizacion montada para arribar a la prospeccién de tres posibles escenarios aten-
diendo a los sectores productivos y los factores claves de crecimiento de los sectores.

El equipo a cargo de la prospeccion disefié un analisis de ocho sectores producti-
vos: agroindustrias (identificando dos sectores a su interior), sector de empresas inno-
vadoras de las TiCs, empresas innovadoras de la biotecnologia, industrias de bienes
importados, turismo, logistica y transporte, e industrias intensivas en mano de obra. A
partir de dichos sectores, se identifican los factores claves del crecimiento, a saber:
competitividad de base primaria, precios, acceso al mercado externo, mercado interno,
capital extranjero, infraestructura, politicas publicas y regulaciones, propiedad inte-
lectual, recursos humanos e innovacion.

A partir de la opiniéon de especialistas en los diferentes sectores respecto a las
perspectivas de futuro se definen tres escenarios: el denominado “25W”, el “Escenario

»

intermedio”, y el “Escenario Normativo Estratégico (ENE)
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El primero, denominado “25W”, es el escenario previsto “de minima”, con una tasa
estimada promedio del PIB para el periodo 2006-2030 del 2,1 % (1,8% en términos per
cépita) y una tasa de crecimiento de las exportaciones de 2,4%. “Este escenario basica-
mente era la continuidad de la especializacion agro industrial con algo de turismo, al-
go de logistica, bajo desarrollo de otros sectores (...) un escenario en el que todo iba
relativamente mal, y que era igual al pasado, el resultado era la tasa de crecimiento
histérica del pais”.

El segundo escenario, denominado “Escenario Intermedio” prevé un crecimiento
del P8 del 3,9% (3,6 en términos per cépita) y una tasa de crecimiento de las exporta-
ciones de 4,7%. Este escenario supone un quiebre respecto a las tendencias del pasado,
acompafiado de lo que denomina “buen gobierno” y relativa “neutralidad” de la estra-
tegia y las politicas publicas.

El tercer escenario se denomina “Escenario Normativo Estratégico (ENE)” y supone
un crecimiento del 5,3% (4,9% en términos per capita) y una tasa de crecimiento de las
exportaciones de 6,0%. Este escenario descansa en las premisas de “buen gobierno”,
“apuestas productivas a la innovacién”, y “alteracion de las tendencias del mercado
apoyando la generaciéon de rentas schumpeterianas”. Bittencourt destaca que el esce-
nario ENE no es un techo, pudiendo concebirse escenarios mejores. “El escenario de
normativa estratégica supone un buen gobierno mas aportes productivos de innova-
cién, seleccionando algunos sectores donde se hacian acumulaciones, que basicamente
tienen que ver con las capacidades humanas, no tanto con las inversiones en capital
fisico. Esto implica la atencién deliberada de mercados tratando de generar rentas
‘schumpeterianas’, rentas de innovacién, que hoy son muy bajas. Entonces este esce-
nario basicamente tenia de particular un crecimiento importante de los sectores vin-
culados a las telecomunicaciones, industrias creativas, conglomeraciones asociadas a
produccion de contenidos, y sumando la creacién de servicios vinculados. Se pensaba
en un segundo conglomerado que estaba incluido en la industria farmacéutica e im-
plicaba la generaciéon de desarrollo biotecnolégico, de materiales, nanotecnologia; es
decir basados en el desarrollo de fuerte contenido tecnolégico, que requeria basica-
mente también multiplicar las capacidades potenciales actuales, pensando basicamente

en la exportacion de esos servicios de manera simultanea a su incorporacién a las em-
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presas locales. Supone conectarse con el exterior para aprender a innovar con empre-
sas de otros paises. Esos son, de manera general, los dos motores principales de creci-
miento. Nuestro mejor escenario tiene que ver con esos sectores innovadores, y a la
vez el otro principal polo de crecimiento era el de los sectores carne, forestal-celulosa,
lacteos y soja. Estos son los cuatro cadenas agroindustriales, pero la idea principal es
que las mismas tienen un limite al crecimiento basicamente por su capacidad mas li-
mitada de incorporar tecnologia y aumentar la productividad a largo plazo”.

Es a partir de este trabajo prospectivo que la opp propuso los siguientes “Diez pi-
lares para una estratégica de Desarrollo Productivo”, a saber: (1) impulsar la formaciéon
de capital humano; (2) Promover decididamente la innovacién y la creacién de cono-
cimiento; (3) Sostener o superar la tasa de inversién alcanzada; (4) Fomentar las ex-
portaciones de bienes y servicios; (5) Atraer Inversion Extranjera Directa y maximizar
su aporte al desarrollo; (6) Desarrollar el maximo crecimiento agro-exportador y pisar
fuerte en la economia del conocimiento; (7) Incorporar el problema ambiental en la
estrategia de crecimiento; (8) Apoyar el desarrollo del mercado interno y las Pymes no
exportadoras; (9) Construir un Estado inteligente para la regulacién y el desarrollo de
infraestructura y (10) Diseiar politica en clave de asociacién publico-privada.

Como se puede observar, la propuesta parte de un diagnéstico de la estructura
productiva del pais, es decir de los recursos naturales y humanos puestos en valor
mediante tecnologias adoptadas en base a una relacion de precios emergentes de con-
diciones mercantiles y de las formas de intervencion del Estado que no se explicitan en
el resumen que se ha hecho, pero que pasan a ser cruciales en la consideracién de los
escenarios. Como se constata de la lectura del documento que precede en la mesa de
didlogo surgieron numerosos aportes en éste sentido.

Sin duda que esta Agenda puede ser un buen criterio para evaluar los avances y
retrocesos en las politicas gubernamentales que le son atinentes. En este sentido, Bit-
tencourt ha continuado investigando el tema lo que le induce a proponer un aporte
adicional a los pilares de la Agenda. “La primera cuestién que si me interesa destacar
es la necesidad de que las politicas industriales se articulen con otro conjunto de poli-
ticas y que sin dicha articulacion las politicas industriales no son posibles. Por ejem-

plo: no hay una politica industrial efectiva si no esta articulada con la politica de
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innovacion, si no esta articulada con la politica comercial, si no esta articulada con las
politicas de inversiones, y si no esta articulada con las politicas de formacién de re-
cursos humanos. O sea esas cinco cuestiones tienen que operar en programas con una
perspectiva transversal, y que junten esfuerzos de un conjunto de instituciones porque
de otra manera no alteramos radicalmente la realidad”. Ademas, la evaluacion general
del avance de la agenda dio pie a Bittencourt para concluir respecto a la “necesidad y

ausencia de la estrategia de desarrollo productivo nacional”.

5. La estabilidad macroeconémica como bien publico

Expositores y participantes del encuentro valoraron la estabilidad macroeconémi-
ca alcanzada en los dltimos afios, pudiéndose considerar que la misma adquiere la im-
portancia de un bien publico. Ello supone asignar una responsabilidad principal al
Estado y sus politicas, en términos de eficiencia y eficacia en la provision de un bien
que sea reconocido socialmente por sus calidades.

Pero no se consider6 la naturaleza y el contenido de este bien pubico, ni las exi-
gencias respecto a la calidad de su provision, aunque debe reconocerse que no era este
el tema del encuentro. Vale la pena, no obstante, tener presente algunas concepciones
planteadas respecto a la naturaleza del concepto de estabilidad macroeconémica.

Desde un enfoque general y compartido, la estabilidad macroeconémica fue pre-
sentada como el logro de la estabilidad de precios, entendida como un guarismo infla-
cionario aceptable, aunque no cuantificado. Se asocia a este concepto de estabilidad la
importancia de la definicion y gestiéon de la politica monetaria. Las condiciones mone-
tarias y financieras del pais vinculan el uso de instrumentos monetarios a los equili-
brios de balanza de pagos y fiscales, cuyos efectos pueden conducir a dilemas en el
diseno de estrategias productivas, como el mencionado respecto al atraso cambiario, la
“enfermedad holandesa” y las dificultades de avanzar en un desarrollo productivo ba-
sado en la innovacion.

En algunas intervenciones, el concepto de estabilidad estuvo también referido a la

capacidad de gestion de la crisis, en particular, la mas reciente del afio 2002. Se destaco
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la eficiencia en la gestién macroeconémica que permitio revertir la situacion. Sin em-
bargo, no se profundizé en el concepto de estabilidad macroeconémica como capaci-
dad de prevenir y evitar crisis, ya sea inflacionarias, cambiarias o de competitividad.
Este enfoque del tema de la naturaleza de la estabilidad fue manifestado por un parti-
cipante al recordar que los efectos sociales de las recientes crisis, como la del ano 1982
y otras, son mas dificiles de revertir que las propias condiciones econdémicas.

La discusion del alcance de la estabilidad macroecondémica, sus dificultades e in-
compatibilidades, los dilemas que genera favorecer el combate a la inflacién, por sus
efectos sobre los sectores sociales de ingreso fijo y su relevancia en la negociacién sa-
larial, y los riesgos asociados al problema del tipo de cambio real, y sus posibles efec-
tos en los sectores productivos y el empleo, no fueron abordados en su complejidad. E1
tema quedo pendiente de ser analizado con mayor profundidad.

Tampoco se avanzd respecto a las condiciones financieras, cambiarias y moneta-
rias de la coyuntura mundial y sus impactos regionales. Alli radican los principales
desafios que en lo inmediato se plantea para una economia pequefia y abierta como la
de Uruguay, reconociendo las consecuencias que se derivan de dichas condiciones en
las opciones monetarias, financieras y cambiarias que acompaiian las estrategias na-

cionales de crecimiento y desarrollo de sus dos grandes vecinos.
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I1l. BUSCANDO CAMINOS DE DESARROLLO
EN EL URUGUAY ACTUAL

os principales argumentos desarrollados por expositores y comentaristas

fueron presentados en la Parte II. En la presente Parte III se propone esta-

blecer una jerarquia de los temas presentados desde la perspectiva del debate
actual sobre el desarrollo.

Durante afios se considerd, y se considera todavia, al desarrollo como un tema
multidimensional: dimensién econdémica, dimensién social, dimensién politica, di-
mension cultural, etc. Los aportes mas recientes sobre el desarrollo muestran un cam-
bio importante, ya que se orientan a bucear en la multidimensionalidad a través de la
transversalidad que supone considerar un tema especifico. Asi es que centrado en la
libertad y la justicia A. Sen (Desarrollo y Libertad, Planeta, 1999, y Una idea de Justi-
cia, Taurus, 2010) propone concebir el desarrollo como un proceso de expansion de las
libertades. Pero no es el tnico autor, ni el Gnico camino posible. El compromiso con la
preservacion de la vida da pie a la reconstruccién de la economia propuesta por Hin-
kelammert y Mora (Hacia una economia para la vida, 2005). También la comprensiéon
de la totalidad social, debe reconocer el esfuerzo de O. Rodriguez (El estructuralismo
latinoamericano, Cepal y Ed. Siglo xx1, 2005) de construir un panorama articulado de
los problemas del desarrollo a partir de los aportes que vieron surgir las tesis del es-
tructuralismo latinoamericano, en todas sus variantes. Demas estd decir que estos en-
foques no son desconocidos, pero se brindan como una propuesta y una oportunidad
de reconocimiento y revalorizacién de los temas del desarrollo ya explorados desde
mediados del siglo pasado en Uruguay, pero descuidados durante la hegemonia inte-
lectual del neoliberalismo.

El plan de esta parte final tiene por objetivo reflexionar sobre los consensos que se
presentaron en la reunién sefialando las dificultades atin no resuelta, en la concepcion

y en la practica del desarrollo.

43



César Failache

1. La interpretacion de la experiencia
reciente de crecimiento

“Luego de ocho afios de crecimiento sostenido la economia uruguaya se encuentra
frente al desafio de sostener el crecimiento econémico y la generaciéon de empleo pro-
curando, ademas, avanzar hacia una sociedad mas equitativa y con mayor cohesiéon
social”, se sefialaba en la invitacion al encuentro.

(Cuales son las razones del reciente crecimiento? ;Obedece a condiciones inter-
nacionales favorables o es el resultado de las acciones emprendidas en los tltimos
afos? /Es el inicio de un proceso de crecimiento sustentable o un nuevo ciclo? La res-
puesta a estas interrogantes no es facil de encontrar y requiere profundizar el analisis.
Como se puede constatar en las secciones anteriores el camino recorrido en Uruguay
en la ultima década concita la atencion por las altas tasas de crecimiento y la escasa
volatilidad. Se trata de identificar sus causas, a efectos de precisar las perspectivas de
crecimiento hacia el futuro.

En el ejercicio prospectivo realizado por la opp en 2009 se identificaban tres esce-
narios, el mas optimista basado en Politicas Industriales y de Innovacion, acentuando
el quiebre en la senda de crecimiento ocurrido en el Gobierno anterior, y evitando el
riesgo del crecimiento basado en las ventajas comparativas y la especializacién prima-
ria. jPrevalecera dicha senda de crecimiento en los proximos afios? ;Se resolveran los
problemas politicos y sociales que atentan contra la sustentabilidad del mismo? ;Es-
tara sobre-determinado el futuro por las condiciones internacionales o regionales?

Se acompana la reflexiéon de Arim y Bittencourt cuando destacan el crecimiento
actual como resultado de un proceso acumulativo de experiencias y la importancia de
proponer ideas de proyectos de desarrollo con vision de largo plazo.

Contra cierto optimismo de las concepciones y visiones productivistas del creci-
miento, se comparte la advertencia de Arim respecto a la importancia de situar la
equidad en el centro de las preocupaciones inmediatas y el papel que tiene la educa-
cién. “Se suele dar por sentado que lograr un Uruguay mas inclusivo va necesaria-
mente de la mano de lograr una expansion de sectores, de complejizar la economia, de

diversificarla, y eso no necesariamente es asi. Porque presupone o ignora lo que es re-
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levante desde el punto de vista de la equidad, que es de donde provienen los ingresos o
los recursos que las personas llevan a sus hogares. Y aqui estd el vinculo que nos
cuesta mucho comprender, y a aquellos que venimos desde una matriz de pensamiento
de izquierda nos cuesta méas, que es el tema de la educaciéon®.

Si bien este enfoque advierte respecto a cierto optimismo infundado basado en los
efectos de derrame del aumento de la productividad, corresponde también sefialar el
componente social y esencialmente politico necesario para su éxito, ademas del factor
educativo. El crecimiento de los setenta nos advierte respecto a la democracia y liber-
tad como componentes basicos, tanto o mas importantes que el crecimiento, y nos re-
cuerda que la educacién debe contemplar otros fines ademas de la formacién técnica y
el capital humano atinentes a proporcionar elementos para el ejercicio de la libertad de

las personas.

2. La Politica y los problemas de liderazgo,
alianzas e institucionalidad de la
estrategia de desarrollo

Metas, liderazgo e instituciones fueron considerados como claves para la estrategia
de desarrollo. Los topicos 3, 4 y 5 revelan la complejidad y alcance de los problemas a
considerar.

Si las potencialidades internas y las condiciones internacionales son las claves para
definir la estrategia, en el encuentro de identificaron algunos aspectos especificos, que
forman parte de lo aprendido en esta corta experiencia del crecimiento reciente.. Ellos
son (a) los problemas de disefio y ejecucion de las politicas industriales y de innova-
cién, (b) las fallas de coordinacién al interior del Estado y con el sector privado; (c) el
alerta sobre el dilema de los fines y el problema ambiental; (d) la discusién sobre la
politica industrial sectorial y/o politica de innovacion a partir de la experiencia re-
ciente.

Todos esos problemas tienen un denominador comun, que es la dificultad de defi-

nir y ejecutar politicas industriales o de innovacién y desarrollo productivo, y que se
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vincula a las restricciones que imponen el mercado y el poder que de él emana, a la
voluntad del Estado para orientar al mercado en un sentido de crecimiento con equi-
dad. ;Puede ser el Estado uruguayo mas astuto que el mercado y sus poderes para
mantener una linea de accién con intereses que le son propios?

Las experiencias de crecimiento internacionales, en sus especificidades historicas,
politicas y militares constituyen ejemplos a estudiar, especialmente pertinentes res-
pecto a la utilizacion de politicas de industrializacion, asi como las experiencias a par-
tir del enfoque de desarrollo humano propuesto por el pNUD. Recurrir a las
experiencias historicas puede ser una manera de encontrar los caminos de reforzar la
autonomia del Estado.

En este sentido es pertinente destacar, una propuesta del encuentro, aquella refe-
rida a la consideracion del vinculo de lo productivo y lo social. El ejemplo mas elo-
cuente es el enlace de la educacién, el empleo, la matriz productiva y el cambio
técnico. Pero a ello debe agregarse la necesidad de la creacion de una “nueva alianza”°
de ganadores y perdedores, a partir de Instituciones, liderazgo y metas compartidas.
Nueva alianza que sélo se puede construir a partir de conocer mas, conocer mejor,
pensar y actuar en consecuencia aceptando el proceso de desarrollo como un proceso
de aprendizaje consciente minado de conflictos. Ello implica sobrepasar el analisis
simplificado de las fuentes de crecimiento del producto per capita mediante aumentos

en la productividad.

10. Esta propuesta la realiza Octavio Rodriguez en su libro mencionado antes.
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3. Reforzar los vinculos entre las nuevas
modalidades de industrializacion, la inclusion
social y la estabilidad macroecondmica.

En el encuentro se cumplié el desafio propuesto por los organizadores de “pro-
fundizar en las politicas activas que se vienen implementando, realizar los ajustes
necesarios cuando ocurran desvios con respecto a las metas planificadas y poner en
practica nuevas acciones”. Por otra parte se puede constatar el reconocimiento de que
sostener el proceso de crecimiento supone poner cada vez mas el foco en el desarro-
llo articulado de las politicas meso y micro econdémicas (transversales, sectoriales y de
soporte de la actividad econdmica) y su relacién con las politicas sobre el mercado de
trabajo”.

La cuestién del crecimiento acapard la atencion, con la industrializacién como su
motor. En el encuentro no hubo disensos respecto a la importancia de la industrializa-
cién como motor del crecimiento, aunque abandonando la concepcién del desarrollo
industrial reducido al sector de la manufactura.

Pero ello vuelve necesario profundizar los vinculos intersectoriales, las relaciones
de balanza comercial, las condiciones y requerimientos de empleo de los factores pro-
ductivos y el cambio técnico, para comprender el impacto de las diferentes variantes
de politicas de industrializacion y elegir las mas apropiadas. Si bien no esta planteada
una opcion entre desarrollo de industrias de bienes de capital y de consumo, si se
planteo los limites de la industrializacion en base a las ventajas comparativas naturales
del pais, y sus consecuencias en las relaciones intersectoriales y de balanza comercial,
aunque no se avanzd en este tema. Sin embargo, debe reconocerse la importancia de
estas relaciones econdmicas para precisar la naturaleza y alcance del concepto de es-
tabilidad macroecondmica.

Al considerar las bases del crecimiento, el consenso parte del reconocimiento de la
base agropecuaria para la obtencion de excedentes en Uruguay, y el uso de dichos ex-
cedentes con fines de industrializacién parece marcar el inicio de un nuevo ciclo de
crecimiento. ;Sera posible superar los riesgos de la “primarizacién” del crecimiento

econdémico reciente seflalados por Bittencourt? ;Son validos los limites para el creci-
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miento de largo plazo en dichos sectores que también sefiala? ;Es posible pensar su
propuesta de industrializacion a partir de la generacién de rentas schumpeterianas?

Si bien no se puede desconocer el enfoque de Bittencourt, conviene retener las
observaciones de Miguel Vasallo ! respecto a la importancia de las ventajas compara-
tivas de la producciéon uruguaya como punto de partida para la estrategia de indus-
trializacién. Este comentario vuelve a traer al debate el viejo tema de la generacion y
uso de excedentes de base agropecuaria y su utilizacién en el proceso de industrializa-
cién. El crecimiento basicamente liderado por el sector agropecuario permite destinar
recursos a la educacion, a las politicas sociales, a la inversién en investigacion de in-
novacion, etc. Se sefiala también que la diferencia entre Uruguay y por ejemplo Nueva
Zelanda en los productos lacteos esta en el tipo de valor agregado que exporta cada
uno de estos paises y hay un enorme valor agregado en productos que tienen una base
similar en los dos paises.

La industrializacion como crecimiento a partir de la generacion de rentas schum-
peterianas apela al fortalecimiento del Sistema Nacional de Innovacién. El planteo re-
toma un componente central de la teoria del desenvolvimiento de Schumpeter, es decir
el concepto de innovacion. Pero vale la pena retener la complejidad del planteo de di-
cho autor. Recordemos que en la perspectiva schumpeteriana dos figuras son relevan-
tes en el proceso, la del empresario y la del banquero. Y un tercer componente que
caracteriza la dinamica socialmente controvertida del capitalismo, como lo es la des-
truccioén creadora. De estos componentes, el enfoque retiene la idea de innovacién,
asociada a la creacién del Sistema Nacional de Innovacién, quedando sin analisis el
tema de los actores, en particular el concepto de empresario y los problemas financie-
ros que en la perspectiva de Schumpeter se resuelven mediante la figura del banquero
como un éforo social. ;Cumplen los mercados financieros ese papel? Las actuales cir-
cunstancias financieras, asi como las décadas precedentes en el desarrollo financiero
del Uruguay alertan respecto a la complejidad del problema. Y por supuesto, corres-
ponde preguntarse respecto a las tendencias a la burocratizacién, que Schumpeter

considera que minan el desarrollo capitalista, sobre todo en lo que refiere a la presen-

11. Profesor de la Facultad de Agronomia.
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cia del gran capital, esencialmente capital extranjero, encarnado en las grandes em-
presas transnacionales.

Los argumentos para la Nueva Politica Industrial redescubren las viejas estrategias
de desarrollo, como recordaba Krugman en los afios ochenta, poniendo el “vino viejo
en odres nuevos”, es decir volviendo a considerar las propuestas de los pioneros del
desarrollo de los aflos cuarenta y cincuenta vinculados al tema de la industrializacion,
mediante su reformulacion a partir del aparato conceptual de los afios ochenta.

Para toda una generacién educada en la critica a las politicas sustitutivas de im-
portaciones, los argumentos expuestos por A. Rius respecto a la politica industrial y la
responsabilidad del Estado no son nuevos. Se requiere la problematizacion de como las
estructuras de poder del mercado pueden avenirse al diseflo estratégico, y no coloni-
cen las herramientas como instrumentos con objetivos exclusivamente privados y no
nacionales.

Por ello, tal vez es relevante abordar estos temas desde un enfoque de economia
politica, paradigma mas adecuado para comprender los procesos de industrializacion
de Alemania, Bélgica y Holanda en la segunda mitad del siglo XIX, las politicas de in-
dustrializacion latinoamericanas de los afios cuarenta y cincuenta, asi como el caso
paradigmatico de Japén en sus diferentes fases. La discusion simplista respecto al pa-
pel del Estado y mercado requiere también tener presente las particularidades de la
trayectoria del desarrollo de las experiencias de los “tigres asiaticos”, ain sujetos a
analisis y reflexion, sin olvidar los casos impactantes de la China post-maoista, y de la
India.

Y es también la consideraciéon de problemas de economia politica la que puede
mostrar la manera de pasar del crecimiento al crecimiento inclusivo. Ello supone
identificar ganadores y perdedores para definir como articularlos detras de la estrate-
gia de desarrollo. El reconocimiento de una simbiosis que muestra la necesidad de
alianzas sociales ante los resultados de cualquier escenario para lograr articular los
ganadores y perdedores. Tal vez el dilema mejor planteado la realiza Sen al considerar
dos caminos, el de “con una ayuda de los amigos” o el de “sangre sudor y lagrimas”.
Racionalizar el conflicto a través del cotejo de la matriz productiva y matriz de seguri-

dad social, a la manera de dos transparencias a superponer para avanzar desentraian-
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do el complejo proceso puede ser una herramienta, en linea con la propuesta de Pablo
Martinez. Un ejemplo acuciante merece ser retenido, al plantear Arim los dilemas de
las politicas de educacién considerando los sectores formal e informal como problema
social y politico. Sin duda vuelve a considerarse la importancia de un enfoque trans-
versal de las esferas sociales como sentido de la conceptualizacién del desarrollo.

Como resultado de la consideracién de estas interacciones se impone una nueva
mirada al tema de la estabilidad macroeconémica. Si bien se reconoce la importancia y
el sentido de la estabilidad macroecondmica, falta precisar el alcance de la misma y los
problemas que plantea su definicion. ;Se trata de lograr estabilidad de precios exclusi-
vamente? Esta es condicién necesaria, imprescindible, como deciamos pero no condi-
ciéon suficiente. jEs la estabilidad macroeconémica una condicién previa o un
resultado? El analisis técnico de la politica de “metas de inflaciéon” (o “inflation targe-
ting”), las reglas del sistema financiero, y el problema cambiario respecto a las mone-
das de los paises vecinos y de la region respecto al ddlar, son aspectos respecto a los
cuales falt6 una discusion, si bien fueron mencionadas y sugerida su consideracién por
Bittencourt.

Corresponde culminar con un gran alerta, respecto a una ausencia notoria, apenas
cubierta por su mencién. Se trata del tema del medio ambiente, que brilla por su au-
sencia. Demas esta insistir en este hecho que preocupa, porque es la revelacion mas
acabada de una falta de perspectiva estratégica en un asunto medular, cuya incidencia
ya fue vivida con el incidente de la papelera del rio Uruguay, y por los efectos y con-
diciones verdaderamente alarmantes sefialadas en un reciente informe del PNUD para

Uruguay.
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4. El desarrollo como aprendizajey
como destino elegido.

Conocer mas, conocer mejor, pensar y actuar en consecuencia es la promesa de la
sociedad concebida como sociedad de aprendizaje, como bien destacé uno de los asis-
tentes en su intervencion. Ello supone comunicar experiencias, discutir con otros,
comparar, concluir, aceptar la duda, elegir.

De la Mesa de Dialogo se puede concluir que el liderazgo politico para conducir el
proceso de desarrollo supone la definicién de proyectos compartidos, y no como guias
de tipo caudillista. Este proyecto, o los proyectos, deben responder a las preguntas si-
guientes: ;Hacia donde va el pais? ;Cual es el futuro que se construye para las perso-
nas que aqui habitan? ;Es posible pensar en un ciclo que incluya las expectativas en
un camino posible compartido? A los uruguayos esas preguntas nos dan miedo, casi
panico. ;Tiene algiin margen de autonomia un pequeiio pais como el Uruguay? ;Acaso
la incertidumbre de a donde va el mundo no basta para desechar cualquier pretension
de querer construir un futuro?

Bittencourt avanza una respuesta a estas interrogantes: “parece que la parte mas
importante del asunto tiene que ver con la imaginacién de una sociedad diferente y la
elaboracion de un proyecto de pais del cual el aparato productivo es una parte. La
concepcioén de esa sociedad sobre la base de las posibilidades actuales es el eje princi-

pal para delinear la estrategia de desarrollo productivo.
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IV. CONCLUSION: A PREGUNTAS DIFICILES,
COMPROMISOS RENOVADOS.

ara finalizar, evoquemos estas palabras escritas en el afio 1969, que mere-

cen ser escuchadas a viva voz:

“(....) una economia no puede ser dindmica si no muestra una gran movilidad en el
empleo de los recursos, mano de obra y capital. No hay desarrollo econémico sin mo-
dificacion estructural, sin traslado de mano de obra de un sector de la economia limi-
tado en su crecimiento a otro mas dinamico, capitalizacion acelerados en ciertas ramas
de la actividad o en determinadas empresas a un ritmo muy superior al del ahorro que
esas mismas empresas o ramas de actividad pueden generar. La necesidad de movili-
dad del capital en el sistema capitalista se atiende por el mercado de capitales esti-
mulado por el mayor lucro que generan las ramas econémicas mas dinamicas. En los
socialismos estatistas, en que toda la propiedad y todos los bienes son del estado, la
asignacion la hace directamente el estado planificador. Y en los regimenes mixtos,
parte de la asignacion se hace por el estado, parte por el mercado de capitales, y parte
por la politica de crédito.

“Pues bien, es imposible concebir una estructura comunitaria que logre un fuerte
crecimiento economico si no ha creado mecanismos eficaces para trasladar el capital a
los puntos que el desarrollo requiere. La formula que los que trabajan en una empresa
econdmica compartan la propiedad del total de la empresa no da una respuesta a este
requerimiento. Y eso bastaria para mostrar que un comunitarismo concebido sélo a
nivel de la empresa economica no satisface imperativos funcionales del conjunto de la
economia. (...) Y algo parecido plantea el requerimiento de movilidad de la mano de
obra. La comunidad debe ser capaz de crecer en nimero y de decrecer. Y debe haber
mecanismos que permitan desprender parte de la mano de obra de un sector y trasla-

darlo a otro. Todos estos problemas los resuelve facilmente el capitalismo y los resuel-
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ve facilmente el socialismo estatal, porque ambos se desinteresan del grupo humano
de la empresa, y porque ambos tratan con un trabajador desposeido, cuyos derechos
no alcanzan mas alla de ciertas garantias laborales. Cuando se concibe una transfor-
macion social de sentido comunitario, ;Cémo no reconocer que estos problemas son
condicionantes dificiles que no permiten la aplicacién uniforme y sencilla de solucio-
nes idilicas y que limitan la realizacion del mismo ideal comunitario” (p.84 y 85).
“Quede simplemente una afirmacién muy tajante: el desarrollo expresado como
aumento del ingreso per capita o cualquier otra mediciéon econdmica es totalmente in-
capaz de definir el objetivo del esfuerzo social. Lo que permite fijar objetivos a la vida
social es una filosofia y una ética del valor humano. Nadie tiene el derecho de hacer-
nos aceptar por unos délares de ingreso per capita, el abandono de otros objetivos co-
mo la fraternidad, la solidaridad social, la participacion democratica, el ideal
comunitario, la libertad del espiritu, la verdad metafisica o revelada, la busqueda de la
belleza, la experiencia del riesgo, de la creacion, del sacrificio o del heroismo. Sobre
todo ello hay que reflexionar y optar. Ignorarlo, entregar el objetivo de la vida social al
econometrista que busca el maximo de sus cifras abstractas, o las elites que pretenden
escamotear la discusion del contenido (tal vez porque ya tienen muy bien definido el
que interesa a la consolidacién de su dominio) es una experiencia que termina en des-
pertares tragicos” (p. 104, y las otras referencias de las paginas del libro de J. P. Terra

“Mistica, Desarrollo y Revolucidon”, Librosur, Montevideo, 1986).
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