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La serie de documentos de trabajo Uruguay + 25 compila los diferentes trabajos reali-
zados en el marco del proyecto, liderado por Enrique V. Iglesias, desde la Fundaciéon
Astur y con la colaboracion de la Red Sur. Esta es una iniciativa que recoge el espiritu
de la Comisién de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE) que tuvo lugar hace 50
afos, sentando las bases de la planificacién para el desarrollo en el estado moderno
uruguayo, y de una cultura de colaboracion con técnicos de la region para analizar los
desafios nacionales con una perspectiva de largo plazo.

El objetivo de este proyecto fue llevar adelante un proceso de analisis, debate e
identificacion de propuestas de politicas para la agenda de futuro de Uruguay, en su
dimensién nacional, considerando la dimensién regional e internacional de cara al
desafio del desarrollo inclusivo y sostenible. Esta propuesta se basa en el entendi-
miento de que la sociedad uruguaya tendra mas oportunidades a futuro en la medi-
da de que las politicas y estrategias de desarrollo tengan un enfoque de mediano y
largo plazo, y reflejen consensos nacionales reconociendo lecciones aprendidas en
Uruguay, la regiéon y el mundo.

El libro “Uruguay + 25. Documentos de investigacién” es la obra colectiva produ-
cida en el marco del proyecto que compila las versiones resumidas de los aportes de
treinta y nueve especialistas. A través de estos documentos de trabajo se dan a cono-
cer las investigaciones de base de esos trabajos y otros estudios que se comisionaron
en el marco del proyecto, asi como notas de opinién.

Esta iniciativa fue posible gracias al apoyo del Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID), el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF), el Banco Mundial (BM),
el Instituto Nacional de Evaluaciéon Educativa (INEED), el Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo (IDRC), la Agencia Nacional de Investigacion e In-
novacion (ANII), la Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional (AUCI) y la Orga-
nizacién Internacional para las Migraciones (OIM).
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Sinuosay convulsa:la economia uruguaya
en el altimo medio siglo

Luis Bértola y Reto Bertoni

I. Introduccion

Al cumplirse 50 afnos del inicio de uno de los esfuerzos mas importantes que se hayan
realizado en Uruguay por diagnosticar los problemas del desarrollo del pais y definir
metas e instrumentos de desarrollo, es pertinente una reflexién sobre los caminos
recorridos desde entonces y sobre los futuros posibles.

El pais se encuentra hoy en una situaciéon muy diferente a la de hace 50 afios. En
aquel momento, y después de una década de muy rapido crecimiento, transforma-
cion estructural y desarrollo de diferentes componentes de un estado de bienestar, el
pais se encontraba en medio de un prolongado estancamiento, con fuertes desequi-
librios y una conflictividad social y politica creciente. Esa situacion contrastaba con
el crecimiento de otros paises latinoamericanos y especialmente con la fuerte expan-
sion del capitalismo en una etapa que luego fue llamada la Edad de Oro.

Hoy el pais completa una década de mucho dinamismo econémico, acompana-
do de importantes logros sociales y una firme estabilidad politica. Sin embargo, y a
diferencia de lo que sucedia en los afios ’60, el escenario mundial actual se presenta
un tanto sombrio e inestable, aunque debido al persistente empuje de la economia
china, la crisis no le ha llegado mas que marginalmente.

Uruguay esta frente a una encrucijada, debatiendo si las bases de esta etapa de
crecimiento son duraderas y sustentables o si, por el contrario, esta modalidad de
crecimiento necesita de cambios importantes para ser sostenible. Existen sefnales
preocupantes, que apuntan a que el rapido crecimiento no seria facil de mantener,
tanto debido a circunstancias externas como domésticas.
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Il. La economia uruguaya en el largo plazo

La economia uruguaya ha mostrado en el muy largo plazo una tendencia de crecimien-
to del PIB per capita sumamente estable, que ha rondado el 1% anual desde 1870.

Sin embargo, esa aparente estabilidad esconde tres grandes elementos de cambio
e inestabilidad.

Por un lado, la tendencia de la poblacién a crecer mas lentamente. De un pais con
altas tasas de crecimiento natural y alta inmigracién, pasamos a un pais con una baja
tasa de crecimiento natural y cerrado demograficamente, y a otro en el que mantenién-
dose la baja tasa de crecimiento natural comenzd a tener un saldo emigratorio neto muy
fuerte. En otras palabras, parte de la expansién econémica fue frenada por el débil
aumento de la poblacion.

Un segundo elemento que rompe la aparente parsimonia de crecimiento es la alta
volatilidad vy ciclicidad del crecimiento uruguayo. América Latina es la region del
mundo mas volatil y Uruguay es un ejemplo nitido de esa volatilidad. La economia
uruguaya muestra un patrén de movimiento ciclico muy marcado, con crisis y fuer-
tes retracciones de la actividad econémica en los afios 1873, 1890, 1913, 1929, 1982 y
1998. Una crisis diferente fue aquella de fines de los afios ’50, cuando en lugar de una
profunda caida tuvimos un prolongado estancamiento, durante el cual se fueron acu-
mulando importantes conflictos econémicos, sociales y politicos, que se expresaron
con creciente violencia. En ese contexto surgi6 el diagnoéstico y plan de la CIDE. En-
tonces, detras de la parsimonia aparente se presenta un recorrido sinuoso y surcado
por fuertes convulsiones.

Hay un tercer elemento que rompe con la apariencia de mejora moderada y con-
tinua: el permanente deterioro de la posicién de Uruguay en el contexto mundial.
Desde principios del Siglo XX, Uruguay experimenta un proceso de divergencia con
respecto a los lideres de la economia mundial. No es que pierda posiciones en todo
momento, sino que en el contexto de la ya mencionada volatilidad, por momentos
inicia procesos de rapido crecimiento que parecen acercarlo a los paises lideres, pero
las crisis le han llevado invariablemente a que a su salida se encontrara en un escalén
relativo inferior.

Entonces, la economia uruguaya ha mostrado una tendencia de largo plazo de
muy moderado crecimiento del PIB per capita, que en términos de expansioén econd-
mica muestra una pérdida de dinamica debida al mas lento crecimiento de su pobla-
cion, que ha estado surcada por muy fuertes y desestabilizantes fluctuaciones, todo
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lo que ha conducido a un alejamiento progresivo de los niveles de ingreso per capita
de los paises desarrollados.

La coyuntura actual esta signada por un ciclo de auge econdémico, por tasas de
crecimiento del PIB per capita claramente superiores a las histéricas, con una rever-
sion de los saldos emigratorios y con un proceso de convergencia con los paises li-
deres, que no solamente se explica por nuestro buen desempefio sino por la crisis
de aquellos. Atentos a la larga experiencia histoérica y resistiendo cualquier mirada
determinista y fatalista de esa experiencia, el momento exige una mirada critica para
buscar caminos y oportunidades de desarrollo y anticipar riesgos y bloqueos.

A continuacién nos concentraremos en seis areas de diagnéstico y discutiremos
posibles caminos de reversion de la tendencia histoérica: la matriz productiva, la ba-
lanza de pagos, la distribucién del ingreso, las politicas sociales, la matriz energética
y la integracién regional.
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I1l. La matriz productiva

No pueden caber dudas de que detras del retraso histérico del Uruguay esta, como
explicacion central, el escaso desarrollo de sus capacidades productivas y una com-
petitividad basada casi exclusivamente en ventajas comparativas estaticas. Esta cons-
tatacion se convierte en la clave interpretativa del pasado, pero también en el gran
desafio del presente para la concepcion y el disefio de politicas de desarrollo que
permitan superar ese estigma.

La denominada commodity lottery o arreglos institucionales especificos pueden
conducir en el corto plazo a un excepcional desempefio de algunos bienes primarios,
capaces de sustentar procesos de angostamiento de la brecha de ingresos respecto a
las economias lideres, pero la historia econémica nos ensefia que este fenémeno no
es sustentable en el largo plazo (Bértola, 2000:71). El boom de precios de los commo-
dities s6lo ha tenido efectos positivos de largo plazo en aquellos paises que aprove-
charon esas coyunturas para promover dinamicas de diversificacion de la estructura
productiva capaces de viabilizar una insercién internacional sobre nuevas bases.

Es una constante histérica el hecho de que Uruguay tiene sus exportaciones con-
centradas en una cantidad pequefia de productos, la gran mayoria de los cuales en-
cuentra su base de competitividad en el acceso privilegiado a ciertos recursos natura-
les. Esto no quiere decir que los recursos naturales estén disponibles en estado natu-
ral. Nuestros productos naturales son resultado de un largo proceso de acumulacién
de conocimientos, aprendizajes, infraestructura, mejoras de diverso tipo, desarrollo
genético y mas. La accién del hombre es notoria. Pero tan notorio como la accién del
hombre para desarrollar el potencial exportador, es que la sociedad uruguaya no se
ha mostrado capaz de transformarse en una sociedad competitiva mas alla del apro-
vechamiento de los recursos naturales.

Una mirada a la composicién de las exportaciones uruguayas en el largo plazo
segln su contenido tecnoldgico permite constatar que los bienes primarios y manu-
facturas basadas en recursos naturales explican en promedio alrededor de 2/3 del
valor de dichas exportaciones. Pero, ademas, es posible observar como después de
una reduccion de esa participacion entre 1938 y 1980, la tendencia se revierte y en
la actualidad se ubica en torno al 75%. Este fenémeno, que puede denominarse “re-
primarizacién”, constituye un elemento de diagnéstico para discutir los elementos
estructurales de la matriz productiva y las dificultades para superarlos (Grafico 1y
Cuadro 1).
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Grafico 1. Estructura de las exportaciones de Uruguay y otros paises con amplia
base de recursos naturales, segiin las cinco categorias de la composicion
tecnolégica de Lall, 1938-2006
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PP: Productos Primarios; RB: Manufacturas basadas en recursos naturales; LT: manufacturas de baja tecnologia; MT:
manufacturas de tecnologia media; HT: manufacturas de alta tecnologia.
Fuente: elaborado en base a Alvarez y Falkin (2008) y Bértola, Isabella y Saavedra (2013).

Economias pequefias que han basado su desarrollo en la disponibilidad de recur-
sos naturales, como Dinamarca y Finlandia, muestran estructuras de las exportacio-
nes con caracteristicas muy diferentes a las de Uruguay, con un peso mucho mayor de
aquellas de alta y media tecnologia (Cuadro 1). El caso mas parecido al uruguayo es el
neozelandés, que de todas formas muestra mejores indicadores y claramente un ma-
yor nivel de elaboracion de su base primaria. En este caso, se trata de una economia
que, manteniendo niveles de ingreso per capita mas altos que Uruguay, no ha evitado
la tendencia de largo plazo a divergir de las economias lideres, al igual que Uruguay
(Alvarez y Bértola, 2012).



10 URUGUAY + 25: DOCUMENTO DE TRABAJO N2 16

Cuadro 1. Estructura de las exportaciones de Uruguay y otros paises con amplia
base de recursos naturales, segiin las cinco categorias de la composicion tecnolégi-
cade Lall, (1997/99-2009/11)

. i Costa . X . N.
1997-99 Argentina Chile Rica Dinamarca Finlandia ek Uruguay
Alta Tec. 2,6% 0,6% 28,5% 16,7% 24,1% 4,6% 1,9%
Media Tec. 19,0% 5,4% 9:3% 23,5% 25,4% 10,3% 11,4%
Baja Tec. 8,4% 3,5% 15,7% 18,9% 10,2% 8,0% 25,2%
BR' en 23,9% 52,0% 11,8% 17,1% 36,7% 32,4% 18,2%
P.Primarios 44,4% 34,0% | 34,3% 16,8% 1,8% 42,0% 41,9%
Otros 1,7% 4,5% 0,4% 7,1% 1,7% 2,6% 1,4%

. . Costa . ) . N.
2002-2004 Argentina Chile Rica Dinamarca Finlandia ik Uruguay
Alta Tec. 1,5% 0,5% 20,0% 15,5% 19,8% 4,5% 1,7%
Media Tec. 8,9% 5,8% 12,1% 15,2% 25,4% 11,9% 7,0%
Baja Tec. 5,4% 2,0% 7% 10,7% 6,8% 8,0% 24,3%
BR' en 22,5% 37,0% | 18,4% 23,7% 42,3% 31,4% 17.7%
P.Primarios 60,3% 52,9% | 41,3% 30,3% 3,6% 41,9% 44,5%
Otros 1,5% 1,8% 0,5% 4,5% 2,0% 2,3% 4,8%

. i Costa . § . N.
2006-2008 Argentina Chile Rica Dinamarca Finlandia el Uruguay
Alta Tec. 2,5% 0,5% 30,3% 18,1% 22,1% 4,7% 1,8%
Media Tec. 20,2% 5,2% 17,3% 22,1% 31,4% 10,2% 8,1%
Baja Tec. 5,0% 1,7% 12,0% 17,5% 9,4% 6,8% 15,6%
B.en
Recursos 20,2% 50,9% 13,9% 14,7% 24,5% 31,5% 17,4%
P.Primarios 43,2% 37,2% 24,1% 16,9% 1,6% 42,7% 51,2%
Otros 8,9% 4,4% 2,3% 10,7% 10,9% 4,0% 5,9%

. . Costa . ) . N.
2009-2011 Argentina Chile Rica Dinamarca Finlandia Zeland Uruguay
Alta Tec. 2,8% 0,7% 23,5% 16,8% 15,7% 3,7% 2,0%
Media Tec. 22,2% 5,2% 16,3% 22,0% 30,3% 8,5% 8,5%
Baja Tec. 4,0% 2,5% 12,1% 17,4% 8,7% 5,6% 11,5%

Ems 187% | 53,0% | 153% 14,6% 25,3% 32,1% 18,0%

P.Primarios 45,1% 35,9% 23,1% 17,1% 2,5% 44,2% 56,5%
Otros 7,2% 2,7% 9,7% 12,1% 17,3% 5,9% 3,6%

Fuente: Bértola, Isabella y Saavedra (2013)
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3.1 Marchas y contramarchas de la diversificacion: la politica indus-
trial en una perspectiva secular

Es necesario destacar que en el pais se tuvo tempranamente conciencia de esa matriz
productiva y ya a inicios del Siglo XX el Estado promovi6 diversos tipos de iniciativas
que buscaban atacar las bases econémicas, sociales y politicas de esa realidad, dise-
fiando instrumentos de transformacion de la produccién agraria e industrial.

La crisis de 1929 y la depresion constituyeron fuertes estimulos para revalorizar
algunos de aquellos instrumentos y para disefiar otros nuevos. La prolongacién de la
situacién excepcional por obra de la Segunda Guerra Mundial abri6 la posibilidad de
concretar rupturas y experimentos en el contexto latinoamericano, como ha sugerido
Thorp (1998:103), reforzando con ello una incipiente tendencia al desarrollo del sec-
tor secundario de la economia.

La Segunda Guerra Mundial y la inmediata posguerra operaron como una “protec-
cién natural” para el sector manufacturero emergente, a pesar de las dificultades de
abastecimiento de materias primas e insumos en el mercado internacional (hacia 1955
la industria aportaba entre un quinto y un cuarto de la riqueza generada en el pais).

Pero esta situacién cambi6 en la década de 1950 y puso al pais en una dificil en-
crucijada. Los responsables de la implementacién del modelo industrialista de la
segunda posguerra cometieron serios pecados, algunos de ellos inducidos por las ur-
gencias originadas en las presiones al desequilibrio de la balanza comercial y otros
por imposibilidad de escapar a la l6gica propia de la economia politica del proceso
de industrializacion. Asi, mantuvieron y ampliaron diversos estimulos para el desa-
rrollo manufacturero que rara vez tuvieron al desarrollo tecnolégico y a la innovacion
en la mira, y que nada pedian a cambio de los beneficios otorgados. La Ley 10.000
de “contralor de importaciones y exportaciones” y el sinuoso y complejo régimen de
cambios miltiples constituyen ejemplos paradigmaticos de aquellos instrumentos.
Esas politicas, por su naturaleza, dependian en exceso de recursos externos que no
eran resultado de procesos domésticos de generacion de valor, sino de la apropiaciéon
de rentas en el plano internacional. El deterioro de los términos de intercambio con-
dujo a la desaparicion de esas rentas y, en ese nuevo escenario, el pais march6 hacia
el estancamiento y una escalada de conflictos.

El proyecto de la CIDE aspir6 a un plan de desarrollo que, junto a la moderniza-
cion y transformacion de las estructuras agrarias, apostaba al desarrollo industrial,
tanto para la exportacién como, en algunos casos, el mercado interno. En un marco
de incertidumbre e inestabilidad econémica y politica, aquel plan naufrag6. Marchas
y contramarchas caracterizaron a las politicas econdmicas de los afios sesenta, pero
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en cualquier caso la industrializacién no fue una prioridad y los ajustes periddicos
terminaron minando cualquier intento de diversificacién. Los esfuerzos explicitos,
aunque no necesariamente exitosos, buscaron recomponer la rentabilidad del sector
primario exportador. La idea era que las industrias artificiales debian dejar de succio-
nar rentas del Ginico sector competitivo de la economia uruguaya. Mas alla de los pe-
cados del modelo industrialista, debe sefialarse como negativo el posterior abandono
de una estrategia de diversificacion productiva y la pérdida de valiosos aprendizajes.

El ensayo de “la vuelta al campo” encontr6 barreras importantes debido al ago-
tamiento a escala global de la edad de oro del capitalismo y a la crisis energética
derivada del shock petrolero de 1973 y, durante la etapa inicial de la dictadura, se
reformuld una orientacién industrial exportadora, aunque abandonando la vocacién
de profundizacién democratica e igualdad social del plan de la CIDE, algo similar
a lo que hizo el terrismo con las ideas batllistas. Pero la ofensiva monetarista en la
segunda mitad de la década del setenta gener6 un radical cambio de modelo, que
condujo a un deterioro de la capacidad competitiva primero y a una profunda crisis
econ6mica después, que destruy6 un gran niimero de capacidades y constituyé un
nuevo episodio de desacumulacion.

La vuelta a la democracia supuso concentrar esfuerzos en la recuperaciéon econé-
mica basandose en la utilizacién de capacidades previamente instaladas. La deuda
social acumulada y la necesidad de hacer frente a las obligaciones emergentes de la
“crisis de la tablita” hicieron que entre las prioridades no estuviera la discusién de
estrategias de largo plazo, tanto en el elenco gobernante como en la oposicion.

La década del ’9o fue la de la integracién regional, la fuerte liberalizacién co-
mercial y los fracasados intentos de privatizaciéon de empresas ptblicas. Acordados
mecanismos para superar el estrangulamiento financiero originado en la magnitud y
exigencias a corto plazo de la deuda externa, el pais —junto a la region- asisti6 a una
nueva ola de entrada de capitales, que gener6 la caida de la tasa de interés y alentd
un proceso de reconversion de unidades productivas y también la expansién del con-
sumo de bienes importados estimulada por la apreciaciéon cambiaria.

El MERCOSUR estimul6 el comercio regional y un timido ensayo de complemen-
tariedad productiva, lo que se reflej6 en tasas de crecimiento del producto que el pais
no conocia desde hacia décadas. Pero al mismo tiempo la impronta que adopté la
liberalizaci6n comercial hizo que muchas industrias fueran desmanteladas. El boom
econ6mico tuvo corta vida y la devaluacién del Real en enero de 1999 fue el principio
del fin. La tendencia que se habia experimentado desde el auge industrializador, de
reduccién del componente primario y basado en recursos naturales en las exportacio-
nes, comenz0 a revertirse.
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A pesar de las expectativas que habia sembrado la firma del Tratado de Asuncion,
la economia uruguaya terminaba el siglo XX con una estructura primarizada y una
fuerte desindustrializacién, dos caras de una misma moneda. La crisis de 2002 dej6
al desnudo las inconsistencias de una estrategia de apertura y desregulacion que se
sustentaba en una concepcion errdnea del funcionamiento de los mercados y de cua-
les son los motores del crecimiento econdmico. Pero también reubico en la agenda el
papel que necesariamente debe cumplir el Estado en el disefio e implementacién de
politicas piiblicas para el desarrollo.

Entre las ensefianzas de la Gltima y grave crisis vivida por el pais se destaca la
emergencia de una conciencia muy arraigada de la importancia del cambio tecno-
logico y la innovacién para el desarrollo econémico. La problematica de la ciencia,
tecnologia e innovacion calé hondo en los discursos y programas partidarios y recibi
una importante atencion institucional y presupuestal en los gobiernos de izquierda.

Sin embargo, el contexto internacional no ha contribuido a fortalecer la postura
de aquellos que promueven cambios profundos de la matriz productiva. Por el contra-
rio, el pais ha visto profundizarse su dependencia de los recursos naturales, aprove-
chando un aumento pronunciado de la demanda y precios de estos productos, con un
impacto econdémico positivo que largamente sobrepasa el de los esfuerzos de innova-
cion. Cierto es que estos esfuerzos han existido. Sin embargo, aunque importantes y
simbolicas, las innovaciones no han permeado al conjunto de la produccién primario
exportadora, que en su abrumadora mayoria esta compuesta de commodities. Mas
adn, no siempre es importante ni determinante la contribucion de la investigaciéon
nacional en los cambios registrados, como es el caso de la gran transformacion de la
altima década, expresada en la expansion sojera.

3.2 La coyuntura actual: amenazas y oportunidades para el cambio
estructural

Estudios recientes (Bértola, Isabella, Saavedra, 2013) han mostrado c6mo, indepen-
dientemente de la medicién que se use, la estructura productiva y la de las exporta-
ciones de Uruguay han permanecido muy estables en el Gltimo ciclo (1998-2012). Esto
no niega la existencia de cambios de significacién en el agro y que algunos rubros
hayan experimentado importantes aumentos de productividad, ni que estén apare-
ciendo procesos promisorios de encadenamientos hacia atras que pueden generar
dinamicas interesantes. No esta en debate el potencial del desarrollo del sector prima-
rio y su contribucioén a la transformacion de la base productiva nacional. Este sector
ha mostrado una dindmica mayor a la que se podia esperar con base en estudios ante-
riores del sector. No hay dos opiniones acerca de la conveniencia de que esos procesos
se profundicen y que el sector aporte 1o mas posible a la necesaria diversificacion del
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tejido productivo nacional, mas alla de que el panorama general siga estando domi-
nado abrumadoramente por la produccién de commodities, incluyendo la produccion
de pulpa de celulosa.

La discusion parece mas bien estar concentrada en si ese desarrollo es suficiente y
torno a si es pensable que el pais pueda desarrollar competitividad auténtica en otras
ramas de actividad econémica. Hay ejemplos que demuestran que la dependencia
de los recursos naturales no es un destino al que fatalmente nos debemos supeditar.
Uno de ellos, pero no el Gnico, es la produccién de software. El sector de telecomuni-
caciones, por otra parte, es el que mayor dinamica viene experimentando: es el Ginico
sector que muestra una tasa de crecimiento de la productividad sostenida y que, a su
vez, muestra una caida en los precios acorde a lo que se espera de un sector con rapi-
do cambio tecnolégico. Aun cuando se basa en tecnologia importada, existen impor-
tantes esfuerzos domésticos y desarrollo de capacidades en este entorno productivo.

Seria una enorme e inexplicablemente autoimpuesta restriccion la de limitarse
a concebir el futuro del pais como un espacio econémico exclusivamente limitado al
agregado de valor a bienes primarios. No se trata de descalificar los importantes lo-
gros en el incremento de la productividad de algunas actividades agropecuarias, pero
apostar exclusivamente a ello como motor del desarrollo es una decisién riesgosa.

La experiencia nos ensefa que el boom de los commodities es un fenémeno re-
currente pero relativamente efimero en la historia econémica de la humanidad. Hay
paises que han aprovechado estos episodios para promover la diversificacion produc-
tiva. La mayoria de ellos no han dejado de agregar valor a sus bienes primarios, pero a
la vez han aprendido a hacer otras cosas mas complejas, sofisticadas y con una mayor
y sostenida expansion de la demanda.

En sintesis, mas alla de la actual y muy favorable coyuntura internacional, y mas
alla de algunos loables esfuerzos institucionales para promover el desarrollo tecnol6-
gico y la innovacion y el encuentro de diversos actores para fomentar la transforma-
cion productiva del pais, atin los resultados son flacos y siguen sumamente expuestos
a condiciones externas favorables. Los planes de desarrollo de la ciencia, la tecnolo-
gia y la innovacién, como el PENCTI, todavia no han logrado convertirse en instru-
mentos clave, y el sistema educativo esta muy lejos de satisfacer las expectativas y
necesidades de una estrategia nacional de desarrollo.

En términos de politicas lo que surge con mas nitidez es la necesidad de poner el
cambio estructural de la economia uruguaya muy arriba en las prioridades de la agen-
da y construir una institucionalidad acorde, con recursos importantes y un liderazgo
firme al mas alto nivel.
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Se han desarrollado en estos afios muy diversas iniciativas, pero parecen aiin poco
coordinadas. Las politicas predominantes han sido de corte transversal y solo recien-
temente se ha avanzado en la definicién de pautas de tipo de cambio estructural en su
implementacion. Existe una amplia bateria de instrumentos, la mayoria de los cuales
suponen renuncias fiscales, pero se han aplicado con poco poder de negociaciéon y
consideraciones de este tipo de argumentos. En el afio 2012, si sumamos la asignacion
de recursos presupuestales, la renuncia fiscal y 1a cooperacién internacional, resulta
que el 80% de los recursos destinados a la promocion productiva son del tipo de re-
nuncia fiscal. Si bien a partir de la nueva ley de inversiones esas renuncias no exclu-
yen la posibilidad de condicionar la inversion, cierto es que este tipo de exenciones
han sido predominantemente incondicionales y transversales, relegando al Estado a
un rol administrador sin que se asignara un rol de mayor direccién de la politica pro-
ductiva (Bértola, Isabella y Saavedra, 2013). Por otra parte hay una gran variedad de
politicas sectoriales, pero estas se encuentran atin muy dispersas y poco articuladas.

La falta de definiciones nacionales ha llevado a que muchos agentes piiblicos to-
men iniciativas particulares y aiin contradictorias y ha llevado a que algunos actores
busquen estrategias propias como sucedaneos. Es notorio que en el dltimo lustro se
ha avanzado hacia un mayor direccionamiento de las politicas y las sectoriales han
ganado terreno, a la vez que el Estado ha desarrollado crecientes capacidades para
implementar politicas. Pero en estos planos atin es mucho lo que se debe recorrer.

En particular se impone la necesidad de una fuerte coordinacion entre la politica
industrial (en sentido amplio) y la explotacién de las oportunidades que brindan las
empresas piblicas, como elemento de dinamizacién y generacién de sinergias con el
sector privado.

Entonces, definicién de metas, articulaciéon de institucionalidad y revisién, rea-
signacién y aumento de recursos para la promocién del cambio estructural parecen
ser claves de una estrategia de superacion de las limitaciones que en el largo plazo ha
tenido la matriz productiva uruguaya.



16 URUGUAY + 25: DOCUMENTO DE TRABAJO N2 16

IV. Balanza de pagos

Una matriz productiva como la uruguaya, con especializacién en pocos productos cuya
demanda y precios tienden a variar mucho, genera fuertes fluctuaciones en la econo-
mia, alternando ciclos expansivos y contractivos. Los periodos expansivos tienden a
atraer la inversion de capitales cuando los precios de los commodities son altos y se
pueden realizar importantes ganancias, aprovechando escalas de produccién, incor-
poracién de nuevas tecnologias, explotando ventajas de logistica, etc. Esa covariacion
entre ciclos exportadores y flujos de capitales genera un aumento de la volatilidad.

A su vez, en las fases expansivas de los ciclos es fuerte la propension a una apre-
ciacion de la moneda local, abaratando las importaciones y reduciendo las tasas de
interés de los préstamos en moneda extranjera. Adicionalmente, el encarecimiento
de los costos domésticos genera dificultades a las industrias locales, bloqueando pro-
cesos de diversificacién exportadora de rubros con competitividad menos nitida. Por
otra parte, a medida que aumenta el ingreso se van produciendo cambios en la estruc-
tura de la demanda. Ya sea por el aumento de la inversién o por cambios en las pautas
de consumo, las importaciones tienden a crecer mas que las exportaciones, generan-
dose presiones sobre la balanza comercial. La entrada de capitales puede aliviar o
disimular este proceso, pero en perspectiva se puede convertir en un factor adicional
que presiona sobre la cuenta corriente a través del pago de rentas del capital. A medi-
da que se acumulan las tensiones se pueden precipitar escenarios criticos, ya que un
cambio en la demanda o precios de las exportaciones, un stbito encarecimiento de
las importaciones o cambios en el direccionamiento de los flujos de capitales (o todos
ellos conjuntamente), pueden provocar fuertes desequilibrios que culminan en crisis
mas o menos profundas.

Los trabajos de Pérez y Titelman para el conjunto de América Latina han demos-
trado la particularidad de este continente, en el sentido de que no solamente muestra
una volatilidad mayor a la media mundial, sino que sus ciclos expansivos son mas
breves. La historia de los ciclos de la economia uruguaya nos muestra que los afios
de crecimiento posteriores a la recuperacion de los niveles anteriores a las crisis son
muy pocos. En la coyuntura actual estamos experimentando uno de los mejores es-
cenarios historicos en ese sentido, con ocho afios sucesivos de crecimiento por enci-
ma de la maxima de 1998, lograda en 2006. El mejor antecedente histérico es el del
crecimiento de la posguerra, con 10 afnos sucesivos de crecimiento por encima de los
niveles de 1931.

La dinamica entonces es que sin desmedro de cuan importante sea el crecimiento
exportador, existe una latente tendencia a que las importaciones crezcan a un ritmo
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mayor generando tendencias de rapido agotamiento del ciclo. Cuando la tensién de
la balanza de pagos se agudiza por una eventual salida de capitales, que acostum-
bra acelerarse ante situaciones de incertidumbre macroeconémica, nos encontramos
frente a una situacion critica, que promueve caidas del nivel de actividad y ajustes a
niveles muy por debajo de la linea de tendencia.

El Gréfico 2 muestra con suma elocuencia este proceso en la historia econémica
del Uruguay de los ultimos 40 afios: cada vez que la economia inicia un proceso de
crecimiento, termina generando un importante déficit de cuenta corriente. El creci-
miento se ve entonces restringido por el desequilibrio externo. En este proceso hay
una doble determinacion: por un lado, existen ciertos limites a la expansion de la
demanda externa -que puede comportarse mas o menos bien-, pero esos limites se
originan también en la debilidad de la oferta doméstica para enfrentar esa deman-
da, dada la escasa diversificacion productiva. Estos problemas de oferta son también
notorios cuando se trata de abastecer las crecientes demandas domésticas durante la
fase expansiva del ciclo.

Grafico 2
Crecimiento del PIB en el periodo y saldo de cuenta
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Fuente: Bértola, Isabella, Saavedra (2013).

La situacioén actual presenta algunos signos de incertidumbre. El volumen fisico
de las exportaciones uruguayas ha crecido muy lentamente desde 1998 y la expansion
reciente tiene un importante efecto de recuperacion, por un lado, y de precio, por
otro. Las importaciones han crecido mas rapidamente. A su vez, las exportaciones de
servicios, que siempre contribuyeron a contrarrestar el déficit de la balanza de bienes,
ya no logran ese resultado, entre otras cosas porque la importacion de servicios (el
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turismo de los uruguayos en el exterior) también ha aumentado. Asi nos encontramos
con que la entrada de capitales es lo que ha mantenido equilibrada nuestra balanza
global, cosa que ya no se logra en 2013. La entrada de capitales tiene muchos benefi-
cios productivos, pero también tiene un efecto secundario que es el aumento de las re-
mesas de utilidades al exterior, ya que las ganancias de las empresas extranjeras rara-
mente se reinvierten en el pais. En un contexto en el que el entorno internacional y el
regional estan dando senales de ralentizacion, nuestros propios equilibrios internos
también parecen conducir a un escenario de bajo crecimiento en los afios proximos.

Las medidas de politica deben ir entonces orientadas, en primer lugar, al cambio
de la matriz productiva. En segundo lugar, a controlar los flujos financieros de manera
de evitar la alta volatilidad y el dafio que pueden crear capitales especulativos, a la
vez que orientar la inversion externa a metas de cambio estructural con condiciona-
mientos de diversa indole en esa direccion. En tercer lugar intentar mantener un tipo
de cambio competitivo. El aumento de la productividad del sistema es la clave para
frenar los empujes inflacionarios y las politicas de mercado de trabajo se deben orien-
tar a acompasar salarios y productividad.
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V. La distribucion del ingreso

En el pais de los ciegos, el tuerto es rey. En el continente mas desigual, Uruguay aparece
como un pais muy igualitario. Sin embargo, no lo es. Durante el primer periodo agroex-
portador se produjo un importante aumento de la desigualdad. Fue el resultado del
movimiento de precios relativos, de los procesos de concentracion del comercio exterior
y de la masiva entrada de inmigrantes que presionaron a la baja los salarios reales. Los
salarios uruguayos eran altos en perspectiva internacional y crecieron durante ese pe-
riodo, pero mucho mas crecieron los ingresos provenientes de la propiedad.

Desde las primeras décadas del siglo hasta la de 1960, la desigualdad se redujo de
manera importante. Primero fue por causas puramente econémicas, debido al dete-
rioro de los precios del sector exportador, que disminuy6 las ganancias y las rentas de
la tierra. Pero luego, la industrializacién hacia el mercado interno fue de la mano de
un amplio espectro de politicas econdémicas y sociales que redujeron sensiblemente
la desigualdad. Los Consejos de Salarios fueron un instrumento decisivo en este sen-
tido. Pero también la politica orientada al desarrollo de cultivos agroindustriales y un
conjunto de politicas sociales (ampliacién de la cobertura educativa, transferencias
directas y regulacion de algunos mercados de bienes) abonaron esta caida.

Esa reduccidn de la desigualdad era poco sustentable, en tanto se apoyaba en un
conjunto de transferencias hechas posible por los altos precios de las materias primas
en la posguerra y hasta inicios de los afios cincuenta. Por su parte, las medidas de
proteccién —como se ha sefialado— no condujeron a sostenidos aumentos de produc-
tividad, o bien estos aumentos se sustentaban en la posibilidad de importar materias
primas y bienes de capital subvencionados y en vender al mercado interno a precios
muy altos. Las bases de esta equidad parecian fragiles.

La década de 1960 transcurri6 con crecientes enfrentamientos para distribuir los
costos de los ajustes y el espiral inflacionario fue una de las expresiones de ese con-
flicto no saldado. La propuesta de desarrollo de la CIDE apostaba a la transforma-
cion de las estructuras sociales y econémicas para promover la continuacién de ese
crecimiento con equidad, pero el desenlace se produjo de otra manera, primero con
politicas a favor de los grupos primario-exportadores y luego de los complejos agroin-
dustriales, resolviendo la crisis a favor de los sectores propietarios en un marco de
supresion de libertades. El resultado fue un aumento muy marcado de la desigualdad
durante la dictadura.

Esos niveles de desigualdad se mantuvieron durante el periodo democratico
signado por las llamadas reformas estructurales de los afios de 1990. A partir de la
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recuperacion de la crisis del 2002 y en el marco del nuevo ciclo expansivo de la eco-
nomia, las politicas de los gobiernos de izquierda realizaron una fuerte apuesta al
desarrollo de las politicas sociales y se registra un aparentemente muy marcado des-
censo de la desigualdad, similar al que tuvo lugar en el periodo de industrializacién
de la posguerra. No obstante, existen atin muchas dificultades para la medicion de
la desigualdad, desde que los sectores de mayores ingresos son muy deficientemente
capturados en las encuestas de hogares. Afortunadamente, se estan llevando a cabo
mediciones de los llamados top-incomes, que arrojaran informacién valiosa respecto
a como esta impactando esta ola de crecimiento sobre la inequidad. Los resultados
preliminares parecen indicar que la desigualdad ha caido de todas formas, aunque
a ritmos menos pronunciados.

En todo caso, cabe hacerse la pregunta de como los precios relativos, la valoriza-
cion de los recursos naturales y las demandas de diferentes tipos de mano de obra
han impactado en la desigualdad global y sectorial, asi como cual es la contribucion
de las politicas sociales y de mercado de trabajo a su reduccién. La respuesta a esta
pregunta es crucial, ya que existen claros limites tendenciales y ciclicos respecto al
impacto que pueden tener estos instrumentos.

Las politicas de largo plazo para la reduccion de la desigualdad pueden articular
distintos instrumentos. Por un lado, los que tienden al desarrollo de diferentes ca-
pacidades y que persiguen el objetivo de garantizar un amplio acceso a la vivienda
decorosa, a la salud y a la educacién de los ciudadanos. Por otra parte, el desarrollo
de instituciones del mercado de trabajo que al mismo tiempo que apuntan al aumen-
to de la productividad, promueven la distribucién de los frutos de ese incremento,
construyendo relaciones de cooperacién y mayor equidad. Al mismo tiempo, en el
largo plazo este proceso debe pasar por transformar a las capacidades humanas en el
centro de la competitividad econémica, antes que la extraccién de rentas de recursos
naturales. En este sentido, la generacion de rentas de ese tipo, ya sea en el sector
agrario, en el minero o en fuentes de energia, debera ser manejada con un fuerte cri-
terio de apropiacion social, tanto en el sentido de manejar politicas anticiclicas, como
en el sentido de movilizarlas al servicio de la generacion de capacidades competitivas
de largo plazo de la economia uruguaya.
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VI. Gasto piblico social y politicas sociales:
hacia un enfoque sistémico

Uruguay puede considerarse uno de los paises pioneros en la provisiéon ptblica de
servicios sociales en el continente. A una progresiva expansion de la ensefianza primaria,
definida por fuerza legal como gratuita y obligatoria, se sumaron los primeros sistemas
de seguridad social a fines del siglo XIX y un primer esfuerzo por la consolidaciéon de un
sistema piblico de salud complet6 un panorama en que el Estado aparecié muy tempra-
namente como actor decisivo. Hacia 1950 un muy importante crecimiento del gasto piiblico
social contribuyo a la configuracion del régimen de universalismo estratificado (Filgueira,
1997) caracteristico de la “Suiza de América”.

En la construcciéon del régimen de bienestar uruguayo el Estado ha cumplido un rol
fundamental y esa impronta no naufragé siquiera en los afios ochenta y noventa del siglo
XX, cuando buena parte del continente latinoamericano e incluso del planeta vivié una
época de avance del neoliberalismo. La “reforma Rama” en la educacién y la reforma de la
seguridad social mantuvieron al Estado como actor decisivo en la provisién y financiacion.

El resultado de este proceso es que las politicas sociales se han articulado con un fuerte
anclaje en el gasto pablico. Esta caracteristica estructural hace que la cantidad y calidad de
los recursos destinados a proveer servicios educativos, sanitarios y cobertura de otros ries-
gos sociales dependa sustantivamente de la politica fiscal; es decir, de la gestién global de
las finanzas ptblicas. En consecuencia, en Uruguay la fiscalidad tiene una fuerte incidencia
en el proceso de ampliacién de oportunidades y capacidades de las personas.

6.1 Estado y bienestar en Uruguay

En las primeras décadas del siglo XX el reformismo batllista defini6 como uno de los objeti-
vos de la intervencion del Estado la expansion del bienestar social. Tras ese objetivo se imple-
mentaron una serie de medidas entre las que cabe destacar una limitada reforma tributaria,
una modesta ampliacién del gasto ptiblico en educacion, salud y seguridad social y la crea-
ci6n de empresas publicas. Este nuevo concepto y vision del accionar del Estado se encuentra
en la génesis del “Estado social” en el Uruguay. No obstante, los problemas de financiamiento
originados en la Primera Guerra Mundial y el apego a la ortodoxia liberal en materia de finan-
zas publicas limitaron el alcance de aquel impulso original (Azar y Bertoni, 2007).

La crisis y subsiguiente depresion global que impactd a comienzos de los afios treinta
en Uruguay estimul6 la empirica blisqueda de herramientas para sortear sus efectos econo-
micos y sociales. Una suerte de keynesianismo sin Keynes habria gestado las bases de un
nuevo régimen fiscal. La teoria econdmica vendria mas tarde a “legitimar” a la politica fiscal



22 URUGUAY + 25: DOCUMENTO DE TRABAJO N2 16

como un instrumento idéneo para restablecer equilibrios macroeconémicos basicos, pero
también para conseguir mejoras en el bienestar colectivo (Azar y Bertoni, 2007).

Entre 1930 y 1973 predomin la idea de que la politica fiscal debia utilizarse con fines cada
vez mas amplios de politica econdmica y social. En ese marco, el gasto ptiblico adquiri6 un valor
estratégicoy se fue edificando —especialmente desde los afios cuarenta— un conjunto de institu-
ciones que aseguraron las transferencias de ingreso que sostuvieron el modelo de crecimiento de
posguerra. El incremento del gasto social en términos absolutos y la paulatina ampliacion de su
participacion en el gasto piiblico y en la riqueza generada afio a afio (Gréficos 3 y 4) constituye-
ron un rasgo central de las finanzas piblicas del pais en el periodo (Azar et al., 2009).

Grafico 3. Evolucion de la Prioridad Fiscal del GPS (GPS/GPT)
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INE, Sanchez Loppacher (1985), SEPLACODY], Sienra (2006); Minetti y Vieitez (1984).

Grafico 4. Evolucion de la Prioridad Macroecondmica del GPS (GPS/PBI)
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Fuente: tomado de Azar et al. (2009).
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Las dificultades para financiar el edificio de redistribucién montado llevaron al
agotamiento del sistema en medio de desequilibrios crecientes y las pugnas distri-
butivas se dirimieron con el golpe de estado de 1973. El gasto social fue variable de ajuste
para arreglar las cuentas ptblicas durante la dictadura, pero —aunque debilitado- el rol
del Estado como proveedor de bienestar se mantuvo en el imaginario colectivo y ello im-
pidi6 que las desregulaciones y privatizaciones alcanzaran la magnitud que tuvieron en
otros paises de la regién de la mano de las “reformas estructurales”.

A pesar de la impronta neoliberal que caracterizo a las politicas implementadas en
el pais en la tltima década del siglo, la porcion del gasto piblico total destinado a los
servicios sociales se ubicé por encima del 70%; lo mismo puede decirse de la prioridad
macroeconémica, es decir el porcentaje de la riqueza generada que se destiné a ensefian-
za, salud, seguridad y asistencia social y otros gastos sociales, que representd mas de 1/5
del PIB (Gréficos 3y 4).

La evidencia cuantitativa sugiere que no hubo una retraccion de la accion publica.
La novedad estuvo en el sentido y la orientacion de las politicas sociales. Junto a algunos
instrumentos de articulacién puiblico-privada (como fue el caso de las administradoras
de fondos de ahorro previsional -AFAP- en el campo de la seguridad social) se impuso la
focalizacion como estrategia de intervenciéon en detrimento del universalismo que habia
caracterizado al siglo XX.

Cuando se analiza la composicion del gasto piblico social destaca, en el largo
plazo, la sistematica pérdida de participacion de la educacion frente a los otros com-
ponentes y la muy estable y alta participacion de los gastos en seguridad y asistencia
social en la segunda mitad del siglo XX (Cuadro 2). No deberian sorprender estas ten-
dencias dada la dinamica demografica del pais, que se manifiesta en fuertes signos
de envejecimiento a lo largo del siglo, y la necesidad de asumir desde el Estado la
cobertura del riesgo social asociado. No obstante, no debiera subestimarse el impacto
que tiene esto cuando se piensa en politicas de desarrollo.

Garantizar un ingreso a quienes abandonan la actividad laboral y atender las ne-
cesidades basicas de los sectores mas vulnerables es absolutamente legitimo y ética-
mente incuestionable, pero no deberia perseguirse en competencia con la cobertura'y
la calidad de los servicios educativos. En la segunda mitad del siglo XX existen fuertes
indicios de una suerte de discriminaciéon negativa hacia las generaciones jovenes.
Podria afirmarse que han predominado politicas sociales reactivas en detrimento de
las proactivas: mayor preocupacion por cubrir riesgos sociales que por promover las
capacidades de las personas. Dado el impacto que esto tiene sobre el futuro, es ne-
cesario profundizar en las condicionantes de este comportamiento del gasto social.
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Cuadro 2. Evolucidn de la estructura del Gasto Piiblico Social (porcentaje) por décadas.

Promedio Promedio Promedio Promedio Promedio
1910-21 1935-47 1955-68 1974-89 1990-00
Educacion 37,2% 20,6% 17,23% 15,5% 12,3%
Salud 20,2% 12,6% 10,5% 13,1% 16,3%
Seguridad y Asistencia Social 38,6% 64,4% 65,6% 66,0% 65,4%
Gasto Social no Convencional 3,6% 1,4% 1,8% 1,7% 1,4%

Fuentes: BCU, BPS, Berchesi (1949), CGN, Costa (1973), Direccién de Crédito Publico, DGEyC, IECON (1969), INE, Sanchez
Loppacher (1985), SEPLACODI, Sienra (2006), Minetti y Vieitez (1984). Fuente: tomado de Azar et al. (2009).

6.2 Crisis, prosperidad y gasto social en el siglo XXI

La deuda social acumulada durante el altimo cuarto del siglo XX —al no poder
compensar las politicas de focalizacion la pérdida de bienestar gestada durante el pe-
riodo dictatorial- y los estragos generados por la crisis de 2002 han sido factores determi-
nantes en la evolucion del gasto piblico social y en la definicién y las caracteristicas de
las politicas sociales implementadas en los Gltimos diez afios.

Entre 2001y 2003 el monto de recursos ptblicos dirigidos al area social disminuy6 en
términos reales 18%, pero en los siguientes afios se logro revertir esta situaciéon y hacia
2011 se ubicaba casi 50% por encima del nivel previo a la crisis (MIDES, 2013). Este incre-
mento hizo que tanto la prioridad macroeconémica como la prioridad fiscal se ubiquen
en maximos histéricos en la fase de alza del ciclo (Grafico 5y 6). Una vez mas parece
constatarse un fendmeno recurrente en la historia uruguaya: el caracter ciclico del gasto
publico y particularmente, del gasto social.

Grafico 5. Prioridad Macroeconémica del Gasto Piblico Social —-GPS/PBI- (2000-2011)
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Gréfico 6. Prioridad Fiscal del Gasto Piblico Social —-GPS/GPT- (2000-2011)
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Cuando se observa la participacion de los distintos componentes en los tltimos diez
afos es posible identificar sefiales de ruptura con la inercia que caracterizd a las posicio-
nes relativas durante la segunda mitad del siglo anterior. Los gastos en educacién y salud
incrementaron su participacion en el total de los gastos sociales en aproximadamente 50%,
pasando de 13% a 18% y de 16% a 25% entre 2000 y 2011, respectivamente (Grafico 7y 8). En
tanto, la categoria seguridad y asistencia social cayd de casi dos tercios a menos de la mitad.

La ampliacion del gasto piblico social, importante por cierto, habria permitido re-
direccionar parte de los recursos hacia actividades mas directamente vinculadas a la
promocion de las capacidades y en tal sentido, si aceptamos la terminologia empleada
anteriormente, podria hablarse de un gasto mas proactivo.

Sin embargo, esta constatacién no deberia hacer perder de vista las dificultades que
se observan para transformar esos mayores recursos en mejores servicios. La gestion de
los recursos se transforma en factor critico para convertir cantidad en calidad.

Por otro lado, el esfuerzo fiscal asociado a estos cambios ha incidido de manera decisiva
en la discusion de las bases impositivas que deben sustentar al sistema y esto ha abierto un
importante debate que trasciende lo técnico y se ubica en el terreno de la ética. Es necesario
un esfuerzo analitico y reflexivo respecto a cuales son los instrumentos mas idéneos —y jus-
tos— para superar algunas debilidades estructurales de la fiscalidad uruguaya.
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Grafico 7. Estructura del Gasto Piblico Social (2000)
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Grafico 8. Estructura del Gasto Piblico Social (2011)
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Fuente: MIDES (2013).
6.3 Los desafios del Estado Benefactor

Mucho se ha aprendido en el pais y la region sobre el manejo de las cuentas piblicas a
fuerza de sucesivas y dolorosas crisis. Como sefiala CEPAL (2012), el desarrollo de capaci-
dades en este terreno ha permitido reducir la vulnerabilidad externa y disponer de un ma-
yor espacio fiscal para enfrentar choques exégenos. En tal sentido se esta en mejores con-
diciones para proteger al gasto social. No obstante, permanecen problemas estructurales.

Por un lado, la restriccién en el financiamiento del gasto originado en un esquema
tributario que no logra captar ingresos de los beneficios extraordinarios provenientes
de la acumulacién de activos o de ganancias originadas en coyunturas de precios muy
favorables. Por otro lado, la timidez con que el impuesto a la renta de las personas fi-
sicas avanza en la progresividad de la imposicién. Finalmente, son persistentes las di-
ficultades para gestionar el gasto pablico de manera de asegurar el cumplimiento de
los objetivos de las politicas que sustentan y como consecuencia garantizar su impacto
distributivo. Es decir, tanto del lado de la estructura tributaria como del lado de la efi-
ciencia del gasto hay mucho por hacer.

La ampliacion y estabilidad del gasto piblico social requiere una mayor capacidad
recaudatoria. La mejora en la gestion de la funcién recaudatoria constituye un activo muy



SINUOSA 'Y CONVULSA:LA ECONOMIA URUGUAYA EN EL ULTIMO MEDIO SIGLO 27

importante para encarar nuevas etapas en la aplicacion de contribuciones progresivas. Los
instrumentos mas idéneos para ello deben constituir un tema central en la agenda politica.

En el pasado reciente la discusion sobre universalismo o focalizaciéon de las politicas
sociales cayd en el maniqueismo, impidiendo avanzar en la comprension de los problemas
centrales de gestion del gasto ptblico. Pareceria que las posturas fundamentalistas han ce-
dido el paso a un escenario propicio para concebir visiones mas instrumentales y esto abre
la perspectiva de mejorar el disefo y la implementacién de las politicas sociales. La posibi-
lidad de articular politicas mas o menos focalizadas para garantizar el ejercicio de derechos
y avanzar hacia verdaderos sistemas universales —y solidarios— de proteccién parece una
alternativa posible. Asimismo, medidas tendientes a estandarizar el uso de herramientas de
monitoreo y evaluacion contribuirian decisivamente a contar con informacién para redirec-
cionar, cambiar o profundizar acciones, asi como para valorar los logros.

Finalmente, deberian complementarse la capacitaciéon de recursos humanos y re-
formas organizacionales que articulen flexibilizacién y control con descentralizacion
en la toma de decisiones. De no mediar importantes reformas en la gestion, el sistema
politico no tendra la autoridad y legitimidad para exigir mayores contribuciones fisca-
les a la poblacion. En este plano se han obtenido algunos logros, pero las deficiencias
predominan en la percepcion publica de la calidad de los bienes ptblicos.



28 URUGUAY + 25: DOCUMENTO DE TRABAJO N2 16

VII. El sector energético: seguridad
y sustentabilidad para el desarrollo

A pesar de ciertas caracteristicas estructurales del sector energético en Uruguay es
importante sefialar que ha habido transformaciones importantes en el largo plazo.
Tanto la oferta primaria como del consumo final de energia han sufrido profundos
cambios y el analisis de esa dinamica ofrece importantes insumos para evaluar la
actual politica energética y discutir/reflexionar sobre sus fortalezas y debilidades.
El hecho de que esta politica pablica cuente con el apoyo de todos los partidos con
representacion parlamentaria no es 6bice para someter a analisis su pertinencia pre-
sente y su adecuacion a escenarios futuros. Como en otros aspectos, el pasado aqui
también puede echar luz al respecto.

7.1 La matriz energética: inercia y cambio

Al promediar el siglo XX Uruguay protagonizd el mayor incremento en el consumo de
energia de su historia. Si se incorpora junto a las energias fosiles y la hidroelectricidad
(energias modernas) a las energias tradicionales (lefia y fuerza muscular animal), se
observa que en 1946 el consumo total de energia primaria se ubicaba en algo mas de
1000 KTEP! y veinte afios después era de 2300 KTEP (un incremento de 177%).2 Esta
dinamica coincidi6 con la culminacion de la transicién energética en el pais que con-
sagro el predominio absoluto del petr6leo como principal fuente primaria (Grafico 9).

Grafico 9. Estructura por fuentes del consumo de energia primaria (1882-2000)
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Fuente: Bertoni (2011).

1. Miles de toneladas equivalente petrdleo. Unidad utilizada para expresar la energia contenida en las distintas fuentes
energéticas con base en su poder calorifico inferior (http://www.dne.gub.uy/publicaciones-y-estadisticas/)

2. Alos efectos de tener una referencia de la magnitud del cambio recuérdese que en 2011 esta cifra se ubico en torno a 3400
KTEP (incremento de 50% en 45 afios).
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La modernizacion energética significo la sustitucion de fuentes organicas autéc-
tonas por fuentes fosiles foraneas. Esto gener6 una creciente dependencia energética
del exterior hasta promediar el siglo XX y un nivel muy alto hasta nuestros dias, a
pesar de una excepcional participacion de la hidroelectricidad en la matriz energética
uruguaya, consumada en la segunda mitad del siglo pasado (Grafico 10). Aun después
de completar las posibilidades de generacion hidroeléctrica de gran porte en el pais,
la dependencia energética oscila en torno a 60%.

Gréfico 10. indice de Dependencia Energética (Energia Importada / Energia Total * 100)
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Fuente: Bertoni, 2011.

Esta particularidad de la transicion energética tiene una expresion econémica con-
creta en la balanza de pagos, ya que demanda un esfuerzo importador relativamente
importante. El pais ha debido utilizar en promedio entre 15% y 30% de sus ingresos de
divisas por exportaciones para satisfacer el aprovisionamiento de combustibles fosiles®.
Entre 2005 y 2011 la factura petrolera se ubico por encima del 25% de las exportaciones
con un episodio critico en 2008 en que se ubico en 40% (Bertoni, 2011 y DNE). El impac-
to negativo de este esfuerzo importador se ve agravado por la imprevisibilidad derivada
de la muy variable demanda de energia f6sil para la generacion eléctrica, originada
en la irregular hidraulicidad de nuestras dos principales corrientes de agua donde se
ubican las centrales hidroeléctricas (rios Uruguay y Negro).

El uso de la energia constituye un importante elemento a considerar cuando se
trata de disefiar politicas. Esta puede satisfacer directamente necesidades de las per-
sonas o constituir un insumo para la produccion de bienes y servicios. En Uruguay,
desde los afios sesenta hasta los noventa del pasado siglo el sector residencial fue el

3. Esto, sin considerar episodios criticos como los vividos en los afios setenta como resultado de las crisis petroleras globales.
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principal consumidor. Entre 1993 y 2006 ese lugar fue ocupado por el sector transpor-
te, y en el Gltimo lustro es el sector industrial quien lidera el consumo final (Bertoni,
2011 y DNE). Estos cambios en la estructura del consumo constituyen un elemento
importante para explicar el comportamiento del mismo, asi como para discutir los
instrumentos de politica mas adecuados para promover la eficiencia energética.

7.2 Oferta y demanda: la politica importa

El analisis de las politicas energéticas en el siglo XX permite identificar dos grandes te-
rrenos en que el estado uruguayo apareci6 —de manera explicita— orientando y condu-
ciendo acciones tendientes a enfrentar algunas de las debilidades estructurales. En los
afos treinta, ante la incipiente pero incremental incorporacion del petréleo a la matriz
energética (véase Grafico 9) la estrategia estuvo dirigida a crear una capacidad nacional
para procesar el petroleo crudo a través de un monopolio ptblico (ANCAP). El objetivo
era mitigar los efectos negativos de la dependencia del exterior a través del control estatal
sobre el suministro de petroleo.

El otro terreno de accion estuvo en la generacion de energia eléctrica. Cuatro cen-
trales hidroeléctricas se pusieron en funcionamiento entre 1945 y 1982 (Rincén del
Bonete, Baygorria y Palmar en el Rio Negro y Salto Grande —emprendimiento binacio-
nal con Argentina- en el Rio Uruguay). Estas obras han permitido el uso —casi hasta el
limite- de la energia hidraulica para la generacion eléctrica. La capacidad instalada
ofrece la oportunidad de que, en afios de buena hidraulicidad, mas del 90% del con-
sumo eléctrico pueda satisfacerse por esta fuente. Desgraciadamente la norma es un
muy irregular comportamiento de los caudales.

En contrapunto con estas politicas deliberadamente dirigidas al sector energéti-
co, es posible identificar algunas politicas sectoriales cuya implementacién ha tenido
un impacto muy importante en el sector, desde el lado del consumo.

Como se sefial6 en la seccion anterior, al promediar el siglo XX la sociedad uru-
guaya contaba un estado muy activo en materia de redistribucién del ingreso. Asi
como esto tuvo su manifestacion en el terreno del gasto piiblico social, también pue-
de apreciarse en la regulacion de ciertos mercados vinculados a bienes y servicios
que satisfacian necesidades basicas de la poblaciéon. Esas regulaciones llegaron al
mercado de la vivienda y alimentos de primera necesidad, pero también a la energia
eléctrica y algunos combustibles (kerosene, supergés) a través de subsidios explicitos
o implicitos. Ya en los aflos sesenta se sumo un elemento mas para mantener bajas las
tarifas energéticas: los esfuerzos por controlar el proceso inflacionario.
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El abaratamiento relativo de la energia, sumado al cambio de pautas de consu-
mo de la sociedad uruguaya (Bertoni et al., 2008), indujeron un proceso que ha sido
definido como de residencializacién del consumo. Entre 1948 y 1965 el consumo resi-
dencial de energia se quintuplicé. Este fendmeno llevo a que los hogares se posicio-
naran —en los afos sesenta— como el principal sector consumidor (30%), explicando
la mitad del incremento del consumo energético global del periodo (Bertoni, 2011).

Esta expansion del consumo tuvo un impacto importante especialmente en el
subsector eléctrico, originandose algunos picos de demanda que pusieron en peligro
el suministro seguro y continuo. Como consecuencia debieron implementarse medi-
das tendientes al racionamiento del uso de la energia ya antes de que las crisis petro-
leras obligaran a nuevas acciones.

Otro episodio a destacar —desde el lado de la demanda- tuvo lugar durante la fase
expansiva del ciclo de la economia uruguaya en los afios noventa del siglo pasado. La
dinamica de crecimiento del ingreso se manifesté en un fuerte incremento del con-
sumo de energia a nivel de los hogares. Pero la principal novedad estuvo en el sector
transporte, que casi duplicé el consumo de energia en el periodo, convirtiéndose en
el principal consumidor. La fuerte apreciaciéon cambiaria que se produjo en esos afos
incentivd la compra de vehiculos importados y su circulacion en el territorio nacional.

Este tiron de demanda pretendi6 ser enfrentado desde la vision liberal dominante
através de la apuesta a un mercado regional de energia. Al frustrado intento de elimi-
nar el monopolio de la importacién de petrdleo y al timido esfuerzo por establecer un
nuevo marco regulatorio del sector eléctrico le sigui6 la construccion de gasoductos
para el suministro de gas natural desde Argentina.

7.3 La politica energética como politica de Estado y sus desafios

La crisis econémica de 2002, el incumplimiento argentino en el contrato de venta de
gas y la reversion del incremento del precio del petréleo en la primera década del
siglo XXI, configuraron un nuevo escenario para pensar las politicas energéticas. El
cambio de gobierno en 2005 y la revalorizacion desde alli del papel de la planifica-
cion estratégica en el sector ha generado acciones para articular el suministro con
esfuerzos dirigidos al uso eficiente de la energia, pero ademas ha conseguido amplio
consenso para su implementacion a través de un acuerdo multipartidario.

Como resultado, en los Gltimos afios hay novedades importantes. Se ha disefiado
y se ha empezado a implementar una politica de largo plazo que apuesta a la ex-
plotacién de recursos energéticos renovables (viento, sol, biomasa), asi como a una
diversificacion en el abastecimiento de los combustibles fosiles (gas natural a partir
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de la regasificadora), al tiempo que se ha dado un nuevo impulso a las actividades
de prospeccion en el territorio nacional. Todo ello impactara muy fuertemente en la
composicion de la oferta de energia primaria. Como resultado cabe esperar un mayor
grado de libertad (fuentes domésticas, mas ampliacion de proveedores) en el manejo
del aprovisionamiento energético. También se ha fomentado la eficiencia energética,
lo que debe considerarse un importante activo para encarar los desafios ambientales
asociados a una expansion de la demanda de energia.

Un proceso muy dinamico de inversiones privadas en la esfera de la produccion
material ha provocado una transformacioén importante en el nivel de consumo y en la
participacion relativa de los distintos sectores socioeconémicos en el consumo final.
Entre 2005 y 2011 la oferta bruta pasé de 3.300 a 4.500 KTEP (un incremento de 36%).
Buena parte de este incremento se debe a la demanda del sector industrial, que du-
plicd su consumo entre 2005 y 2011. Como resultado de ello la industria ha pasado a
constituirse en el sector que méas energia consume (34%). Una particularidad de este
fenémeno es que los mega emprendimientos en el sector productor de pasta de celu-
losa son generadores de la energia eléctrica que consumen y vuelcan el excedente a
lared de UTE.

En general se trata de buenas noticias. La apuesta a las energias renovables per-
mitirfa disminuir la dependencia energética del exterior (hidrocarburos) para gene-
racion eléctrica y abatir la factura petrolera, pero también disminuir las distorsiones
que genera en el sector externo la imprevisibilidad de la generacién hidroeléctrica.
Asimismo, contar con una planta regasificadora mejoraria la capacidad de respuesta
a la demanda del sector eléctrico, dada la intermitencia propia de la energia e6lica y
solar, pero también daria seguridad de suministro de este energético a otros sectores
(industria, hogares, eventualmente transporte).

No obstante, es necesario articular mecanismos de balance e instrumentos ido-
neos para que la capacidad instalada no se convierta en una externalidad negativa
del proceso de diversificacion. En concreto: parques edlicos, paneles solares, genera-
cion con biomasa, regasificadora, interconexion eléctrica regional, biocombustibles,
petroleo y politicas de eficiencia energética podrian competir entre si, desembocando
en situaciones de subutilizacién de las instalaciones.

El desafio es continuar ajustando la politica energética para gestionar de manera
eficiente un sistema mucho mas complejo que el que ha dominado en el medio siglo
pasado. Convertir los riesgos de competencia en oportunidades de complementacién
entre las distintas fuentes pareceria la dimension de la politica energética que restaria
por afinar. Es posible que en el plano de la planificacién, coordinacién y regulacion
se encuentre buena parte de la suerte de una politica energética para el desarrollo.
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VII. La integracidn regional: ;trampa o trampolin?

La historia econémica de la integracion regional ofrece evidencia por demas intere-
sante que contribuye a definirla como una herramienta clave en una estrategia de
insercion internacional del pais que pretenda superar algunas de las trabas al desa-
rrollo identificadas en este trabajo.

El “Uruguay moderno” alcanzd en las tltimas décadas del siglo XIX un nivel de in-
greso per capita relativamente alto, como resultado de una exitosa insercion en la eco-
nomia mundial con base en una especializacién primario exportadora complementaria
de los centros dinamicos del capitalismo. Pero atin en ese momento, en que era perfec-
tamente posible la expansion del ingreso “salteandose la region” (Caetano y Vaillant,
2004), la economia uruguaya se vio beneficiada por un dindmico comercio regional —el
“comercio de transito”— debido a la debilidad de las comunicaciones y servicios de in-
fraestructura en la region que expresaba las dificultades de conformacion de los estados
nacionales vecinos. Podria afirmarse que la integracion regional jug6 un rol importante
en la exitosa insercién de la economia uruguaya en las postrimerias del siglo XIX.

En las primeras décadas del siglo XX la regién y el mundo comenzaron a cambiar.
La consolidacién de los estados nacionales en Argentina y Brasil, el mejoramiento de
la logistica portuaria (Buenos Aires y Rio Grande), asi como la desarticulacion de la
economia mundial a partir de la Primera Guerra Mundial configuraron un escenario
poco propicio para la concrecién de avances en la integracion regional. Las urgen-
cias emergentes del desequilibrio del sector externo, desde los afios treinta del siglo
XX, obligaron a adoptar politicas de protecciéon y promocién de nuevas actividades
productivas. Un intenso cambio estructural redujo la demanda de importaciones y el
sector manufacturero aparecié como un posible motor del crecimiento. En la segunda
posguerra la industrializacion dejé de ser una tabla de salvacién —como en los afnos
treinta— para convertirse en factor clave de una estrategia de desarrollo en la que la
regién podria jugar un rol decisivo.

La propuesta de articular los flujos de bienes propendiendo a una integracion
comercial de la region latinoamericana tuvo un impulso decisivo a partir de dos feno-
menos convergentes, aunque de desarrollo independiente: por un lado la influencia
del proceso de integracién en Europa que dio lugar a la creacion de la CEE (1957), y
por otro el diagnoéstico de la CEPAL sobre los obstaculos que encontraba el proceso de
industrializacion en la periferia hacia fines de los afios cincuenta.

La integracion latinoamericana fue concebida no solamente como una forma de
superar la estrechez de los mercados internos y de aprovechar economias de escala
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de los procesos de industrializacién, sino también como una plataforma para la in-
sercion econdémica mas dinamica de América Latina en la economia mundial. Esta
estrategia parecio concretarse con la firma del Tratado de Montevideo (1960), que dio
nacimiento a la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). Los paises
signatarios decidieron establecer —a través de progresivas preferencias arancelarias—
una zona de libre comercio en un plazo de 12 afios, animados del propésito de aunar
esfuerzos en favor de una progresiva complementacion e integraciéon de sus econo-
mias, basada en una efectiva reciprocidad de beneficios.

A pesar de la expectativa generada por la ALALC, la intensificacién de la coopera-
cion regional a través de acciones e instrumentos concretos de intercambio escap6 a
aquel esquema formal de integracion. Esto era el resultado de la debilidad —o inade-
cuaciéon- del andamiaje institucional para enfrentar el proceso de ajuste en las rela-
ciones intrarregionales derivadas del propio proceso de desarrollo y de un contexto
internacional cambiante. Las especificidades subregionales y las dificultades para ir
mas alla de la articulacién comercial conspiraron contra un mayor avance del proceso
integracionista.

Como expresa un trabajo de Nohlen y Ferndndez (1981), la experiencia de la
ALALC mostro las dificultades de una integracién global en la regién, pero, simulta-
neamente, la viabilidad y conveniencia de una interdependencia limitada y maltiple.

El nacimiento de la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI) en 1980,
sustituyendo el marco institucional de ALALC, permiti6 asimilar en un esquema prag-
matico la heterogeneidad de la regién y canalizar institucionalmente la vocacién inte-
gracionista de sus paises miembros, dentro de un marco mas flexible.

Asi lo exigian las experiencias vividas desde fines de los afos sesenta. En Uru-
guay, la primera crisis del petr6leo y el cierre de los mercados europeos a los pro-
ductos carnicos impactaron muy negativamente. Esta coyuntura econémica coincidié
con la implantacién de un régimen dictatorial que llegd para reconfigurar el régimen
de acumulacién. Entre 1974 y 1978 un nuevo modelo econémico se fue conforman-
do a través de un fuerte intervencionismo estatal para promover las denominadas
“exportaciones no tradicionales”, tales como manufacturas del cuero, derivados lac-
teos, arroz y autopartes. En ese nuevo contexto, la regién aparecié como un destino
privilegiado de las exportaciones y una serie de arreglos institucionales concretaron
avances especificos en la integracion.

Los acuerdos signados a través del PEC (Protocolo de Expansién Comercial con
Brasil) y el CAUCE (Convenio Argentino-Uruguayo de Cooperacion Econdmica) ge-
neraron condiciones favorables para el desarrollo de actividades de diversificaciéon
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productiva en el pais y con ello contribuyeron a una mas profunda integracién a la
region. No obstante, el cambio operado en la politica econémica después de 1978, que
aposto a la liberalizacion comercial y financiera, conspir6 contra una mayor profun-
dizaci6n del proceso en términos de complementacién productiva.

La crisis de la deuda y la crisis del ajuste (Thorp, 1998) signaron los afios ochenta
generando un complejo escenario en el marco del cual se procesd la recuperacion
de las instituciones democraticas. La recuperaciéon econémica encontr6 parte de su
explicacion en la dinamica del comercio regional, que se canaliz6 en buena medida
a través del PEC y el CAUCE.

La dinamica del comercio exterior, la posibilidad de canalizar actividades de ser-
vicios y el involucramiento creciente de las trayectorias de los sistemas politicos de
la region después de las dictaduras, alimentaron un juego de economia politica que
desemboco en la creacidon del Mercado Comiin del Sur (MERCOSUR) tras la firma del
Tratado de Asuncion entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Segtin Quijano (2005) se pueden identificar cuatro etapas en la historia del MER-
COSUR. La primera es anterior a su creaciéon formal y se caracteriza por constituir un
proyecto bilateral cuyo objetivo inmediato podria resumirse de la siguiente manera:
intercambio de alimentos de clima templado y trigo para cubrir las insuficiencias de
Brasil y bienes de capital para reactivar la industria argentina (1986-1991).

La segunda se inicia con la firma del Tratado de Asuncion y abarca toda la década
del noventa, hasta la devaluacion brasilefia de enero de 1999. La apertura hacia la
region y el mundo parece constituir 1a clave del experimento regional, tonificado por
la esperanza de concretar —después de Ouro Preto, en 1994- una Unién Aduanera. Las
cifras del comercio intrarregional reflejan en el periodo el impacto de estos arreglos
institucionales: los bienes con destino al mercado regional representaron el 50% en
Uruguay. Pero quiza lo mas importante es constatar que en el periodo aumento el co-
mercio intraindustrial entre los socios y que el Mercosur fue un destino creciente de
las exportaciones con contenido tecnolégico medio.

No obstante, es necesario analizar en profundidad las dinadmicas que estan detras
de ese comportamiento. El abatimiento de los aranceles intrabloque y la apreciacion
cambiaria de las monedas de los socios —retraso cambiario— fue restando competiti-
vidad a las exportaciones extra Mercosur y, por el contrario, alentando un incremento
de las importaciones desde fuera de la regién. Como puede observarse en el Cuadro
3, las exportaciones con destino fuera de la regién crecieron muy por debajo de la
dinamica de las importaciones desde ese origen. Los paises miembros del Mercosur
vendian crecientemente en la regiéon pero importaban crecientemente fuera de ella.
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Este fendmeno gener6 desequilibrios en su sector externo, aunque hasta 1998 pudo
disimularse por la positiva captacion de capitales. La restriccion externa se impuso y
la crisis sobrevino.

Cuadro 3
MERCOSUR - Socios comerciales (1994-1998)
Crecimiento anual de los flujos comerciales (%)
Destino de las Origen de las
exportaciones Importaciones
Unién Europea 5,6 14,7
NAFTA 4,1 13,5
Japon 7.8 8,1
Resto del Mundo 51 13,5
Mercosur 20,1 13,7

Fuente: Indicadores Macroeconémicos del Mercosur, Sistema Integral de Informacién ALADI.

Entre 1999 y 2003 se abrié una nueva fase en la historia del Mercosur. Se inici6
con la devaluacién brasilefia y se manifest6 en una profunda crisis de las econo-
mias de la region, siendo Argentina el caso paradigmatico. Como sefnala Quijano
(2005), el resultado del colapso contribuyo a transnacionalizar mas las economias
de la region y obligd a tomar medidas de resguardo que debilitaron el proceso
integracionista.

La cuarta etapa se abre con las promesas y expectativas que el avance de regi-
menes progresistas generd. No obstante, la economia internacional ofrecid sefales
poco propicias para la refundacion del bloque. El boom de los precios de los commo-
dities reforz6 la especializacion primario exportadora y gest6 una suerte de relacion
neoperiférica con China. La apreciacion cambiaria que han sufrido las economias de
la regi6n ha conducido, particularmente en el caso argentino —pero no solamente— a
un retorno a instrumentos proteccionistas y esto constituye un obstaculo importante
para avanzar en la integracién regional.

En sintesis, la creacién del Mercosur (1991) alentd esperanzas de profundizar
acuerdos de complementariedad productiva con los dos grandes vecinos que permi-
tieran el desenvolvimiento de sectores nuevos. El analisis del desempefio exportador
de Uruguay durante los afios noventa parece confirmar la idea de que la region ofre-
ce un espacio de aprendizaje para ensayar procesos de diversificacién e innovacion
tecno-productiva. Fue durante esos aflos que la composicién tecnoldgica de las ex-
portaciones del pais mostr6 una mejora en términos de complejidad (ver Grafico 1).
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Pero las crisis y las politicas subsecuentes desplegadas por los gobiernos de la region
en los comienzos del nuevo siglo han llevado a retrocesos en la integracion.

Parece imprescindible para el pais encontrar los caminos de articulacion de ca-
denas productivas con los vecinos a través de acuerdos de complementariedad en
sectores especificos. En buena medida esa es la estrategia que se ha delineado con
respecto a Brasil. Los desafios con Argentina parecen mayores.

Hay lecciones de las experiencias integracionistas pasadas que es necesario res-
catar. Una de ellas es que los mercados no son instituciones idéneas —por si solas—
para gestar circuitos virtuosos de intercambio y complementacién. Otra, que el regio-
nalismo abierto implica compromisos politicos fuertes para enfrentar las asimetrias
alimentadas por factores exdgenos.

Un proceso de desarrollo econémico y social sostenible en Uruguay implica —ne-
cesariamente— avances en la complejidad de su matriz productiva y esto no parece
imaginable de espaldas a la region. En consecuencia, resulta ineludible disefar es-
trategias de integracién que trasciendan los marcos de la libre circulacién de bienes,
servicios y personas para encarar el desafio de la articulacion productiva a través de
la inclusion en cadenas de valorizacidn a escala regional en la perspectiva de obtener
mejoras en la competitividad a escala global.
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IX. A Modo de Conclusion

La historia econémica del Uruguay muestra algunos componentes estructurales muy
fuertes y persistentes.

El proceso de rapido crecimiento econémico que hemos experimentado en la tl-
tima década abre expectativas de que se produzcan quiebres en las tendencias his-
toricas, que permitan revertir los principales problemas: retraso relativo, pérdida de
dinamismo y alta volatilidad.

Es atin prematuro sostener que los cambios estructurales ya se han producido. Resta
saber si el ritmo de crecimiento puede sobrevivir a cambios en algunas tendencias inter-
nacionales y a las transformaciones domésticas asociadas a los procesos de crecimiento.

La clave del éxito es la profundizacion del cambio estructural hacia la incorpora-
cién de nuevo conocimiento, el desarrollo de nuevos productos y la diversificacién y
profundizacion del tejido productivo.

Este proceso se debera producir tanto dentro de los sectores tradicionales de base
agropecuaria, a través de la explotacion de nuevos recursos de base primaria, pero
sobre todas las cosas, a partir del surgimiento de nuevos sectores, productos y merca-
dos, ya sea que se basen en el desarrollo previo del sector primario o no.

Existe una profunda interaccion entre las posibilidades de desarrollar ese proceso
y las distintas politicas que deben tener al Estado como firme actor, promotor y lider.
Mas alla de las tendencias a la desigualdad que en el corto plazo genera cualquier
innovacidn, en el largo plazo y a nivel macro es imposible pensar en un proceso de
crecimiento con equidad si no es a través de una matriz productiva que absorba cre-
cientes porcentajes de empleo calificado, en actividades que desarrollan y potencian
las cualidades de los agentes productivos a lo largo de su vida laboral. Esas carac-
teristicas del mercado laboral no se pueden desarrollar si no se producen cambios
permanentes, constantes y acumulativos en la estructura productiva.

Esos cambios demandan politicas muy activas del Estado, basadas en decisiones
estratégicas, tomadas en procesos de amplia participaciéon de los diferentes actores
involucrados. El Estado debe promover y orientar esos cambios y generar un conjunto
de estimulos para que se produzcan. Se debe profundizar el proceso que viene tenien-
do lugar en los Gltimos afios, en el que, aunque timidamente atin, van creciendo las
politicas sectoriales y las politicas condicionadas, frente a las politicas transversales
y las exenciones fiscales incondicionadas.
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Sin embargo, estas politicas no tendran éxito en el largo plazo si no se realizan
esfuerzos importantes conjuntamente y de manera coordinada, en muchos otros pla-
nos, como el de la educacion, la salud, la infraestructura, el desarrollo territorial y
muchos otros.

Es inevitable que el gasto pablico deba aumentar para poder emprender una serie
de politicas indispensables para profundizar el proceso de desarrollo. Obviamente que
la eficiencia del gasto publico debe estar a la cabeza del desarrollo de las politicas,
pero también es necesario construir los consensos adecuados para generar una inver-
sién pablica mayor y bien gestionada, que permita desarrollar politicas de largo plazo.

El consenso democratico es indispensable para conseguir esos logros, como pare-
ce observarse en el sector energético, pero tiene los riesgos de la captura de diversas
rentas. Por ello, el liderazgo y la legitimidad del Estado es fundamental para que la
conduccion politica pueda resistir las demandas corporativas de corto plazo y cons-
truir, no tecnocraticamente, sino en base a un amplio consenso social, politicas de
largo alcance.

Y para ello, una vez mas, es fundamental el cambio estructural, porque los fuertes
vaivenes asociados a una fragil estructura de exportaciones generan cambios muy
fuertes en las expectativas y en la confianza de los distintos actores en el proceso de
construccion social. La stbita aparicion y desaparicion de rentas genera desoérdenes
de magnitud y sefiales contradictorias, dificiles de absorber sin cambios de rumbo
demasiados pronunciados. Esto no es teoria, es nuestra historia.

Finalmente, el proceso de integracion regional no puede estar sujeto a los vai-
venes de la coyuntura internacional. Este es uno de los déficit mayores que han en-
frentado los paises latinoamericanos. Si bien la mayor responsabilidad de la frus-
tracion que este proceso ha experimentado hasta el momento recae sobre los paises
mas grandes de la regién, llamados a ejercer un liderazgo similar al jugado por el eje
franco-aleman en Europa, han sido muchas las vacilaciones que se han presentado
en nuestro pais al respecto. Mas alla de explorar y explotar las vinculaciones econd-
micas y politicas de manera abierta, la estrategia de la integracién regional es una
clave irrenunciable de cualquier proceso de cambio estructural. A su vez, la integra-
cion regional no se producira si no se avanza en el cambio estructural, porque para
mantener las estructuras actuales la integracién no es necesaria.
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