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2005 marc6 un punto de inflexion en la histo-
ria de Uruguay. Por primera vez la izquierda
accedio al poder, y con mas del 50% de apoyo
popular.

La Fundacion Friedrich Ebert, presente des-
de hace ya mas de dos décadas en el pais,
ha intentado contribuir a la consolidacion de
la democracia y, por su naturaleza politica, al
triunfo de las ideas progresistas. Desde el im-
pulso y la coordinacién de grupos de reflexion
(integrados por dirigentes politicos, actores
sociales y académicos) que colaboraron en la
elaboracion de las propuestas programaticas
progresistas, hasta el apoyo al desarrollo pos-
terior de las reformas estructurales ahora en
proceso de implementacion.

Este afno asumimos, entre otros desafios, el de
contribuir a la tarea de las fuerzas progresistas

A manera
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y las organizaciones de la sociedad civil para
dar sustentabilidad a las transformaciones ini-
ciadas. Sin lugar a dudas, un interlocutor clave
para esta construccion es el movimiento sindi-
cal, que ademas ha aportado —naturalmen-
te— muchos cuadros al actual gobierno.

Es asi que nace este proyecto, en acuerdo con
la corriente Articulacidn del PIT-CNT, conformada
por dirigentes con una mirada cercana a la del
gobierno, pero a la vez con atencién constante
respecto a la implementacion y profundizacion
de las trasformaciones sociales en marcha. La
idea general era conformar una plataforma de
discusién que pensara el Uruguay del manana
en los aspectos productivos, sociales, de infra-
estructura, de participacién, entre otros temas.

En este marco el grupo se conformé con una
combinacién de ex dirigentes sindicales que




tienen hoy responsabilidades de gobierno y
sindicalistas que contindan en la direccién de
los gremios y de la central sindical, que paso
a denominarse Grupo de Montevideo, por el
lugar donde se han realizado los encuentros.

Se definié trabajar en 2008 sobre dos areas
estrechamente vinculadas: el desarrollo pro-
ductivo y la integracion regional. Es decir, qué
modelo de desarrollo productivo nos permitira
salir de nuestra histérica situacion de depen-

dencia, y qué tipo de insercién internacional
precisamos para hacer posible ese modelo.

En esta primera publicacién del Grupo de
Montevideo presentamos los tres insumos
que dispararon la reflexion colectiva. No re-
coge obviamente la riqueza del debate, pero
es una muestra interesante, que cumple con
el objetivo de contribuir a esta fascinante tarea
de profundizacién de las transformaciones en
la sociedad uruguaya.

Andreas Wille
Director FESUR



En 2008, la corriente sindical Articulaciéon im-
pulsé, con el apoyo de FESUR, la idea de crear
un grupo de trabajo con el objetivo de debatir
sobre los temas centrales de la agenda politi-
ca del pais pero también sobre las perspecti-
vas para los préximos anos. Fue asi que con la
presencia de un numero importante de com-
paferos sindicalistas y ex sindicalistas con
responsabilidad en el gobierno se iniciaron
los trabajos.

En 2009 comienza una etapa de definiciones
para el pais que tendra su punto culminante
en octubre cuando los uruguayos y urugua-
yas definan en las elecciones nacionales el
pais de los préximos 20 anos. Para nosotros,
el gran desafio es consolidar y profundizar el
modelo de cambio iniciado en 2005; lo contra-
rio significaria volver al Uruguay conservador
que tanto perjuicio trajo en los afios noventa.

En 2005 asumié —por primera vez en la histo-
ria— un gobierno de orientacion progresista,
coronando el esfuerzo de generaciones ente-
ras que lucharon para que el pais tuviera un
gobierno popular. Muchas cosas se han he-
cho en este tiempo para revertir la situacion de
profunda crisis social y econémica en la que
se encontraba Uruguay. La mejoria es notoria,
hay cambios evidentes e incuestionables, pero
hay también muchas cosas por hacer. El gran
desafio es continuar este proceso de cambio
consolidando a la izquierda en el gobierno.
Por esto es fundamental volver a ganar a las
elecciones en octubre de 2009.

Para lograr este objetivo es clave presentar con
claridad a la ciudadania los logros alcanzados,
pero también delinear la proyeccién del Uru-
guay del futuro. En esto radica la importancia
de la discusion programatica sobre el disefo




de las lineas de accién para el pais productivo
con justicia social que todos anhelamos.

A lo largo de todo este proceso, las trabaja-
doras y trabajadores hemos brindado, desde
nuestra visién de clase, todo nuestro esfuerzo

y sacrificio en defensa de las libertades y la
democracia. Hoy queremos reafirmar una vez
mas nuestro compromiso y nuestro esfuerzo
por la consolidacion de las reformas en mar-
cha y la profundizacion del proceso de cons-
truccidn de un pais mas justo y solidario.

Milton Castellano
ARTICULACION









El tema de las politicas productivas es objeto
de importantes debates en la actualidad, como
lo fue en las décadas pasadas. Esta importan-
cia continuada del tema no ha significado, sin
embargo, que las discusiones se realicen sobre
las mismas bases en las distintas épocas. En
el pasado reciente, diversos hechos y procesos
verificados en paises de caracteristicas muy di-
ferentes aportaron elementos de juicio, apoya-
dos en experiencias reales, que hicieron que el
debate adquiriera caracteristicas nuevas.

Este trabajo tiene como objetivo central apor-
tar elementos para discutir el modelo de desa-
rrollo de nuestro pais, como abordar el tema
de la estructura productiva y las politicas vin-
culadas. Intentaré exponer cdmo se discute
este asunto en la actualidad, tanto en la aca-
demia como en ambitos politicos, tanto entre
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Introduccion

los economistas como entre quienes formulan
politicas econémicas. Para ello se abordara,
en primer lugar, la discusion acerca de si es
importante el tema de la estructura producti-
va; en segundo lugar, las teorias principales
que abordan el problema del desarrollo y su
capacidad o incapacidad para explicar los pro-
cesos de crecimiento en paises como Japény
los del Sudeste asiatico, y en tercer lugar dos
temas relevantes en la concrecion de las poli-
ticas, como qué tipo de estructura productiva
es posible en Uruguay vy las politicas activas
para promoverla. Finalmente se trataran dos
iniciativas desarrolladas en nuestro pais en
este aspecto: la propuesta del Uruguay pro-
ductivo que realiz6 el presidente Tabaré Vaz-
quez y el Gabinete Productivo convocado por
el ministro de Industria en el segundo semes-
tre del ano 2008.

Juan Manuel Rodrz"guez] 11




En primer lugar, una pregunta que aunque
pueda parecer obvia no lo es: una sociedad,
un gobierno, {deben ocuparse de la estructu-
ra productiva del pais?

En este ano la CEPAL (Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe) presento6 su
informe sobre la realidad latinoamericana. La
CEPAL hace un informe cada dos afos, y este
ano se cumplen 20 anos del que probablemen-
te fue el informe mas trascendente en mucho
tiempo: Transformacién productiva con equi-
dad. En el informe actual nuevamente la CE-
PAL indica que América Latina debe plantearse
como un tema de la mayor importancia para
su futuro el estudio de su estructura produc-
tiva. A la pregunta anterior la CEPAL responde
en forma clara que la estructura productiva
de un pais tiene una incidencia muy grande
en sus posibilidades de crecimiento y en las
condiciones de vida de su poblacion. Por esa
razon este tema es uno de los principales del
trabajo presentado.

En este aspecto la CEPAL coincide con otros
autores destacados y con diversas investiga-
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LLa importancia
de la estructura
productiva

ciones que muestran una correlacion clara en-
tre una estructura productiva con mas sectores
avanzados en tecnologia y el ingreso prome-
dio de la poblacioén, lo que indica que cuando
un pais promueve una especializacion de su
produccion priorizando la agregacién de co-
nocimiento tiene mayores probabilidades de
mejorar su nivel de vida. Esta conclusién de
diversos trabajos empiricos tiene un sustento
solido en el actual funcionamiento de la eco-
nomia mundial, como mostraré mas adelante.

Sin embargo, esta opinidon no ha sido la mas
extendida en las Ultimas décadas y todavia en
la actualidad no es compartida por muchos
académicos y equipos econdmicos. También
en nuestro pais aparecen con frecuencia opi-
niones que cuestionan que el gobierno se ocu-
pe de la estructura productiva. Hay quienes
afirman que este no debe ser un campo de
la politica economica. Y entre quienes tienen
esta opinidon no solo hay politicos, sino tam-
bién académicos, y no pocos, son muchos.
Por esto mismo la anterior no es una pregunta
sin importancia, sino de la mayor relevancia
para el desarrollo econdémico.

1LAS POLITICAS PARA UN URUGUAY PRODUCTIVO]



Dos teorfas para explicar la realidad
y elaborar politicas

André Nassif, economista brasilefo del Banco
Nacional de Desarrollo Social (BNDS) entiende
que actualmente hay dos grandes enfoques
sobre el desarrollo que tienen una implicancia
directa en la definicién de las politicas econé-
micas: a) el neoclasico, y b) el que podria de-
nominarse neoshumpeteriano, de corte evolu-
cionista.

a)  La vision neocldsica

Para la teoria neoclasica, que reconoceremos
facilmente porque ha sido reiteradamente
expuesta en nuestro pais y en toda América
Latina, el mercado asigna en forma ideal los
recursos cuando funciona libremente. Toda in-
tervencién que altere su libre funcionamiento
determinara un alejamiento del 6ptimo. La re-
comendacion politica de esta corriente es casi
obvia: un gobierno no debe intervenir en el
funcionamiento de los mercados con medidas
como estimulos, subsidios, que introduzcan
cambios en las rentabilidades relativas que re-
sultan del libre funcionamiento. Si los recursos
(naturales, humanos, de capital) son asigna-
dos a los diversos sectores por el mercado en
forma éptima, épara qué intervenir? Conoce-
mos esta politica por haberla vivido largamen-
te: la prescindencia gubernamental.

Esta teoria solo admite un campo de interven-
cion: cuando un mercado no funciona ade-
cuadamente; en este caso la politica debe
limitarse a la correccién de esa falla. En parti-
cular no se admiten intervenciones sectoriales
de promocién de un sector especifico que se
entienda estratégico.

Por otra parte, este enfoque tuvo mucha acep-
tacion en toda América Latina en las décadas
pasadas, puede decirse que fue el respaldo de
las politicas econdmicas de todos los paises y
en gran medida sigue siéndolo en la actualidad.
Por esto mismo la polémica sobre las politicas
activas de promocion de la produccién que
apunten a un modelo de pais no esta agotada,
sino que es de maxima actualidad. Lo nuevo
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es que en las Ultimas tres décadas ha habido
algunos hechos que permiten encarar esta dis-
cusion de una forma nueva.

Estos hechos novedosos podrian resumirse
en una afirmacion sencilla: ha habido paises
que con politicas diferentes de las recomen-
dadas por esta teoria lograron un crecimien-
to econdmico espectacular y una importante
mejora en sus condiciones sociales. Esto ocu-
rrid en paises ricos y en paises pobres, lo que
no quiere decir, sin embargo, que las politicas
hayan sido siempre las mismas. Pero si lo fue
el enfoque que se utilizd para pensar el tema
y definir las politicas. Mientras tanto, América
Latina, donde las politicas liberales y prescin-
dentes se aplicaron generalizadamente, no
solo no ha crecido sino que ha especializado
su produccién en bienes con menos conoci-
miento, dirigidos a mercados internacionales
con tendencias menos auspiciosas. Veamos
sucintamente estos hechos.

Una experiencia impactante para los paises
desarrollados fue el proceso de Japén, que
luego de la segunda guerra mundial, después
de la derrota, tuvo un gran crecimiento eco-
némico y un desempeno muy superior al de
otras economias desarrolladas mas maduras,
como Estados Unidos o Europa. El crecimien-
to de Japdn no puede explicarse por la teoria
neoclasica inspiradora del liberalismo.

Son conocidos los planes de desarrollo ja-
poneses en los que el Ministerio de Industria
tuvo una intensa participacién: hubo selec-
cion de sectores estratégicos para los cuales
se establecieron sistemas de estimulos inten-
sos, acuerdos con empresas concretas a las
que se promovia y se les exigian resultados.
La intervencion gubernamental fue intensa,
la regulacién en los mercados también. El re-
sultado es conocido: en relativamente pocos
anos Japon logrd ubicar sus productos en los
mercados mundiales, desplazando frecuente-
mente a economias que operaban desde ha-
cia mucho tiempo.

El caso de laindustria automotriz es paradigma-
tico. El ingreso de autos japoneses al mercado

Juan Manuel Rodrz"guez] 13




estadounidense fue limitado por un acuerdo de
partes afines de los setenta. El gobierno de Es-
tados Unidos operd activamente para defender
su industria automotriz, que se venia desarro-
llando desde los albores del siglo pero que se
mostraba incapaz de competir con la japone-
sa, de desarrollo mucho mas reciente. Y poste-
riormente la apoy6 con enormes transferencias
de recursos para que se reconvirtiera. Esto
mismo muestra el pragmatismo de las politicas
de los paises desarrollados: son adalides de la
libertad de comercio cuando su competitividad
es clara, pero intervienen activamente y limitan
cuando sus empresas y sus empleos estan
amenazados.

El espectacular crecimiento de la productivi-
dad japonesa con productos de elevada tecno-
logia, que cambid el equilibrio existente en los
mercados mundiales, no puede ser explicado
por la teoria neoclasica. Cuando amenazé a la
industria estadounidense comenzé a ser obje-
to de tratamiento académico. El gobierno de
Estados Unidos contraté a las universidades
para que explicaran qué pasaba con Japén,
cémo en tan pocos afos comenzaba a ganar
los mercados de tecnologia avanzada, despla-
zando su produccién, mucho mas madura.

Un segundo proceso, mas reciente y de mayor
importancia relativa para los paises latinoame-
ricanos, es el caso de los llamados tigres del
Sudeste asiatico. Comenzdé con Corea, Taiwan,
Singapur, y luego continu6 en otros paises de
esa region que transitaron trayectorias simila-
res. Hace unas pocas décadas algunos de es-
tos paises eran colonias, otros no tenian idio-
ma propio y sus condiciones economicas y
sociales eran muy inferiores a las de todos los
paises latinoamericanos. Y no solo lograron
un crecimiento sostenido, sino que algunos
de sus productos se insertan en los mercados
mas dindmicos del mundo, aquellos que todo
el mundo admite que van a tener una tenden-
cia creciente en volumen y precios.

Estos paises se ubicaron en la punta tecnolé-
gica con varios de sus sectores econémicos y
lograron un dinamismo que se acumula pos-
teriormente, con lo cual, si bien todavia tienen
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un nivel de ingreso per capita inferior al de los
paises desarrollados, ya estan casi todos ellos
en un nivel superior al de la mayoria de los pai-
ses de América Latina. Este proceso ocurrié
en pocas décadas, un tiempo breve en térmi-
nos relativos.

Por otro lado en estos paises se generd un
proceso autosostenido. Crearon un circulo vir-
tuoso de crecimiento, primero desde el punto
de vista econdémico, pero ahora también en
aspectos sociales: mejores salarios y mejores
condiciones de vida. Comenzaron un proceso
de crecimiento sostenido que tiende a ser acu-
mulativo y a perpetuarse en el tiempo.

¢Qué ocurrié en estos paises para lograr re-
sultados tan espectaculares? (COmo se ex-
plica este crecimiento tan excepcional en pai-
ses pobres? Imaginemos la situacion de los
tedricos de la economia. Ninguno va a decir
«pasd algo que no soy capaz explicar, algo
que mi teoria no comprende». Por el contrario,
todos afirmaran que estos procesos ratifican
la validez de su pensamiento. Efectivamente,
los defensores de la corriente neoclésica, los
neoliberales, que sostenian que debia existir
libertad de mercados y no intervenciéon esta-
tal, explicaron estos procesos por la apertura
a los mercados. Dijeron que estos paises al
abrirse a la competencia internacional logra-
ron los beneficios que siempre trae el comer-
cio, lo que les permitié crecer en forma sos-
tenida. Intentaron sostener —particularmente
el Banco Mundial— que esta era la verdadera
explicacion del crecimiento de los paises del
Sudeste asiatico.

Pero hacian una simplificacion o una burda de-
formacién de la realidad. En estos paises, tal
como antes habia ocurrido en Japén, hubo una
muy intensa intervencion del Estado, de carac-
teristicas muy distintas de la que hubo en el pe-
riodo de sustitucion de importaciones en Améri-
ca Latina, pero igualmente intensa. Es decir, no
hay una Unica forma de intervencién del Estado,
pero estos paises muestran —como antes Ja-
pdn— que una participacion activa del Estado
es un requisito importante para el significativo
crecimiento econémico y para la reconversion
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del aparato productivo hacia productos inten-
sivos en tecnologia. En estos paises el Estado
también eligid sectores para intervenir y hubo
multiples vinculos con los actores sociales.

Es inobjetable que el liberalismo no fue la po-
litica econdmica de los tigres asiaticos. En un
periodo hubo una intensa polémica entre dos
corrientes que se disputaban la capacidad ex-
plicativa de estos procesos. Esto durd un tiem-
po, pero a la larga incluso académicos liberales
de los mas respetados aceptaron que la aper-
tura externa no explica este proceso econémi-
co. En la actualidad esta interpretacion es ad-
mitida practicamente en forma generalizada,
es una polémica saldada: ni el proceso japo-
nés ni los tigres asiaticos se pueden explicar
por el liberalismo. Y cuando una teoria no es
capaz de explicar los procesos que ocurren en
la realidad, no cumple la razén esencial por la
que fue creada, es decir la capacidad explicati-
va. La academia en estos casos busca nuevos
cuerpos explicativos, nuevas teorias que sean
capaces de dar cuenta de la realidad.

b)  La vision evolucionista

Los investigadores se comenzaron a plantear
nuevas preguntasy a disefiar nuevos estudios.
Entre estos, retomaron una pregunta muy vie-
ja en la economia: éla estructura productiva no
tendra que ver con el crecimiento sostenido y
el nivel de vida de las poblaciones? En las Ulti-
mas décadas se han sumado investigaciones
que muestran una clara relacién: la estructura
productiva determina o tiene una fuerte expli-
cacioén del nivel de vida de la poblacién. La
conclusion que deriva de estos estudios es
que si un gobierno quiere generar un creci-
miento sostenido deberia preocuparse por su
estructura productiva. A diferencia de lo que
plantea el modelo neoclasico o neoliberal.

Es este conjunto de hechos, que lateoria neocla-
sica —dominante en las principales universida-
des del mundo— no era capaz de explicar, el
detonante para el surgimiento de nuevas visio-
nes sobre la evolucion econdmica, la competiti-
vidad y el comercio internacional. Se comienza
a consolidar una nueva vision del desarrollo o
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del crecimiento sostenido que al acumularse
conforma un proceso virtuoso en lo econémico
y en lo social. Dentro de esta corriente, como
siempre ocurre, hay variantes, pero hay tam-
bién algunos aspectos centrales en los que hay
acuerdo. Mencionaré solo algunos.

a. Lacompetitividad se construye. Esta afirma-
cion, lejos de ser obvia, tiene una enorme
implicancia, porque otras teorias de amplio
respaldo sostienen algo distinto. Se afirma
que las posibilidades competitivas de un
pais dependen de sus recursos, de en qué
factores tiene ventajas relativas, porque
los tiene en abundancia. Es el caso de los
recursos naturales, como el petréleo, las
materias primas, la tierra, pero también el
trabajo, es decir si tiene abundante mano
de obra de bajo precio (bajo salario).

Se sostiene que la economia de un pais
debe apoyarse en aquello que tiene en for-
ma abundante o en lo que tiene ventajas
comparativas. Debe vender esos produc-
tos al mundo y asi generar los recursos
para comprar todo lo que no debe produ-
cir porque no tiene ventajas comparativas.
Esto implica basar la estructura econémi-
ca en pocos productos e importar el res-
to. Esta visidn sostiene, entonces, que los
recursos que tiene un pais determinan sus
posibilidades futuras. Las teorias tradicio-
nales orientaban el comercio exterior so-
bre estos supuestos.

Las nuevas teorias sostienen que esta afir-
macion es falsa. La competitividad se cons-
truye con cualquier situacion de recursos
previos, resulta de la agregacién de valor,
de tecnologia, de la mejora de procesos.
Obviamente un pais tendra mejores posi-
bilidades si tiene muchas fuentes energéti-
cas, minerales y recursos, pero en cualquier
caso puede aumentar la competitividad de
su economia generando procesos internos
de agregacion de valor y conocimientos.

b. Esta construccién es acumulativa. La com-
petitividad es resultado de un proceso y no
de una medida que tome alguien, sea un
empresario o el gobierno. Y se caracteri-
za como proceso acumulativo porque los
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logros de un momento son la base de las
etapas futuras, y asi sucesivamente. Esto
implica que si un pais quiere encontrar una
senda de desarrollo tiene que elaborar poli-
ticas de largo plazo que tengan consecuen-
cias que seran la base de nuevos hechos
que se acumularan, y asi sucesivamente.

En este proceso de crecimiento sostenido
la tecnologia y la capacidad de innovacion
tienen un rol decisivo. Esta afirmacién pro-
bablemente parezca obvia para los que
no estan en economia. Pero no lo es. Para
los modelos matematicos que simulan el
crecimiento econdémico la tecnologia es
un factor exégeno, es un elemento dado
que no se incluye en el modelo. Estos son
los modelos que se estudian en las uni-
versidades. En la historia econémica unos
pocos autores —entre ellos Schumpeter,
a principios del siglo pasado— incluyeron
la tecnologia y la capacidad de innovacién
como factor explicativo del crecimiento
econdmico. La capacidad de innovacién
es también una construccién, un proceso
general de generacién de capacidades.
En un pais las unidades econdémicas ge-
neran capacidades para innovar o no las
generan, la capacidad de hacerlo no se
compra. Las empresas pueden implemen-
tar procesos internos, formas de funciona-
miento que generen innovaciones, no es
un proceso automatico sino producto de
decisiones expresas. Por lo mismo, si es-
tas decisiones no se toman, seguramente
no habra innovacion o habra muy poca. Se
suele decir que hay empresas inteligentes
y otras que no lo son. En las inteligentes
hay circulacién de conocimientos, que son
los procesos que pueden mejorar produc-
tos y procesos.

Las instituciones nacionales pueden promo-
ver la innovacién, pero es imprescindible el
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involucramiento de todos los actores socia-
les. La experiencia indica que cada pais de-
beria crear un sistema nacional de innova-
cién en el que participen todos los actores
vinculados, en particular las empresas, las
universidades, los centros de investigacion,
incrementando los vinculos entre la gene-
racién de nuevo conocimiento y las nece-
sidades de la produccién, de la economia.
Un vinculo que es dificil en la mayoria de
los paises. Pero también deben involucrar-
se en el proceso todos los miembros de las
empresas, todas las categorias de trabaja-
dores, porque todos tienen alguna forma
de conocimiento. Por esto se suele hablar
de generar capital social. La inteligencia de
una empresa es implantar sistemas internos
para que todos estos conocimientos contri-
buyan a la mejora de productos, procesos
y politicas.

Podrian mencionarse otros factores compo-
nentes de esta vision, pero estos cuatro son
indicativos de una concepcion radicalmen-
te diferente de la vision neoclasica, para la
que el gobierno y la sociedad pueden ha-
cer poco por mejorar sus condiciones de
competitividad. Para la vision evolucionista
la competitividad es resultado del aporte de
todos y de la promocidn del gobierno y las
instituciones.

La politica econémica que se deduce de
esta vision obviamente no es abstencio-
nista sino intensamente interventora. Una
intervenciéon que no implica tomar todas
las decisiones, sino adoptar una postu-
ra promotora. La innovacion y el cambio
técnico dependen de las decisiones que
adoptan los empresarios, pero el gobierno
puede promover la innovaciéon y una es-
tructura econdmica sostenible en el largo
plazo que permita un crecimiento sosteni-
do y mejoras en las condiciones de vida y
de trabajo. Esto es, politicas activas, pro-
motoras de la produccién y el cambio.
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De la resefa anterior concluimos que la es-
tructura productiva de un pais es importante,
que las politicas activas son relevantes para
promoverla, pero este es solo el marco tedri-
co para adoptar decisiones concretas sobre
el pais. Estas implican responder a pregun-
tas como ¢équé estructura productiva podria
permitir que un pais como Uruguay logre un
crecimiento sostenido?, équé papel tiene la
agroindustria?, équé papel tiene la industria
metalmecanica?, ¢hay un papel para la indus-
tria de alta tecnologia, que actualmente es un
porcentaje infimo de nuestra estructura pro-
ductiva? Contestar estas preguntas implica
definir qué pais deberiamos promover. Es cla-
ro que esta definicién tiene implicancias mul-
tiples sobre las empresas existentes y sobre
la estructura del empleo, por mencionar solo
dos temas relevantes. Y como todas las deci-
siones importantes en la politica econdmica,
afecta a multiples intereses concretos.

La estructura de nuestra economia, como la
de toda la América Latina actual, se conformo
en condiciones histéricas en las que no se de-
finieron politicas que llevaran a una orientacién
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cQué estructura
productiva?

especifica. El resultado de como funcionaban
en ese entonces nuestra economiay la estruc-
tura de la economia mundial es que las agroin-
dustrias, es decir las actividades intensivas en
recursos naturales, son lo principal de nuestra
produccion y de nuestras exportaciones. Esto
ocurre en la actualidad como ocurria hace un
siglo y medio. Las caracteristicas de los mer-
cados internacionales son un factor importan-
te al analizar las posibilidades de largo plazo,
porque por el tamafo de nuestro pais no es
posible un crecimiento sostenido sin expan-
sién internacional, lo que no implica afirmar
que en muchos productos el mercado interno
tiene un papel relevante.

Las tendencias histéricas de los distintos mer-
cados internacionales son diferentes. En los
Ultimos 150 anos —voy bastante lejos para eli-
minar un periodo concreto, porque los perio-
dos concretos no cambian la tendencia— los
mercados de productos intensivos en trabajo
y en recursos naturales han tenido una ten-
dencia con dos caracteristicas claramente
definidas: la volatilidad y el descenso de los
precios.
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La volatilidad significa que se producen alzas y
bajas importantes en los precios por el intenso
control de las empresas trasnacionales sobre
esos mercados. La implicancia de este hecho
es muy grande, si un pais depende de un pro-
ducto que es muy importante en sus exporta-
ciones —supongamos que de él proviene el
20 o el 30% de los ingresos de divisas— y ese
mercado es muy volatil, un dia esta alto y a los
dos anos cae radicalmente, los ingresos por ex-
portaciones tendran las mismas oscilaciones.
Aumentan cuando los precios suben y cuando
se deprimen reducen drasticamente los ingre-
sos de divisas, generando déficits en las cuen-
tas externas que deben financiarse con endeu-
damiento externo, por ejemplo. La volatilidad
determina afos de bonanza y otros de penuria,
situacién alejada de la estabilidad necesaria
para una actividad econémica normal.

La tendencia descendente de precios, por su
parte, implica que se obtendran cada vez me-
nos dolares por la misma cantidad de produc-
tos. La unica forma de mantener los ingresos
de moneda extranjera es vender cada vez mas.
Es decir, habrd que producir mas y exportar
mas para tener los mismos ingresos.

El efecto conjunto de estas dos tendencias es
claramente negativo. Todas las crisis en los
mercados internacionales se internalizan en
forma automéatica en la economia nacional. No
hay forma de evitarlo. La consecuencia es la
generaciéon de crisis internas por causas ex-
ternas, y el resultado es una gran dificultad
de tener un funcionamiento estable, requisito
para la realizacion de inversiones y el mante-
nimiento de minimas condiciones de trabajo y
calidad de vida de la poblacion. Son dificulta-
des importantes para salir de la pobreza.

Esta es una afirmacion gruesa, que requiere
muchas precisiones. Se habla de tendencias,
no quiere decir que todos los afnos ocurran
estos hechos. Por ejemplo, en este momento
vivimos un periodo de bonanza en los precios
de los recursos naturales y commodities, que
todos esperamos que se mantenga mucho
tiempo, pero la mayoria de los organismos in-
ternacionales afirma que a cierta altura se va
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a terminar. Se ha dicho que esta bonanza se
extenderia aun por un periodo de cinco a diez
anos. En este momento, con la crisis econdmi-
ca mundial, los precios de las materias primas
y los commodities ya tuvieron un muy impor-
tante descenso, pero es dificil predecir si se
mantendran o tendran un nuevo repunte.

Lo razonable seria aprovechar este momento
y las condiciones del mercado mundial para
acumular reservas para el periodo en que las
condiciones se modifiquen en sentido negati-
vo. Esperemos que todavia quede un tiempo
para esto. Las cifras de exportaciones hasta
octubre de 2008 indican que se siguen supe-
rando las cifras de los afnos anteriores. Es de-
cir, a pesar de que el mundo ya tiene sintomas
claros de crisis y algunas zonas ya entraron en
recesion, nuestro pais sigue exportando mas
que antes. Al mismo tiempo, en algunos sec-
tores ya se cerraron algunos mercados para
nuestros productos, como ocurre con la carne
y los lacteos. No es posible predecir si esto
es coyuntural o mas duradero, porque hasta
ahora se limita a unos pocos productos.

Los mercados en los que se inserta la mayor
parte de la produccién de América Latina no
son los mejores y tienen estas tendencias an-
tes mencionadas. Esto significa que nuestra
estructura productiva tiene problemas de sos-
tenibilidad en el largo plazo, no en el corto pla-
zo ni necesariamente en el mediano plazo, en-
tendiendo por esto algunos afnos que ningun
organismo internacional apuesta a precisar.

¢Hay mercados diferentes? Las tendencias de
largo plazo son claras: los mejores mercados
internacionales, es decir, aquellos en los que
los precios tienen tendencias alcistas, son los
de productos intensivos en conocimiento. Este
es un factor clave en el ordenamiento de la
economia mundial. Hace unas décadas existia
una distribucion internacional del trabajo se-
gun la cual habia paises primarios (agroindus-
triales y minerales) y paises industrializados,
pero la nueva division del trabajo diferencia
entre paises con productos agricolas e indus-
triales y servicios intensivos en conocimiento,
y aquellos en los que los mismos sectores tie-
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nen bajo contenido de conocimiento. Esta di-
visién tiene vinculos con la denominada nueva
economia, la de mas crecimiento en los pai-
ses desarrollados. Todos los paises buscan
promover estas producciones, porque a largo
plazo son la forma de aumentar el ingreso na-
cional y tener empleos de buena calidad con
altos ingresos.

En este sentido las economias de América La-
tina estan en un problema. Y los paises peque-
nos, en los que no existen condiciones para
aplicar estrategias de bajos costos basadas en
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economias de escala, no tienen mejor opcion
que apostar a los mercados segmentados en
los que la diferenciacién de los productos y la
innovacién es muy importante. Debe hacerse
una precisién: la innovacion, la diferenciacién
de productos, la agregacion de valor son posi-
bles en todos los productos, incluidos los agri-
colas y los ganaderos. En general, en estos
las posibilidades de diferenciacion son meno-
res que en los industriales y los servicios mas
intensivos en tecnologia, pero es una opcion
dentro de la misma orientacion de agregacion
de conocimientos.
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Otro tema relevante podria formularse de esta
manera: si se definiera el objetivo de promover
la transformacion en la estructura productiva,
écudles serian las politicas para hacerlo? Aqui
también hay diversas opciones, no hay un solo
tipo de politicas. Las politicas que cuentan
con mejor prensa y mas aceptacion en la aca-
demia son las llamadas politicas horizontales.
Son las que establecen estimulos a todos los
sectores. Por ejemplo, una politica horizontal
seria la financiacién con generosas condicio-
nes de la investigacion o la generacion de tal
innovacién en un sector (textil, ganadero, bio-
tecnologia). El sustento de estas politicas es
algo que nadie cuestiona: que hay empresas
dinamicas y buenos proyectos aun en secto-
res en crisis. Con lo cual, si se apuesta a lo
bueno o a lo innovador en todos los sectores,
se promueve lo bueno en toda la economia.

Las politicas horizontales tienen la dificultad
—aque algunos consideran una virtud— de no
priorizar sectores, con lo cual tienden a pro-
mover la innovacioén o la tecnologia en toda la
economia pero no promueven ninguna estruc-
tura productiva. Esto requiere las llamadas po-
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Las politicas
activas

liticas verticales, que promueven sectores es-
pecificos sin dejar de apostar a los proyectos
innovadores en el conjunto de sectores. Pa-
rece necesaria una combinacion de politicas
horizontales y verticales, es decir con compo-
nentes sectoriales. Estas politicas son mas re-
sistidas, en gran medida porque efectivamen-
te pueden derivar en el gasto de recursos en
sectores que no logran desarrollarse, con lo
que se produce una dilapidacién. La experien-
cia internacional indica que los paises que las
han aplicado tuvieron aciertos y errores.

Otra pregunta relevante es qué relacion hay
entre las politicas activas de tipo sectorial y
las politicas microecondmicas, que gene-
ran incentivos en empresas con las politicas
macroecondémicas, como la politica fiscal, la
politica monetaria, el equilibrio del comercio
exterior, el equilibrio de precios, las variables
macro, de las que basicamente se ocupa el
Ministerio de Economia.

Puede decirse que existe una relacion directa

entre ambas. El orden macroecondémico fa-
vorece la inversion porque facilita el célculo a
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escala de las empresas y permite hacer previ-
siones de largo plazo, como las que requiere
la inversion. Puede afirmarse que el equilibrio
macroeconémico es la condicién del creci-
miento sostenido y la inversion. En cambio las
politicas activas buscan promover la mejora
en la competitividad a través de la innovacion
o la agregacion de valor, de politicas horizon-
tales o de la especializacion de la produccién
a partir de las politicas verticales.

Este debate es de la mayor actualidad en
América Latina. En un enfoque de largo plazo
es claro que la regién perdié participacion en
la economia mundial, como consecuencia de
que ha habido un importante crecimiento del
comercio mundial y del hecho de que América
Latina crecié menos que el promedio —y otro
tanto ha pasado con sus exportaciones.

Esto no ocurre solo en comparacion con los
paises desarrollados, sino también con otros
subdesarrollados, como los del Sudeste asia-
tico. Recuperar el lugar del pasado y el bienes-
tar social, fuertemente deteriorado en las ulti-
mas décadas, requiere un elevado crecimiento
de la economia durante un nimero importante
de anos. Solo con un crecimiento sostenido
habra una transformacién estructural de la
economia y una mejora en los ingresos y las
condiciones de vida de la poblacién.

En la actualidad, a diferencia de lo que ocurria
una o dos décadas atras, tenemos una teoria
que respalda la adopciéon de politicas econo-
micas especificas para operar en el terreno
de la produccién con hechos y experiencias
nacionales que las avalan. No teorias que
surgieron de una abstraccién, que siempre
€s necesaria pero que a veces se hace sobre
supuestos absolutamente alejados de la rea-
lidad, con lo que sus conclusiones tampoco
sirven para definir politicas. En las Ultimas dé-
cadas ha habido procesos que permitieron
elaborar teorias para definir politicas concre-
tas, que, como siempre, deben adaptarse a
las condiciones concretas de cada pais.

Este no es un hecho menor, porque hace que
la discusion se realice sobre bases diferentes
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de las del pasado. Pocos anos atras, la crisis
de Ameérica Latina era explicada como la he-
rencia maldita del proteccionismo que supuso
la industrializacion sustitutiva de exportacio-
nes de la década de los treinta y las siguien-
tes. Se decia que la distorsiéon de los merca-
dos tuvo tal importancia que se desarrollaron
sectores que no tenian sentido, y por eso era
necesario un ajuste estructural. El liberalismo,
la apertura de los mercados y la eliminacion
de todas las politicas de intervencién eran la
forma de volver al origen para que sobrevivie-
ra lo que era capaz de competir en mercados
libres, sin proteccion.

Esta postura se resumié en las recomenda-
ciones del Consenso de Washington, que
inspiraron a los equipos econémicos de toda
América Latina en las décadas pasadas. Los
resultados de esa politica se conocen ahora
con claridad. En nuestro pais la mayor crisis
industrial en muchas décadas, una absoluta
exposicidén de la economia nacional a la vo-
latilidad de los mercados externos, un gran
deterioro social con aumento de la pobreza y
la indigencia, y en la produccién una especia-
lizacion en productos intensivos en recursos
naturales y un retroceso de los productos con
mayor tecnologia y conocimiento.

Algunos autores, como Carlota Pérez, opinan
que América Latina tiene una oportunidad his-
térica porque la nueva revolucion tecnoldgica
se basara en la biotecnologia. Su estructura
productiva le da a América Latina una ventaja
relativa si es capaz de agregarle investigacion
y conocimientos. No es una visién consensual,
existen opiniones diferentes, pero en cualquier
caso es un tema que deberia analizarse con
detenimiento.

Si América Latina logra insertarse en la nueva
onda de crecimiento que supone toda revolu-
cion tecnoloégica, podria tener un proceso si-
milar al que tuvieron los tigres asiaticos. Por
otro lado, si se equivoca, si nuevamente que-
da marginada de los cambios en la economia
mundial, es probable que no tenga logros sig-
nificativos por varias décadas. Este es el dile-
ma que enfrentan la region y nuestro pais.
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LLa propuesta
presidencial del

Uruguay productivo.

El Uruguay productivo fue una iniciativa per-
sonal del presidente Tabaré Vazquez. A fines
del ano 2005 convoco a algunos ministerios
a discutir politicas para un Uruguay producti-
vo, genéricamente. El trabajo se organizd en
dos etapas. Primero se le pidié a un grupo de
gente que él llamod el «equipo ejecutivo del
Uruguay productivo» que hiciera un pequeno
documento sobre cémo encarar el tema. Este
grupo sintetizdé y esquematizé un documento
que habia sido uno de los ejes estratégicos
de la campana electoral del Frente Amplio.
El problema es que el documento de la cam-
pana electoral tenia las caracteristicas que
generalmente tienen los programas: que son
documentos genéricos, que no dicen cosas
muy concretas. Un programa normalmente no
dice qué hacer con la industria lactea o con la
industria automotriz, los programas son pun-
tos de partida para la elaboracién de politicas,
pero en general no incluyen politicas concre-
tas. Esta fue la limitacidon que tuvo este grupo
ante el planteo del presidente.

El documento elaborado fue presentado en
sesiones especiales del Consejo de Minis-
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I.os casos de

Argentina y Brasil

tros. Ese documento —que tenia cinco pagi-
nas— fue aprobado por el presidente y por
todos los ministros, que entendieron que era
un buen punto de partida. Posteriormente el
presidente le pidié a cada uno de los ministros
que aclarara qué estaba haciendo especifica-
mente para concretar eso en la practica, de
qué forma se estaba implementando el Uru-
guay productivo.

Cadaministerio respondi6 con las iniciativas en
curso o planificadas, incluyendo las iniciativas
de ley que se habian propuesto al Parlamento
y estaban en proceso de discusién. Este con-
junto de politicas e iniciativas fue ordenado
en capitulos y asi surgié un nuevo documento
que combinaba el pequeno texto original con
las politicas que cada ministerio estaba ejecu-
tando. El documento fue finalmente anuncia-
do por el presidente en la sesién publica del
gabinete realizada en la ciudad de Salto.

En una segunda etapa, se intentd hacer un
seguimiento mas estricto de las iniciativas de
los ministerios y su evaluacion, cosa que se
hizo durante un tiempo. Con esa metodolo-
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gia de trabajo no hubo cambios en lo que los
ministerios estaban haciendo, solo hubo una
recopilacion y ordenamiento de las medidas.
La rediscusion de lo que ya estaba definido y
se estaba haciendo habria implicado una rea-
signaciéon de recursos presupuestales, por-
que no hay politica sin gasto. Se puede afir-
mar que hay politicas que no implican gastos
adicionales, es decir, no todo es presupuestal,
pero muchas politicas requieren asignaciones
presupuestales. En la medida que esto no es-
tuvo planteado en ningin momento, no hubo
definicién de politicas adicionales ni redefini-
cioén de las existentes. Esta fue una opcion, se
eligié ese camino.

Puede contrastarse este proceso con la ex-
periencia brasilena reciente. Hace poco Bra-
sil definié el que quizd sea el programa de
transformacién productiva mas importante
en décadas en ese pais, con una asignacion
presupuestal muy significativa. Se eligieron 24
sectores econdmicos, y las politicas son clara-
mente horizontales y sectoriales. Para mi gus-
to, en América Latina Brasil es el abanderado
tedrico y practico de las politicas sectoriales,
que nunca abandondé totalmente, dado que,
por ejemplo, la actual politica productiva es
la continuacién de la definida en el ano 2003
en el primer gobierno de Lula. Mas alla de los
avatares liberales y del gobierno militar, el Es-
tado brasileno siempre tuvo una participacion
activa en la actividad productiva.

Pero hablar solo de politicas activas es sim-
plificar la experiencia brasilefia. En Brasil exis-
te el IPEA (Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas), un instituto de investigacion que
funciona desde la década de los cuarenta
—es decir que sobrevivié a diversos regime-
nes politicos— y que ha estudiado temas tan
diversos como la problematica social, la tec-
nologia, el comercio exterior y los sectores
productivos. Esta generacion de conocimiento
sobre la economia es fundamental para definir
politicas sectoriales.

La actual politica brasilena eligié 24 sectores,
los clasificd en varios grupos de acuerdo con
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su situacion de expansién y fijé objetivos para
cada uno de ellos. En un caso el objetivo es
ubicarse entre los primeros cinco participan-
tes en el mercado internacional, en otro caso
es promover la innovacion, etcétera, el objeti-
vo varia segun los sectores. Y a los 24 se les
asignaron recursos para promover la innova-
cion. El énfasis esta en la politica productiva y
la innovacion, pero los objetivos son diversos
para cada sector.

La existencia de un Ministerio de Desarrollo, In-
dustria y Comercio (MDIC) permite vincular las
politicas productivas con las comerciales, que
son necesarias para lograr un crecimiento sos-
tenido. Vinculados al MDIC se encuentran la Aso-
ciacion Brasilena de Desarrollo Industrial (ABDI)
y el BNDS, la primera para ejecutar o coordinar
las politicas activas y el segundo para otorgar
financiamiento blando a las empresas, particu-
larmente a las que se inserten en los programas
prioritarios. Este no es un tema menor, porque
el desarrollo requiere una institucionalidad que
la organice y la promueva.

Los resultados de Brasil pueden contrastarse
con los de Argentina, donde hubo un libera-
lismo estricto, quiz4 desde mediados de la
década de los setenta, aplicado por abande-
rados del liberalismo extremo. Los indicado-
res econdmicos y sociales de la década de los
sesenta de Argentina eran superiores a los de
Brasil; en la actualidad la competitividad de
las economias de los dos paises es absoluta-
mente diferente. Argentina estd desesperada
por encontrar politicas para competir en algo
con Brasil, después de que el liberalismo des-
truyé su aparato productivo con medidas a
veces muy dificiles de comprender. Argentina
es un ejemplo de cémo puede destruirse una
economia, es un caso claro de lo que puede
lograr el fundamentalismo liberal.

Por el contrario, la economia brasilena es de las
mas importantes de América Latina, y en ello
se apoya Brasil para intentar aunar voluntades
de paises no desarrollados para introducir cam-
bios en los organismos internacionales como la
Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC).
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En el ano 2008 el ministro de Industria, Ener-
gia'y Mineria, Daniel Martinez, que introdujo un
cambio relevante en ese ministerio, convoco
a la OPP, al Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social y al Ministerio de Ganaderia, Agricultura
y Pesca a analizar la economia nacional con
un enfoque de cadenas productivas.

Se conformdé un equipo técnico que definid
analizar en el segundo semestre del ano ocho
complejos productivos: carnes, lacteos, cerea-
les, celulosa-madera, automotor, laboratorios,
energias alternativas y TIC (tecnologias de la
informacién y la comunicacién). Se conforma-
ron equipos de trabajo con funcionarios de las
instituciones para implementar una propuesta
metodoldgica que propuso la Direccién Na-
cional de Industrias, del Ministerio de Indus-
tria, Energia y Mineria (MIEM).

En forma sucinta, el trabajo de los equipos
se ordend en tres fases: en la primera se hizo
una descripcién de cada complejo, sus carac-
teristicas, su forma de funcionamiento y los
actores participantes; en la segunda se identi-
ficaron sus limitaciones y potenciales, y en la
tercera se seleccionaron medidas concretas
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para potenciar los complejos con una hoja de
ruta que marcaba un camino posible para su
implementacion.

Un antecedente de esta experiencia son las
Agendas de Competitividad elaboradas hace
una década, que no se concretaron en ningu-
na politica porque el cambio de autoridades
del MIEM —y podria decirse que de todo el go-
bierno— llevd a descartar las intervenciones
activas en la economia.

No hay antecedentes de involucramiento de tal
numero de profesionales y técnicos en una expe-
riencia con el objetivo de generar conocimiento
para definir y aplicar politicas horizontales y ver-
ticales. Todo indica que se generaran los conoci-
mientos necesarios para definir politicas activas.
La necesidad de hacerlo esta definida desde
hace tiempo y es parte del programa electoral
del Encuentro Progresista. Pero definir politicas
requiere un conocimiento que no existia; un nue-
vo gobierno del Frente Amplio permitiria darles
a las politicas activas un lugar mas destacado
manteniendo los equilibrios macroecondémicos,
apuntando a que el centro de la politica econé-
mica sea el desarrollo econdémico y social.
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La politica productiva es uno de los roles cla-
ves de los estados modernos para consolidar
una estrategia de desarrollo (en el sentido
amplio del término) que incluya el crecimien-
to econémico y aspectos integrales de mejora
de la calidad de vida de la ciudadania.

Por lo tanto hablar de politicas productivas su-
pone asumir tres definiciones:

A un rol activo del Estado en la asignacién
de los recursos entre los diferentes secto-
res productivos;

[POLH'ICAS PRODUCTIVAS

A

El punto

de partida

la necesidad de politicas activas sectoria-
les de produccién en tres niveles: politicas
macroecondmicas, politicas sectoriales y
politicas mas puntuales dirigidas a empre-
sas;

las politicas productivas deben pensarse
en una dialéctica entre las politicas de pro-
duccion y las de distribucion, ya que no
hay transformacion productiva neutra.
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2.1. Marco general

Un modelo de desarrollo que sea la base de
sustentacion del pais productivo con justicia so-
cial y que se proponga elevar la calidad de vida
de la poblacién debe poner en consideracion
dos aspectos interrelacionados dialécticamen-
te: el crecimiento y la distribucion de la riqueza.

El primer componente del desarrollo es el cre-
cimiento econdémico, es decir la expansién de
la produccion material de bienes y servicios.
Esta definicién nos lleva a responder dos pre-
guntas: épor qué el crecimiento integra el con-
cepto de desarrollo? y ées insuficiente para
definir ese modelo?

Conrespecto a la primera pregunta la respues-
ta es sencilla: no hay posibilidades de mejorar
la calidad de vida de la poblacién sin expandir
la riqueza de la sociedad.

Con respecto a la segunda pregunta es evi-
dente que no siempre el crecimiento econémi-
co mejora la calidad de vida de toda la pobla-
cién. Muchas veces el crecimiento econdmico
esta asociado a la concentracion de los frutos
del progreso y de la riqueza, con lo cual solo
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beneficia a sectores reducidos de la poblacién
y aumenta la marginalizacién de vastos sec-
tores de la sociedad. Es decir, el crecimiento
econdémico es una condicién necesaria pero
no suficiente del modelo de desarrollo.

Entonces el segundo componente del modelo
de desarrollo es la materializacion de condicio-
nes objetivas que hagan posible que la sociedad
en su conjunto, pero en particular aquellos secto-
res que han quedado marginalizados durante su
gestacion, acceda a los frutos del crecimiento.

Cuando decimos condiciones objetivas nos
referimos a mecanismos que liguen el creci-
miento al reparto de la riqueza. Esta segunda
connotacion del modelo de desarrollo esta
asociada a una accion explicita (que puede ser
desde la politica publica hasta la negociacién
colectiva) que defina los mecanismos de distri-
bucion asociados al crecimiento del producto.

Volvemos a afirmar que las condiciones de creci-
miento de mercado sin accién publica conducen

a la concentracién de los frutos del crecimiento.

Las politicas publicas ligadas a la distribucion
de la riqueza se definen en el mismo patrén
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de acumulacién productiva, por ello las politi-
cas productivas son tan relevantes. Al mismo
tiempo deben complementarse con acciones
en tres aspectos de la politica econémica y so-
cial: la politica de ingresos, la politica de em-
pleo y las politicas sociales.

En este documento haremos referencia a las
politicas de empleo y de ingresos, dado que
las politicas sociales no forman parte del obje-
to de este trabajo.

2.2. Politicas de empleo

En el marco de las politicas productivas la
creacion de empleo debe ser un factor muy
relevante de priorizacion de las inversiones.

Sin embargo, en el marco de la complemen-
tacion de crecimiento con distribucién es ne-
cesario implementar politicas especificas para
poblaciones de mayor riesgo laboral.

Las poblaciones de mayor riesgo son:

A mujeres y jovenes con bajo nivel de ins-
truccion;

A desempleados provenientes de hogares
con bajos ingresos;

A adultos mayores de 40 anos provenientes
del patron de acumulacién tradicional;

A habitantes de ciertos departamentos.

Cuanto mayor acumulacién de estas condicio-
nes se da (sexo, edad, ingreso, nivel de instruc-
cion, localizacién geografica) menor es la pro-
babilidad de acceder a un empleo de calidad.

A modo de sintesis podemos agrupar las po-
liticas en:

Politicas que actuan sobre la demanda:
a. politicas de estimulo a la contratacion
de trabajadores en el sector privado;
b. politicas de apoyo especifico a inver-
siones descentralizadas;

[POLH'ICAS PRODUCTIVAS

c. politicas de contratacion de servicios
del Estado nacional o municipal.

Politicas que actuan sobre la oferta:
d. politicas de capacitacién y orientacién
para la reinsercion;
e. politicas de contratacién de mano de
obra;
f. politicas de estimulo al autoempleo.

2.3. Politica salarial

El otro factor clave que liga dialécticamente cre-
cimiento y distribucion es la cuestion salarial.

Se requieren la reafirmacion del funcionamien-
to de los mecanismos institucionales vigentes
(negociacion colectiva tripartita) y la definicién
de un objetivo salarial que posibilite el aumento
del indicador de masa salarial sobre el ingre-
so nacional (indicador de la redistribucién fun-
cional de los ingresos). Para ello es necesario
alinear los salarios de cada rama de actividad
con los niveles de ganancia sectoriales y con
los estimulos que los sectores de mayor dina-
mismo reciban desde la politica econémica.

El criterio rector de la pauta salarial deberia es-
tar ligado a una combinacién del aumento del
producto bruto interno (PBI) con el aumento de
la inflacidn, ya que el primero indica lo que hay
para repartir y el segundo asegura que los sa-
larios no pierdan poder adquisitivo.

Alineado con lo anterior, se deben incorporar
remuneraciones variables en un concepto mas
amplio que el de productividad y que incluya
diversas variables de evolucién como la pro-
pia productividad, el aumento de las ventas o
de los precios de exportacion, la reduccién de
costos por cambios en la organizacion del tra-
bajo o el mejor aprovechamiento de la materia
prima, etcétera.

Finalmente es necesario continuar con la me-

jora diferenciada de los salarios y las pasivida-
des mas bajas.
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3.1. La ley de inversiones

Esta ley fue aprobada en el afo 98. El proyec-
to original que el Poder Ejecutivo de aquella
época habia enviado al Parlamento no incluia
propuestas de selectividad en las politicas de
promocién de inversiones. El articulo 11, que
tiene seis puntos y establece que «podran
ser priorizadas...» y mencionaba el empleo,
el cambio técnico, la descentralizacion geo-
gréfica, etcétera, fue incluido como articulo
adicional por la bancada del Frente Amplio a
partir de la propuesta realizada por la central
de trabajadores al Parlamento.

El articulo que determinaba cémo se fijarian
esas prioridades nunca fue reglamentado.

3.2.La reglamentacion:

el decreto 455/07

En noviembre de 2007 se reglamento la ley
de promocién de inversiones, que divide las
empresas en ocho categorias, de la A a la F,
segun el nivel de ventas, y luego define una
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matriz de indicadores de acuerdo a como
aporten al empleo y a otras variables. El por-
centaje de promocién que recibe la inversion
esta en funcién del puntaje que adquiere con
relaciéon a lo que aporta a los distintos compo-
nentes. Claramente se priorizé la generacion
de empleo.

Esta era la idea de aquella propuesta que ha-
biamos hecho desde lo sindical en el 98: ar-
mar una matriz que estableciera que la pro-
mocién dependeria de cuanto aportara a cada
uno de los elementos que se consideraran
prioritarios.

3.3. La reforma tributaria

La nueva estructura tributaria propone —res-
pecto de los temas de deducciones— un im-
puesto a la renta empresarial (impuesto a la
renta de las actividades econdmicas, IRAE)
con una amplitud mayor por reinversiones que
el viejo impuesto a las rentas de la industria y
comercio (IRIC), e incluye ademas —que tiene
que ver con el empleo— la deduccién por in-
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cremento de masa de trabajadores o de masa
salarial o de ambas cosas combinadas, que
antes no estaba incorporada, ya que los de-
ducibles solamente estaban vinculados con
inversiones en bienes de capital.

En segundo lugar se incorpora una diferencia
entre las dos tasas de impuesto a la renta em-
presarial, segun se reinvierta o se distribuyan
utilidades, 25% contra 32%, es decir que hay
un 7% de impuesto a las utilidades distribui-
das como renta personal del capital.

La logica es que ese 25% deberia seguir bajan-
do para llevar ese 7% de diferencia a 12%, que
es lo que pagan todos los ingresos del capital.
Cuando uno distribuye utilidades y grava la
distribucion esta gravando una renta personal
del capital, entonces deberia tender a llegar a
12%, y por tanto bajar de 25% a 20% el grava-
men del IRAE cuando este se reinvierte. El cri-
terio deberia ser que el gravamen a las rentas
empresariales que se distribuyen sea superior
que el gravamen de las rentas empresariales
que se reinvierten, para que el empresario ten-
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ga una estructura relativa de impuestos que
favorezca la reinversion con respecto a la re-
distribucién de utilidades. La reforma tributaria
dio un gran primer paso y se deberia seguir en
esa direccion.

3.4. Ley general de cooperativas
y la nueva ley de concursos y
reorganizacion empresarial

Recientemente se aprobaron la ley general de
cooperativas y la nueva ley de concursos y re-
organizacién empresarial. Esto da un marco
de oportunidades muy relevante para el de-
sarrollo de las cooperativas de produccion y
trabajo, ya que ambas leyes rednen estimulos
y facilidades para el proceso de recuperacién
de empresas en dificultades por cooperativas
de trabajadores.

Finalmente, desde el punto de vista del marco
legal o institucional cabe destacar la propues-
ta impulsada desde el MIEM de conformar el
Gabinete Productivo.
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Las politicas sectoriales se dirigiran a promo-
ver las empresas de los sectores considerados
prioritarios. Pondran énfasis en la mejora de la
competitividad en una légica de cadenas pro-
ductivas y conglomerados, buscando la agre-
gacion de valor nacional.

Para implementar estas politicas se requiere
hacer un diagndstico de qué complejos pro-
ductivos tienen posibilidades de expansion y
de sus limitaciones para lograr un crecimiento
sostenido. Este conocimiento es imprescindi-
ble para definir politicas especificas. Los estu-
dios sectoriales iniciados por el MIEM apuntan
en esa direccion y deben transformarse en las
guias para poner en practica estas politicas.

El rol del Estado y la participacion de todos los
actores es imprescindible para reunir todos los
conocimientos y visiones existentes. El trabajo
del Gabinete Productivo tiene por objetivo re-
unir este conocimiento y hacer recomendacio-
nes para cada complejo.

Por el lado de las politicas agropecuarias,
estas deben reconocer la diversidad de pro-
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ducciones y actores sociales del sector: traba-
jadores rurales, productores familiares y em-
presarios rurales.

Alli deben combinarse objetivos por lo menos
de tres tipos:

A politicas que mediante la incorporacién de
investigacion e innovacién tiendan a maxi-
mizar produccidon competitiva que incor-
pore el maximo valor agregado posible;

A producciones que se entiendan estratégicas
para asegurar el abastecimiento de alimen-
tos a la poblacién en cantidad y calidad;

A politicas diferenciadas que atiendan a los
productores familiares y trabajadores rura-
les.

¢Como caracterizar a los ganadores?
¢ Como definir los sectores a priorizar?

Las experiencias mundiales y la teoria dicen
que el Estado debe tener una decisién activa
de apoyo a sectores determinados, es decir
elegir ganadores.
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Histéricamente los defensores de la neutrali-
dad en materia de politicas productivas han
defendido la idea de que el mercado selec-
ciona a los ganadores por su capacidad de
ser competitivos, y que cuando selecciona la
institucionalidad publica lo hace a partir de la
presiéon de los grupos.

Sin embargo la experiencia muestra que el
mercado ha fracasado a la hora de definir
orientaciones productivas.

Es importante remarcar que el tripartismo asi
como es necesario en las definiciones sala-
riales, también lo es en materia de politicas
sectoriales, para lo que es muy util la confor-
macioén de los consejos sectoriales tripartitos
(gobierno, sector privado, trabajadores) en
cada uno de los sectores definidos como es-
tratégicos, para intercambio de informacion y
asesoramiento.

Criterios de seleccion

El primero es claramente el empleo.

El segundo —que puede tener diferencias
con el empleo— es el valor agregado. Se de-
cia que Uruguay en los noventa habia tendido
a primarizar su estructura productiva y de ex-
portaciones, y que estos primeros afnos de ad-
ministracién no modificaron esa tendencia, en
gran parte por las condiciones internacionales
que tuvieron los productos primarios. Ahora
es el momento de mirar en el largo plazo, por
ende hay que combinar los sectores de mayor
competitividad actual con una vision de cam-
bio estratégico hacia producciones de mayor
valor agregado.

El tercer elemento es la creacion de capaci-
dades tecnoldgicas auténomas. Ahi esta el
vinculo con la necesidad de comenzar a ge-
nerar una industria de bienes de capital local
o regional, y por eso la discusion de pais pro-
ductivo tiene mucho que ver con una eventual
discusién de insercidon internacional, porque
mucho de lo local se puede complementar,
suplir o fortalecer con lo regional, si hay una
buena insercién regional.
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El cuarto es que cuando miramos las tasas de
desempleo y algunos otros indicadores por
departamento surge la necesidad de pensar
politicas productivas territoriales, o, como se
llaman ahora, de economia local.

El quinto punto es el tema de las relaciones la-
borales. En la medida en que se asocian las rela-
ciones laborales de cierto tipo con la existencia
de mecanismos promocionales se estimula el
cumplimiento de ciertas regulaciones laborales.

Un sexto criterio es el cumplimiento de normas
medioambientales y el uso de tecnologias lim-
pias.

Y finalmente la promocion de la pequena y la
mediana empresa. Hay que profundizar en esto,
porque el concepto de promover la pequena y
la mediana empresa en Uruguay puede signifi-
car promover el 97% de las empresas del pais.

Respecto a este Ultimo punto de las empresas pe-
quenas y medianas, dos aspectos a fortalecer.

Mas que en pequenas empresas hay que pen-
sar en redes de pequefas empresas. Es clave
el vinculo entre estas redes y las compras publi-
cas. Alli hay un punto bastante central: las nor-
mativas legales hoy no son las mas adecuadas
para promover desde las compras publicas me-
canismos selectivos que no sean el precio. Por
ende hay que repensar el sistema de vinculo en-
tre compras publicas y redes empresariales.

Es importante remarcar que estas politicas de
promocion, en tanto se piensan con vocacioén es-
tratégica, no necesariamente exigen rentabilidad
de corto plazo ni inmediato perfil exportador.

Y también hay que valorar el gran papel del
mercado interior (salarios, pasividades, inver-
sién publica) en la construccion dialéctica de
una politica productiva global.

Los instrumentos de las politicas sectoriales

Hay una discusién previa a analizar y definir
instrumentos concretos, que es cémo se con-
ceptualizan los instrumentos de promocion.
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Las caracteristicas fundamentales de los ins-
trumentos de apoyo, incentivo y promocién
industrial son:

an transitoriedad,
A transparencia y contrapartidas,

A participacién de los actores sociales rele-
vantes,

A focalizacion.

La primera caracteristica es que en general los
instrumentos de promocién tienen que tener
un comienzo y un fin. El caracter transitorio de
los instrumentos de promocion es muy impor-
tante, porque cuando se habla de crear politi-
cas sectoriales para promover sectores, esos
instrumentos deben utilizarse para mejorar la
capacidad competitiva de un sector, y a me-
dida que mejora esa capacidad competitiva
esos instrumentos tienen que tener un decre-
cimiento transitorio, es decir el porcentaje de
apoyo se va reduciendo hasta que finalmente,
en un plazo que no es el mismo para cada si-
tuacién, debe desaparecer para dar oportuni-
dades a otros sectores.

El segundo elemento es la contraprestacion.
Hay quienes fundamentan la inexistencia de
instrumentos de promocién sectoriales por
ideologia, porque creen que no hay que me-
terse en eso. Pero hay un grupo importante de
gente (incluso dentro de la propia izquierda)
que fundamenta en contra de estos instrumen-
tos porque la experiencia del pais en materia
de instrumentos de promocién sectoriales ha
sido extremadamente negativa. El ejemplo
mas notorio ha sido el de los reintegros y la
prefinanciacidn de las exportaciones no tradi-
cionales durante los primeros cinco anos de
la dictadura, entre 1974 y 1979, cuando el vo-
lumen de subsidios al sector productivo en al-
gunas ramas, por ejemplo la de la vestimenta,
lleg6 a ser casi el 50% del valor exportado, con
el objetivo de mejorar la estructura de costos
y generar con ello una capacidad competitiva
futura, que después no generd. Por ende lo
que asegura la validez de estos apoyos son
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las contraprestaciones, es decir se deben esti-
pular metas que se deben controlar, y se debe
sancionar el incumplimiento (cosa que no se
hizo en los setenta).

El tercer elemento es algo que tampoco ha
sido muy utilizado en la experiencia de apoyo
a sectores productivos, que son los controles
sociales, el control de organismos con traba-
jadores, con otros poderes del Estado, etcéte-
ra, que haya un mecanismo de control social
sobre eso.

Y finalmente un elemento que es bastante dis-
cutible —el nombre no es discutible, pero si
cdmo se instrumenta—, que es la focalizacion
de los subsidios. La palabra focalizacion por
un lado es muy Uutil, porque cuando uno foca-
liza dice «acé hay un problema, hay un sector
que ha demostrado potencialidades, hay que
apoyarlo», pero una focalizacion muy extrema
puede llegar a ser compleja. A veces los sub-
sidios sectoriales para la rama plastico, para
la rama textil, si no tienen un diseno pueden
no ser Utiles, porque en el fondo la producti-
vidad es un problema de la empresa mucho
mas que de la rama. Uno puede definir ramas
potencialmente apoyables, pero la que efecti-
vamente recibe el apoyo es la empresa.

Tipos de instrumentos

Los principales instrumentos que se plantean
son:

A politicas de innovacién tecnoldgica;

A politicas de crédito preferencial publicas
y/o privadas;

A politicas fiscales de exoneraciéon u otras
que tengan como objetivo la reinversion
productiva con los criterios definidos;

A politicas preferenciales de tarifas publicas
con prioridad para las empresas con ma-
yor carga de trabajo;

A politicas comerciales de apoyo a la inser-
cion en mercados externos.
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Hay seis aspectos que no son politicas secto-
riales, que no son politicas productivas espe-
cificas, pero que hay que tener en cuenta a la
hora de definir la politica productiva y deben
ser objeto de debate e investigacién para in-
corporar posteriormente a este analisis.
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El contexto
de las politicas
productivas

Ellas son:

A el sistema financiero;

A la matriz energética;

la logistica, el transporte multimodal;
la educacion;

las relaciones laborales;

la politica comercial.

yvrypy

Daniel Ole:ker] 35




En lo econdmico —que es el tema que aborda
este documento— el Estado debe asumir un rol
activo en la promocién del crecimiento sosteni-
doy la conformacion de una estructura produc-
tiva sostenible en el largo plazo. Esto implica
tanto la definicién de politicas activas horizonta-
les y verticales como el apoyo a la investigacion
cientifica y tecnoldgica para la creacion, adap-
tacién e incorporacion de progreso técnico a la
produccion, y la promocién del crecimiento de
la competitividad sistémica. La educacién y la
formacién profesional son un fin en si mismos,
pero ademas pueden ser un cuello de botella
para el desarrollo de los sectores productivos
que necesitan trabajadores calificados y mu-
chos conocimientos tedricos y practicos.

Es importante remarcar que toda la accién del
Estado se expresa en la elaboracién del pre-
supuesto (en este caso 2010-2014).

En ese sentido se deben definir claramente
el mantenimiento y la profundizacién de las
politicas sociales, la continuidad de las refor-
mas estructurales emprendidas en el Plan de
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Equidad vigente, y al mismo tiempo se deben
garantizar el fortalecimiento de los subsidios a
las politicas productivas y de empleo y la poli-
tica de mejoras salariales para los sectores de
menor nivel de ingreso de la administracion.

También es muy importante reafirmar el vincu-
lo en el desarrollo de las politicas productivas,
de las empresas publicas como productor de
bienes y servicios y como motor del desarrollo
y la inversién global.

Asimismo, el Estado cumple un rol relevante
de apoyo a las politicas productivas a través
de la inversion publica en el desarrollo de la
infraestructura fisica de transporte, comunica-
ciones y energia, que de lo contrario puede
transformarse en cuello de botella para el cre-
cimiento sostenido.

Por otro lado hay que continuar el proceso de
creacion de infraestructura para atender las
obligaciones sociales, como establecimientos
hospitalarios, los distintos niveles del sistema
educativo y la seguridad de la poblacién.
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El Estado juega un rol activo en la promocién
de las pequenas y medianas empresas que
suelen tener dificultades, a veces externas y
otras internas, para su consolidacién como
actores econdmicos. Politicas de promocion
familiar y de las pymes son imprescindibles
para consolidar un sector que es responsable
de una parte importante de la produccion na-
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cional y que da empleo a una parte mayoritaria
de la fuerza de trabajo del pais. Las compras
del Estado, como ocurre en otros paises y
como han demostrado importantes experien-
cias en empresas publicas, ministerios y muni-
cipios en este periodo de gobierno, deben ser
una herramienta para promover el desarrollo
de estas empresas.
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La economia social y en particular la autoges-
tiébn y el trabajo asociativo deben ser un eje
central de la nueva matriz productiva.

La economia social es una construccién es-
tratégica del programa de gobierno en tanto
crea lazos de asociacion entre los producto-
res y potencia una forma de organizacién del
trabajo cooperativo, solidario y con equidad
distributiva.

Por ello la politica productiva debe brindarle
un espacio preferencial que incluya instru-
mentos como:

A fondos de financiamiento en la banca pu-
blica para apoyar estas experiencias;

A mantenimiento del marco tributario de exo-
neraciones vigente;

A politica de compras publicas preferenciales;
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lLa

economia
social

A institucionalidad coordinada y centralizada
con politica de apoyo y de capacitacién de
trabajadores en el area de la gestién eco-
némica y social.

Por ende, el programa debe avanzar en los
mecanismos que posibiliten profundizar las
formas de propiedad social y de autogestion.
Entre ellos cabe destacar como formas priori-
tarias de la economia social las cooperativas
(tanto en su versién de cooperativas de traba-
jo como de vivienda) y los trabajos sociales
vinculados al tercer sector de la economia
(por ejemplo politicas de cuidados de nifios y
adultos mayores).

En esta linea entran las iniciativas de trabaja-
dores de recuperar empresas cerradas o de
reiniciar un trabajo de autogestion no necesa-
riamente vinculado a la planta fisica en la que
trabajaban.
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Ante todo, no me centraré en temas de politica
exterior, sino en una cuestion mas especifica:
el Mercosur y el pais que necesitamos para
avanzar en ese proceso de integracién. Voy a
tratar de lanzar algunas reflexiones que sirvan
para introducir la discusion.

Parti de la base de hacer un esquema de las
condiciones para el pais integrado. Es impen-
sable la integracion sin un proyecto de pais y
un modelo de desarrollo nacional que expre-
sen claramente uniformidad en el objetivo final
y los valores culturales. Hablar de integracién
sin tener claro qué queremos ser y dénde que-
remos que esté el pais dentro de 10, 20 o 50
anos es un ejercicio absolutamente indtil.

La concepcién de insercidn internacional re-
quiere un modelo de desarrollo nacional, y
ademas una visién real de la politica en cuanto
a generar lineamientos politicos y traducirlos
en acciones concretas para dos o tres perio-
dos de gobierno, por lo menos. La integracion
no constituye ni puede constituir un juego de
suma cero en términos comerciales, dado que
una visién limitada es absolutamente insufi-
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Antecedentes

ciente para atender todas las variables relacio-
nadas con la instrumentacién de un proyecto
que apunte a consolidar una nueva visién en
los vinculos, la estructura y el funcionamiento
de relaciones entre paises vecinos.

Por otra parte, es impensable ingresar a un
proceso de integracién sin politicas claras en
materia econdmica, monetaria, de inversio-
nes, de comercio, de cultura, de educacion,
de combate a la pobreza, de proteccién del
medioambiente, de impuestos y de promocion
del turismo.

Si se repasa la historia politica del pais en tér-
minos de integracién, se encuentran por lo
menos dos variables de insercién internacio-
nal, que se superponen.

El proyecto real de insercion de Uruguay es
el construido en el ultimo cuarto del siglo XIX
por Latorre y Varela sobre determinadas ba-
ses: seguridad en la produccién, fin del matre-
rismo, alumbramiento, mejora de la logistica
de insercion, telégrafo, ferrocarril, puerto; in-
versidn en recursos humanos, reforma de la
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educacion, aumento de la inmigraciéon; nue-
vas bases administrativas, creacion del Regis-
tro Civil, funcionamiento del Estado. Sobre la
base de esas condiciones se cred un proyecto
nacional de pais con capacidad para insertar-
se internacionalmente.

La otra variable que estuvo en juego después
y que sostuvo ese proceso en el tiempo fue la
estabilidad democratica que luego de un com-
plejo proceso terminé de consolidarse con la
reforma constitucional de 1918, que recogio la
representacién proporcional y las mejoras so-
ciales del batllismo de comienzos del siglo XX.

Estos elementos fueron cruciales, dado que
ningun proceso de desarrollo puede soste-
nerse en el mediano plazo sobre una base au-
tocratica. Primero, porque es mas excluyente
que incluyente y acarrea gran desperdicio de
recursos humanos —basta recordar la época
de la dictadura—. Segundo, porque esa po-
litica de exclusién genera una conflictividad
interna muy fuerte, que no hace sustentable
el proceso de desarrollo. Y hay que tener en
cuenta—de lo dicho en el punto anterior— que
la reforma constitucional de 1918 y sobre todo
la avanzada legislacién social de la época re-
solvieron de antemano el incipiente proceso
de conflictividad.

Este contexto social y econdémico tuvo una ven-
tajafuerte: un proceso de acumulacion financie-
ra nacional que permitié cierta capacidad para
generar infraestructura y servicios nacionales.
Por lo menos para América Latina constituyd
un modelo exitoso. Pero esto en algin momen-
to fracaso, no fue un plan de desarrollo, fue un
esquema de desarrollo que se agoté en la dé-
cada de los cincuenta. La inviabilidad total del
esquema se hizo manifiesta en términos abso-
lutos al salir de la dictadura. Las politicas publi-
cas fueron paralizantes y contagiaron al sector
privado, que no tuvo capacidad de responder
y ajustarse a los cambios que introdujeron la
tecnologia y la industria. Por otra parte, hubo
una gran comodidad del sector privado, que
mientras el sistema de sustitucion de importa-
ciones le fue funcional no planted, no propuso
alternativas a ese camino desarrollista, y cuan-
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do no le fue mas funcional atacé el esquemay
comenzd a plantear una modernizacion capita-
lista fuerte. En ese contexto surgié la rosca en
el gobierno de Pacheco.

Cuando hablamos de integracion y de politi-
ca exterior no podemos sustraernos de lo que
somos como pais. Si como pais somos esto
que somos, no podemos tener otro marco de
integracién ni otro contexto de insercién inter-
nacional con otros aliados estratégicos, funda-
mentalmente porque los aliados estratégicos
se buscan y se encuentran sobre la base de
intereses comunes. Si el Unico interés comun
que podemos ofrecer a nuestros eventuales
aliados son nuestros recursos naturales, en-
tonces nuestras alianzas estaran edificadas
sobre la compra de los frigorificos nacionales,
de las arroceras, de las curtiembres y de la
instalacion de algunas plantas de celulosa. No
tendremos capacidad de identificar nuestras
posibilidades internas, y entonces no sabre-
mos cOmo construir un pais productivo.

No hemos atacado —nosotros tampoco— el
deterioro progresivo de nuestros recursos hu-
manos y de nuestras instituciones de educa-
cion. No hemos revertido el proceso creado a
partir de la corrosién de nuestra estructura so-
cial. Lo intentamos pero no lo hemos logrado.
Nuestro proceso de insercién internacional y de
integracion regional serd, si seguimos asi, cada
vez de menor calidad, estaremos expuestos a
la colocacién de materias primas y productos
de transformacién primaria, con cada vez me-
nos posibilidades de generar valor y mano de
obra de calidad, que es algo fundamental.

Mas alla de varios lugares comunes que siem-
pre se han mencionado con relacién a la ne-
cesidad de aumentar el volumen de las expor-
taciones con mayor valor agregado y calidad
de mano de obra, tras 40 anos seguimos en el
mismo planteo de la CEPAL de desarrollo cen-
tro-periferia. Y sin caer en las generalidades,
tendemos a seguir en ese camino, salvo algu-
nos escasisimos sectores —software, servi-
cios, biotecnologia, logistica—, insistimos en
la modernidad de nuestro discurso sin corres-
ponder en la practica con un modelo alternati-
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vo. Se continda con el discurso de pais moder-
no a través de distintos esloganes: el pais de
servicios que introdujo el gobierno de Lacalle,
el pais natural, la sociedad de la informacidn,
etcétera. Pero no se evidencia corresponden-
cia practica en la implementacién de politicas
para lograr esos objetivos.

Nos hemos quedado en la retérica del pais mo-
derno, inserto en la globalizacién, planteado
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desde una mirada tecnocratica de la politica,
y hemos permanecido en la misma situacion
dependiente de los sesenta: somos tomado-
res de precios internacionales, negociamos
mal, negociamos mal bilateralmente —salvo
excepciones—, sin planificacién, creamos
nuevas institucionalidades reiterativas de las
existentes. Esa ha sido la historia. Y esa histo-
ria no se da vuelta en tres anos.
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Desarrollo

productivo e 1nsercion

Hay que ubicar el marco productivo en gene-
ral, porque los actores internacionales cuando
se insertan internacionalmente, aunque sean
potencias mundiales como China o la Unién
Europea, establecen vinculos o alianzas estra-
tégicas con otros paises, y esos canales de
cooperacion y de intercambio tienen muy en
cuenta lo que producen y aquello que no pro-
ducen, sus fortalezas y las debilidades econé-
micas, asi como qué venden y qué compran
sus socios reales o potenciales. El proyecto
productivo nacional es el que se inserta, el
que se pone en el marco de las relaciones in-
ternacionales, y el modelo uruguayo ha esta-
do y sigue estando mayoritariamente basado
en la produccién de materias primas y la trans-
formacién primaria. Las diferentes negociacio-
nes internacionales en las que ha participado
el pais han fortalecido ese esquema. Hay
que hacer mencién a excepciones histdricas,
como la industria textil —que al menos tratd
de industrializar la lana y la fibra—, la fabrica-
cion de autopartes, etcétera.

En ese marco, écomo se fortalece un progra-
ma productivo y de desarrollo? Con acumula-
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internacional

cién de recursos humanos de alta calificacion,
recursos financieros y la mejor utilizacién de
los recursos naturales.

Un primer elemento de andlisis pasa por la in-
sercién internacional a partir de determinadas
variables: sus leyes y regulaciones, politicas
econdmica y comercial, politicas monetaria y
fiscal, controles en materia de inversion directa,
leyes de competencia, situacion impositiva, si-
tuacién energética y logistica. El punto de par-
tida de la estrategia de insercion se realiza en el
plano nacional, incluyendo el funcionamiento y
la estructura de sus sistemas de negocios y de
produccion. Este es el primer analisis que se
debe hacer para medir la conveniencia o no de
los vinculos con otros paises.

La coyuntura actual es muy clara: hay altisi-
mos precios internacionales de alimentos de
los que Uruguay es un productor importante;
se evidencia una situacion favorable en cual-
quier negociacién con paises o regiones que
necesitan esos alimentos. Ese elemento pue-
de favorecer determinados resultados en areas
de interés del pais que no sean las tradiciona-
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les. Hay lineas o aspectos del pais productivo
que quedan directamente subordinados a la
negociacion externa. Hay implicancias obvias
a partir de las relaciones internacionales, que
estan determinadas por el caracter de poten-
cias internacionales de las contrapartes, como
la Unién Europea, China, Estados Unidos.

Determinar coémo debe ser nuestra rela-
cion con ellos considerando la politica exte-
rior como un instrumento del interés nacio-
nal significa tener en cuenta cdémo incide su
economia en nuestro mercado, cuantificar y
clarificar posibilidades y amenazas, estable-
cer los mejores mecanismos de cooperacion
y determinar sectorialmente los niveles de
equilibrio-desequilibrio. Estos paises son los
principales mercados que debemos explorar
en nuestra insercién, y sus condiciones eco-
ndémicas, gustos como consumidores, estruc-
turas sociales no nos pueden ser ajenos. Las
relaciones politicas, econémicas, comerciales
con estas potencias deben ser lo mas abiertas
posibles, deben basarse en el Mercosur pero
no agotarse en él, y deben potenciar nuestras
posibilidades productivas.

Acéa visualizamos un problema. La agenda
externa del Mercosur hasta el presente no ha
abordado con caracter prioritario negociacio-
nes comerciales con estos tres principales
mercados mundiales. Esta situacion es dificil
para Uruguay, dado que pierde competitividad
respecto a otros paises competidores en los
mismos productos con potencial exportador.
Muchas veces porque los paises del bloque
en esta relaciéon no actlan como bloque sino
como paises porque de ese modo ganan ven-
tajas que le niegan al bloque; esto hay que ana-
lizarlo. Es fundamental que en las relaciones
con esas tres potencias se establezcan dialo-
gos constructivos y que el posicionamiento de
los principales socios del Mercosur se armoni-
ce lo mas pronto posible para dar impulso a ne-
gociaciones que son esenciales para Uruguay.

Pero seria ingenuo pensar que el Mercosur va
a tener, por lo menos en el corto plazo, una
agenda comercial coordinada, dado que has-
ta ahora han prevalecido los intereses nacio-
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nales de los socios mayores que bloquean
la agenda global. No obstante esto, Uruguay
debe impulsar la instalacién de una agenda
externa comun ante las diversas instituciones
multilaterales, aplicando en una primera etapa
una posicion realista, pragmatica de insercion
en cuanto a buscar los resquicios en lo que
nos sirva para negociar externamente y apro-
vechar las mejores oportunidades internas del
Mercosur, que hasta ahora Unicamente ha im-
plementado el 30% de los documentos nego-
ciados internamente.

En la misma linea, las relaciones con nuestros
vecinos son absolutamente prioritarias. Induda-
blemente el contexto Mercosur es determinan-
te, y las relaciones con Brasil y Argentina deben
conformar de por si la base del dialogo estraté-
gico del pais. Ello se debe basar en la realidad,
lo cual implica hacer una lectura adecuada de
los intereses nacionales de esos paises y a par-
tir de ello ver cudles son nuestras propuestas
para lograr mejores posibilidades de comple-
mentacién. Hay que ser conscientes de que
enfrentados a Brasil el mundo no se abre sino
que se cierra, pero a la vez debemos trabajar
con bastante firmeza en aquellos paises y en
aquellos aspectos que son sustanciales para
que la relacion con Brasil no se transforme en
un impedimento para la insercién internacional,
como por ejemplo con respecto a la agenda
externa del Mercosur o a la inversidn extranjera
directa en la subregion, para lo cual se espera
que Brasil se constituya en un aliado.

En cuanto a la inversién extranjera directa en
la subregién, cabe recordar que en el conflicto
con Argentina por Botnia lo que menos impor-
ta es el motivo aparente (la contaminacién);
importa mucho mas la politica de puertos, de
navegacion fluvial y de inversion. Los argenti-
nos no deben estar muy conformes con una
inversion tan fuerte en algunos sectores en
Uruguay.

Se deben profundizar fuertemente innumera-
bles lazos econdémicos, productivos, cultura-
les, comerciales y politicos que tenemos con
Brasil, y esperar que los planteos que realiza
Uruguay para la solucion de las profundas asi-
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metrias en el Mercosur sean contemplados y
que las medidas que toma para resolverlas
sean apoyadas.

Por otra parte, hay que tener en cuenta el mo-
vimiento de nuestros socios y su actuacién
en el ambito internacional como paises y no
como bloque; muchas veces sus posiciones
no son coherentes con el objetivo del bloque;
incluso en la discusiéon en la Ronda de Doha
no siempre hay coincidencia. Esas instancias
pueden servir para demandar a estos paises
determinadas soluciones sobre algunos pun-
tos asimeétricos para contribuir a mejorar el
proceso del bloque. Si se dejan los resulta-
dos de la integracién en funcién del proceso
en una sola area somos miopes, tenemos una
vision muy limitada de nuestra insercion inter-
nacional.

Desde el punto de vista productivo, de agre-
gado de valor y complementacién, la region
es estratégica. Debemos madurar nuestras
demandas concretas, presentar propuestas
viables, atender la realidad del pais y de la
region para lograr nuestros objetivos de pais
productivo. Sin reconocer esas realidades y
estos aspectos, nuestro proyecto de pais no
es sustentable y nuestra integracién estara li-
mitada.
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En nuestras relaciones con los demas paises
sudamericanos se deben buscar las mas am-
plias instancias de cooperacidn, monitorear va-
riables de crecimiento y desarrollo de la region,
controlar los aspectos criticos, hacer segui-
miento de los cambios en materia econdmica,
de educacién, de equidad y de democratiza-
cion. Tal como estan las cosas, existen grandes
oportunidades para trabajar y desarrollarnos
conjuntamente, pero en ocasiones se pierden
en funcion de intereses nacionales que care-
cen de perspectiva historica para valorar ob-
jetivos de mediano y largo plazo. Hay que ser
participativos en los principales temas politicos
regionales y procurar que América del Sur sea
un marco de bajo riesgo politico, que no lo es.

En la region tenemos que ofrecer cosas, la ma-
yoria de los paises son demandantes de nues-
tros productos y es posible promover alianzas
estratégicas con aquellos que sean a su vez
complementarios de nuestra economia, por
ejemplo en el caso de la energia. Es mas, si
no pensamos las soluciones energéticas en
términos regionales vamos a tener problemas.
Entonces, si lo que queremos es integrar el
pais, ello se hace no solo a partir de la canci-
lleria, sino a partir de otras dimensiones que
hay que ubicar en la agenda. Una es energia y
la otra es logistica.
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Uruguay tiene un capital importante de cono-
cimientos y técnicos muy buenos, asi como
un buen posicionamiento internacional en es-
tos aspectos, aunque de vida util corta. Ello
implica la necesidad imperiosa de rescatar a
la Universidad de su tranquilo pasar, con una
politica mas realista en cuanto a alianzas estra-
tégicas para la formaciéon de nuevos técnicos
que ofrezcan capacitacion y asesoramiento en
las areas productivas o de investigacion en la
region. Es perfectamente viable como destino
una oferta con mayor conocimiento agrega-
do y por ende generadora de posibilidades y
esperanzas a jévenes que hoy no las tienen.
Ameérica del Sur es un punto estratégico como
el mayor proveedor de alimentos para el mun-
do, con reservas minerales de petréleo y gas
considerables y con los mayores reservorios
de agua potable del planeta. El marco dentro
del cual desarrollar nuestro proceso integracio-
nista debe contemplar y basarse en ese norte.
Las relaciones con los demas paises en desa-
rrollo tendrian que ser ampliadas con una pro-
fundizacion de nuestros vinculos econdmicos,
comerciales y cientifico-técnicos. Los vinculos
deben ser priorizados y se debe procurar su-
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Fortalezas
y debilidades

nternas

perar generalidades para impulsar proyectos
concretos.

Los vinculos histéricos, las relaciones comer-
ciales tradicionales, los tamanos de los mer-
cados y las afinidades econdmicas y politicas
deben ser simplemente puntos de partida para
establecer contenidos especificos claros, con-
cretos en las agendas bilaterales. Pero todo
el esquema de insercion, nuestra capacidad
para negociar internacionalmente, para asimi-
lar inversiones y para asimilar ciencia y tecno-
logia dependeran esencialmente de nuestro
proyecto de desarrollo y de pais productivo.
No se integran nombres, estructuras, territo-
rios solos, se integra lo que pasa dentro de
esos territorios, los procesos productivos y
de desarrollo. Y si no tenemos un proceso de
desarrollo fuerte, integraremos nuestras debi-
lidades y tendremos una integracién débil.

Hay que determinar claramente qué politicas
aplicamos parafavorecer laacumulacién finan-
ciera con caracter nacional, que nos permitan
contar con los recursos de capital requeridos
para hacer frente a la inversién necesaria para
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impulsar la economia; como fortalecemos los
diferentes sectores econdmicos a partir del
reingreso de divisas al circuito productivo, y
cémo redistribuimos para hacer viable la so-
ciedad en la que vivimos.

Esas politicas deben dar respuesta a la mejor
utilizacién de los recursos naturales y produc-
tivos del pais, de manera que la tasa de retor-
no de su explotacion forme parte del sistema
productivo nacional, porque si va perdiendo
esto paulatinamente va agotando sus posibi-
lidades internas de inversion.

Y también se debe afirmar la mejor utilizacion
de los recursos humanos del pais. Si se centra
la atencion en un modelo como el neozelan-
dés, se observa que sus mayores réditos no
provienen de la vaca, que es lo que se ve, sino
de un nivel de educacion superior que le per-
mite al agricultor insertarse en los mercados
nacionales e internacionales con mayor efica-
cia. El ganado es el mismo, pero lo hicieron
rendir mas, lo comercializaron mejor, armaron
mejor la granja, y eso es impensable si no se
revén la educacion y su orientacion.

Hay que dejar de plantear «quiero ser Irlan-
da» o «quiero ser Nueva Zelandia», y ver qué
hizo ese pais desde el punto de vista practico
para tener una experiencia exitosa y un desa-
rrollo interesante en determinado sector: ver
qué hizo Irlanda para tener su desarrollo de
software, qué hizo Nueva Zelandia para desa-
rrollar los lacteos, qué hizo Finlandia con las
telecomunicaciones y con la madera, con la
forestacién. Aparte de la tenencia de la tierra
—porque hay que ver la tenencia de la tierra
nuestra y la de estos paises—, la diferencia en
el nivel salarial; eso explica parte del proce-
so posterior. EIl modelo orientaba el aparato
educativo hacia el aparato productivo; si no
se mide la educacién en términos de ciencia
y tecnologia, infraestructura e investigaciones,
se genera una poblaciéon con educacion uni-
versitaria sin capacidad de insercién producti-
va. Eso nos pasa.

Profundizando el modelo de Nueva Zelandia,
hay que subrayar que no solo la educacion
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fue determinante, también la tenencia de la
tierra. Esta estaba distribuida de forma mas
equilibrada y menos concentrada, el sistema
impositivo implicaba una gran carga a la tierra
improductiva y los duehos debian pagar im-
portantes porcentajes de renta y mas descon-
taban cuanto mas invertian en la produccién.
Si no se empieza por redistribuir mejor la si-
tuacion es extremadamente dificil, hasta que
no vuelva gente al campo con la capacidad
adecuada no existen posibilidades de cambiar
la matriz. No es solo desalambrar, es también
descentralizar.

El tema es como estara Uruguay dentro de 10,
15, 20 anos; solo redistribuyendo, estimulan-
do la demanda y generando condiciones de
estabilidad podemos crecer. Pero la redistri-
bucién por si sola tampoco lleva a una mejor
situacién productiva. Si se redistribuye la tierra
con condiciones de mayor equidad, pero es
otorgada a los incapaces mas absolutos, que
no han aprendido nada, entonces la crisis del
aparato productivo sera total y sin salida, por-
que la redistribucién no habra solucionado el
problema.

También debe tenerse en cuenta que si es urti-
cante el tema de la propiedad, la tenenciay el
uso de la tierra y su creciente extranjerizacion
que se viene produciendo desde hace 12 ahos
y abarca nuestros tres afos, no menos urti-
cante es el tema de la extranjerizacion de las
industrias. Hay que dar alguna prioridad a los
recursos humanos, porque la insercion inter-
nacional de Uruguay depende en gran medi-
da de aquello que podamos edificar nosotros
mismos; la construccidn de un pais productivo
que tenga la actitud y la aptitud para aprove-
char las oportunidades existentes en el marco
internacional.

La inversién en los recursos humanos tiene
diversos componentes, como educacion, vi-
vienda y salud, pero la educacién es el mas
significativo desde el punto de vista de sus
componentes productivos. En los diversos
factores de produccion la acumulacion finan-
ciera y la utilizacion de recursos naturales
pueden ser extraordinariamente potenciadas
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a partir del aumento de la calidad del trabajo.
De hecho, la falta de calidad del trabajo es uno
de los elementos mas distintivos del subdesa-
rrollo, y no se atenula ni se absorbe por tener
una elite educada y capacitada. Al contrario,
este es uno de los elementos mas graficos del
subdesarrollo: un nivel generalizado de falta
de capacitacién para nuevas tecnologias y
una elite que si la tiene; eso no produce de-
sarrollo.

Las soluciones, por lo tanto, solo pueden ser
alcanzadas con la maxima inclusién social.
Un pais con excluidos tiene enormes limita-
ciones en la insercion, entonces para insertar
también hay que solucionar el problema de la
exclusién, aumentar la inclusion social.

Hay procesos de crecimiento econémico y de
acumulacion sobre la base de mano de obra
barata, pero todos los que se desarrollaron tu-
vieron que modificar la matriz productiva que
tenian en el inicio capacitando a los trabajado-
res para funciones de alta y media tecnologia
que hacen posible el desarrollo. No existe me-
jor inversion productiva que la educacion y no
hay mejor manera de insertarse internacional-
mente que a través de un modelo productivo
exitoso.

Ademas del aumento de los recursos financie-
ros para la educacion, es necesario elevar el
nivel docente, medir los niveles de educacién
en términos de ciencia y tecnologia, medir las
estructuras de la educacion y los institutos en
funcién de criterios de innovacién, ciencia y
tecnologia; ofrecer oportunidades, contratos
de trabajo docentes y beneficios especiales
a los uruguayos con calificaciones especiales
que regresen al pais.

El factor capital es una variable extremada-
mente compleja en la matriz productiva nacio-
nal. Uruguay ha visto cémo se han enajenado
sus actividades productivas mas rentables
en un periodo relativamente breve. En el es-
quema productivo de Uruguay las actividades
agropecuarias son las principales. La carne
es una cadena mal integrada —algunos dicen
que no es una cadena sino una suma de es-
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labones—, distribuye mal, tiene permanentes
dificultades con el agregado de valor, por ob-
jetivos cortoplacistas de los eslabones finales
que lo definen. La mayor parte de la industria
se extranjerizd en los Ultimos anos, parte de
la industria brasilefa diversifica los riesgos
de sus negocios aprovechando el estatus y el
posicionamiento de Uruguay en los mercados
internacionales.

Esto no es solamente un problema de Brasil
con respecto a Uruguay, Brasil esta compran-
do frigorificos en Estados Unidos, tiene un
potencial fuerte, y aca comprd muchos frigo-
rificos con la condiciéon de que quienes esta-
ban en la actividad no pudieran volver como
empresarios por 10 afos. Algunos de los que
gerenciaban los frigorificos nacionales estan
gerenciando los frigorificos brasilefos, pero
las responsabilidades empresariales son de
los brasilefios. Eso marca fuerte.

En esa extranjerizacion que condiciona la in-
sercion de Uruguay en los mercados interna-
cionales, el beneficio de los frigorificos extran-
jerizados es para los propietarios, al pais no
le queda demasiado crédito mas alla de los
salarios y algunos impuestos. En la otra punta
esta el pequeno productor que recibe lo que
queda del beneficio; luego de que el frigorifico
se queda con la mayor parte del valor produci-
do buena parte de lo que queda se transfiere
a los productores invernadores, que son muy
pocos, y cuando llega al productor criador no
queda practicamente nada. El grueso de los
pequenos productores esta en la categoria de
productor criador.

Todos sabemos lo que pasa con la lana, el
cuero y la madera. Lana y cuero en crisis; ma-
dera y sus derivados en pleno desarrollo a im-
pulsos de la inversion extranjera; aunque hay
que senalar que en este caso por lo menos se
trata de inversion de calidad.

Citricos y lacteos. Exportamos el 60 o el 70%
de lo que producimos, aunque a partir de al-
gunas regulaciones practicamente se ha ga-
rantizado la soberania alimentaria en esos
productos. Se accede a ellos previo a las ex-
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portaciones, pero como sector de actividad
tiene un valor estratégico muy alto y muy im-
portante. Son dos tipos de produccion que
ocupan un gran numero de trabajadores por
hectéarea y contribuyen a arraigar las familias
rurales en el campo. Para que esto se cumpla
—arraigar familias y dar ocupacién a muchos
trabajadores— se debe contribuir a que la ac-
tividad siga siendo viable y por tanto rentable.
En el mercado internacional, en el caso de las
negociaciones internacionales, hay que tener
en cuenta que nuestros principales mercados
de destino son paises en desarrollo: México,
Cuba, Venezuela. Por el contrario, los paises
desarrollados consideran estos sectores como
sensibles para ellos mismos, esto es, compi-
ten con nosotros, por lo tanto nos ponen fuer-
tes condiciones para vender, altos aranceles.
No obstante eso, los lacteos nacionales tienen
una gran posibilidad de expansién internacio-
nal, y la duplicacién de la cuenca lechera seria
el proyecto productivo estratégico nacional
mas importante, con distribucion. Los merca-
dos internacionales van a seguir siendo fuer-
tes y demandantes de lacteos, por lo tanto se
puede asegurar que no tenemos limite en la
posibilidad de desarrollo; no habria que hacer
lo que hizo Nueva Zelandia, pero si tener claro
que no fueron los precios sino la tenencia de
la tierra y la capacidad de educacién lo que
determiné lo que pasaba.

Esta claro lo que pasa con el arroz. En todos
los eslabones de la cadena encontramos un
proceso de extranjerizacion creciente, y tiene
posibilidades grandes en el mercado.

Soja. La produccion de soja agranda la brecha
existente entre lo que deberia ser el ingreso de
divisas por exportaciones y los depésitos, esto
es, el ingreso real de divisas luego de efec-
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tuadas las operaciones de comercio exterior,
tan dificultadas por el sistema de produccion.
Ademas es altamente contaminante y compite
por tierras que tienen que ser dedicadas a pro-
duccion estratégica.

Algunas de estas actividades comerciales se
realizan a partir de departamentos de comer-
cializacion que estan directamente insertados
en la matriz de la empresa extranjera en su
pais. Las operaciones se hacen desde otro
pais, decisiones productivas, de publicidad,
estrategias comerciales se realizan alli. Y por
otra parte, muchas de estas actividades no
dejan siquiera pago de impuestos, por estar
establecidas en zonas francas.

Con este esquema es que aparece el problema
de laintegraciéon, desde dénde nos integramos.
Nos integramos desde el modelo que constru-
yamos, nos integramos desde ahi. Si damos
vuelta alguna de las limitaciones mencionadas
y construimos a partir de un programa que se
apoye en las ventajas que tenemos, ahi co-
mienza la insercién, no solo como una opera-
cion de politica exterior, sino como un proyecto
de integracién productiva, comercial, econémi-
ca, politica, cultural, en el que tienen un papel
fundamental no solo la cancilleria sino la fuer-
za politica, la organizacion de trabajadores,
las organizaciones sociales, que también se
integran. Deberiamos construir un modelo que
todos los actores llevemos desde el lugar que
ocupamos. La insercién internacional consiste
fundamentalmente en construir ese modelo.

Finalmente dos cosas breves: qué papel juega
la energiay qué papel juega la logistica—la ca-
mineria, la hidrovia, el tren, el puerto de aguas
profundas— en la insercién. Eso también es
esencial para el proyecto de integracion.
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