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PRESENTACION?

El ambito establecido para la pasantia fue el de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), unidad
ejecutora de la Presidencia de la Republica, con la funcidn de asesorar al Poder Ejecutivo en:

e “La definicion de la estrategia econdmica y social del Gobierno y en la formulacidn de los planes,
programas y politicas nacionales y departamentales consistentes con ella.

e La elaboracidn y evaluacién en base a indicadores de desempefio, de los proyectos del Presupuesto
Nacional y la Rendicién de Cuentas.

e El analisis y la evaluacion de los presupuestos, planes de inversidn y tarifas de los organismos
comprendidos en el articulo 221 de la Constitucién de la Republica (Entes Industriales o Comerciales
del Estado).

e La conduccién de los procesos de modernizacion y reforma del Estado,

e La planificacion de las politicas de descentralizacion.

Ademas, se encarga de la formacidon de Comisiones Sectoriales, lo que en conjunto hacen que esta oficina se
encargue de planificar, promover, asesorar, integrar y evaluar en materia de desarrollo al Poder Ejecutivo
mediante la formulacion de planes y programas de desarrollo y la planificacién de politicas de
descentralizacidn a ser ejecutadas por los diferentes niveles de gobierno, Entes Auténomos y/o Servicios
Descentralizados. Existen actualmente tres direcciones dentro de la OPP, las mismas son; son
Descentralizacidn e Inversién Publica y Presupuestos, Control y Evaluacién y La Direccién de Planificacion
(DP en adelante).

LA DIRECCION DE PLANIFICACION

La DP, se crea en la ley de Presupuesto Quinquenal votada en 2015, la cual estableci6 como cometido
principal la elaboracién de la Estrategia Nacional de Desarrollo, Uruguay 2050. Esto, se enmarca, como un
esfuerzo para establecer una mirada de largo plazo por parte del gobierno, mediante la anticipacién de
escenarios probables que permitan una adecuada identificacién de aquellas acciones que resulten
estratégicas para promover las oportunidades y prevenir o aminorar ciertos riesgos. Para ello, también, se
busca la consolidacion de la importancia de la planificacién para el Desarrollo “como una herramienta
sistémica de la gestién publica”3.

Un proceso de desarrollo sostenible, que combine crecimiento econémico sustentable con justicia
social, requiere adoptar una vision integrada que articule politicas macroecondmicas, productivas,
sociales y ambientales. Implica asimismo transitar desde el pensamiento de corto plazo hacia la
construccién y anticipacion del futuro.

(Parodi & Goyeneche, 2017, pag. 13)

2 Este apartado, fue elaborado en base al documento de trabajo presentado en el Taller de Desarrollo de la licenciatura vy la
Direccidon de Planificacion: “Plan de Trabajo pasantia Oficina de Planeamiento y Presupuesto— Direccion de Planificacion”
Setiembre de 2017- Valentina Farias - Mateo Cattivelli.

3 Extraido de: http://www.opp.gub.uy/que-es-planificacion#prospectiva-estratégica



Con la creacion de la DP, los primeros insumos proyectados y lanzados en el ano 2016 para la elaboracién
de la vision Uruguay 2050, fueron;

e “Prospectiva de la demografia del Uruguay al 2050 y sus consecuencias”

e Estudio prospectivo “Sistemas de género, igualdad y su impacto en el desarrollo de Uruguay al 2050”.
e Ejercicio prospectivo “Cultura como motor para el desarrollo sostenible del Uruguay 2050”.

e Proceso Vision 2050 de Tacuarembé en la Regién Norte.
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Extraido de: “Hacia una Estrategia Nacional de Desarrollo Uruguay 2050” OPP-DP

Asi mismo, en el ailo 2017, se introdujeron nuevos ejercicios prospectivos, algunos de los nuevos aspectos a
integrar a la Vision de Uruguay al 2050 y la Estrategia Nacional de Desarrollo tenian que ver con la
transformacién productiva. Para esto se trabajo en base a diez complejos productivos estratégicos, que
representan el 26 % del empleo y el 24 % del PIB nacional. (Parodi & Goyeneche, 2017) A su vez, se destacan
dos de estos complejos productivos por su componente innovador: Bioeconomia y Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacion (TICs), los cuales permiten que los ocho complejos restantes, con trayectorias
de mas larga data y con diferentes grados de acumulacion en el sistema productivo del pais, se
interrelacionan, se potencien y se modernicen.
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(Parodi & Goyeneche, 2017, pag. 15)

Fue, dentro del gran sector de la economia digital, en el sub sector vinculado a la aplicacidon de Tecnologias
de la Informacion y la Comunicacién (TIC)* en “sectores verticales”>, que se desarrolld la pasantia. La etapa
inicial, estuvo enfocada principalmente a la elaboracién de insumos de diagndstico de la situacién actual en
cuanto al uso y aplicacién de TIC en cada sector vertical, asi como la discusion y delineacion de la estrategia
a seguir en las proximas etapas del proceso prospectivo.

TICY COMPLEJOS PRODUCTIVOS: LA PROPUESTA DE LA DIRECCION DE PLANIFICACION®

Las TIC se ha transformado en uno de los principales vectores de innovacion para el conjunto de los “sectores
verticales”, facilitando ademas sinergias entre sectores fuertemente creadoras de valor. De esta forma,
representan un elemento clave de la transformacién productiva y se posicionan, por un lado, como complejo
productivo y, por el otro, como soporte y motor del desarrollo del conjunto de los otros complejos
productivos. En efecto, antes que una industria en si misma, las TIC constituyen una infraestructura
transversal para la generacidn de valor y bienestar social, convirtiéndose en uno de los principales vectores
de innovacion en todos los sectores verticales de importancia para el desarrollo productivo de nuestro pais.

La proxima década vera grandes cambios de paradigma, posibilitados por las TIC, en varios ambitos, como
ser los de la salud, la energia, el medio ambiente, el transporte, el agropecuario, la agroalimentaria, la
manufactura, el creativo y el financiero, entre otros. Estas transformaciones representan importantes
oportunidades y riesgos, sociales y econdmicos, para los paises. Beneficiarse de las oportunidades y evitar o
mitigar los riesgos requiere nuevas formas de organizacién tendientes a mejorar la capacidad de innovacién,
crear valor social y econdmico y aumentar la competitividad. En particular, es necesario establecer nuevas

4 Acorde al documento Estudio Prospectivo al afio 2050: TIC y Verticales de la OPP-DP “E/ término TIC refiere al conjunto de
tecnologias que permiten el acceso, produccion, tratamiento y comunicacion de informacién presentada en diferentes formatos.”
5 Sectores verticales refiere a los sectores productivos seleccionados para el ejercicio de TIC, los mismos son; Produccidn y
procesamiento de recursos naturales, Salud, Calidad de vida, banca y finanzas, comercio minorista y atencidn al publico, energia,
transporte y logistica, industrias creativas, turismo, servicios a las personas y TIC y Bioeconomia.

6 Para la elaboracién de este apartado, se utilizaron principalmente los documentos Estudio Prospectivo al afio 2050: TIC y
Verticales y Propuesta de “Estudio Prospectivo: TIC y verticales” de la OPP-DP.



sinergias y mejorar la colaboracion entre actores claves. La innovacion en sectores verticales requiere tomar
en cuenta el contexto local, sus requerimientos especificos y por ende se acentla la necesidad de poder
concebir y desarrollar localmente y de poder adaptar soluciones existentes.

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE EL EJERCICIO PROSPECTIVO

Para realizar el ejercicio prospectivo se opté por un proyecto conjunto (en forma de consultoria) entre la DP,
el Comité Sectorial TIC de Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional (INEFOP) y el Centro
Tecnoldgico Information and Communication Technologies forVerticals (ICT4V). Asumiendo cada uno
distintas responsabilidades y compromisos. La gobernanza del proyecto, fue originalmente integrada por; El
Ministerio de Energia y Mineria (MIEM), Agencia de Gobierno Electrénico y Sociedad de la Informacidn y del
Conocimiento (AGESIC), Uruguay XXI (Uy XXI), INEFOP y OPP. Posteriormente, se integraron la Cdmara
Uruguaya de Tecnologias de la Informacion (CUTI) y la Cdmara de la Economia Digital del Uruguay (CEDU).

El objetivo general: trabajo de prospectiva sobre;

e El desarrollo del complejo productivo TIC.

e El potencial de las TIC como vector del desarrollo de los demds complejos productivos
estratégicos, del establecimiento de sinergias entre sectores productivos y eventualmente de
la emergencia de nuevos sectores productivos estratégicos.

Los objetivos especificos:

e Elaboracién de una situacidn actual de partida con visidn integrada de los sectores, a partir de una
sistematizacién y andlisis de informacién secundaria.

e Elaboracién de una visién de la perspectiva histérica que permita identificar tendencias establecidas.

e Diseiio, facilitacién y sistematizacion de taller de braimstorming para validacion de dichas tendencias
e identificacion de otras tendencias y de sefiales débiles.

e Disefio de un abordaje metodoldgico acorde a la tematica para las distintas fases del proceso
prospectivo.

e Implementacidn de proceso prospectivo en al menos 9 verticales.

e Andlisis y caracterizacion de futuros posibles (escenarios) en cada vertical priorizado.

El ejercicio prospectivo, fue estructurado en base cuatro grandes ejes;

e Atender a distintos horizontes de tiempo: Estado de situacién actual presente, perspectiva historica
para identificar tendencias, aquellas nuevas sefales y tendencias emergentes y la visién de futuros
posibles escenarios.

e Factores de impacto y riesgo.

e Trabajo de equipo multidisciplinario.

e Acciones que representan factores de éxito.

Simultaneamente, la propuesta integra cuatro tipos de participantes:

e Responsable general.
e Miembros del coregroup: tiene como responsabilidad la definicion detallada del plan de trabajo,
su seguimiento y las decisiones sobre sus evoluciones, la identificacion de los actores



(organizaciones y personas) con las cuales se interactuara constituido, integrado por 5 personas,
uno de ellos es el responsable general.

e Responsable de un vertical: se encargard de las actividades especificas de uno o varios
verticales e interactuard con el coregroup para definir objetivosy proveer contribuciones.

e Expertos/as en temas especificos: contribucién de un andlisis/texto particular, con un estimado de
20 expertos/as.

Gobernanza
MIEM, AGESIC, UY XXI, OPP
CEDU - CUTI
ICT4V
|
Core Group

5 Personas (Coordinacién General)

Consultor/a
Vertical

1
1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

==zl Banca Transporte e Comercio
Calidad de . Y Energia Ind. Creativas | po cadenas de Biceconomia Turismo P
Finanzas infrastrucura minorista

Vida suministro

Agro Forestal PRI

Madera

Fuente: Elaboracién propia.

CENTRO TECNOLOGICOINFORMATION AND COMMUNICATION TECHNOLOGIES FORVERTICALS (ICT4V)

ICT4V es una asociacion abierta entre empresas, universidades, centros de investigacidn y agencias publicas
gue cuenta con una amplia red de contactos nacionales, regionales e internacionales al mas alto nivel.
Desarrolla proyectos y brinda servicios a sus socios y a empresas y organismos externos. Desarrolla una serie
de actividades tendientes a acelerar los procesos de innovacién. Ofrece, u ofrecera a corto plazo segun el
caso, plataformas abiertas, living labs, capacidades de prototipeo, becas de postgrado y de grado. Incorpora
en un mismo espacio personal altamente calificado de diversos perfiles y disciplinas, investigadores,
expertos y emprendedores del mas alto nivel, del centro e invitados de distintos continentes.

En referencia a este centro, sefiala el documento “Estudio Prospectivo: TIC y verticales” de la OPP-DP “es un
centro de investigacion e innovacion multidisciplinario en el campo de las TIC y sus aplicaciones a los sectores
verticales, como ser salud, bancario, agro, energia, entre otros. Sus actividades favorecen:

e el desarrollo de la capacidad de innovacion y su aplicacion a la creacion de valor
e el aumento de la competitividad y la sostenibilidad
e el desarrollo de competencias y de conocimiento”

ICT4V fue creado oficialmente el 29 de junio de 2015. Se compone actualmente de 15 partners: 8 empresas
(CPA Ferrere, CSI Ingenieros, de Larrobla & Asociados, DynamizelT, PayGroup, Quanam. Sonda, Tilsor), 4
Universidades (ORT, Universidad Catélica del Uruguay, Universidad de Montevideo, Universidad de la



Republica),Agencia de Gobierno Electrénico y Sociedad de la Informacion y del Conocimiento (Agesic),
Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (en adelante LATU) y el Instituto de Investigacidn Instituto Nacional de
Investigacidon Agropecuaria (en adelante INIA).

FUNDAMENTACION TEORICO-METODOLOGICA DESDE LOS ESTUDIOS DEL DESARROLLO

EL OBJETIVO MACRO: LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO

INTRODUCCION?

En términos generales, podemos decir que;

La planificacidén es un método de intervencién para producir un cambio en el curso tendencial de los
eventos”, de hecho, la “planificacién como el conocimiento que precede y que preside las acciones en
contextos democraticos condiciona el contexto en el que se inscribe el surgimiento de la planificacion
en América Latina.

(Lira, 2006, pags. 7-9)

Lo que debe de tenerse presente a este respecto es, como menciona (Martin, 2005), el hecho de que hay
grandes diferencias entre las funciones de la planificacién y la forma en que los distintos paises, ya sean de
la regién o también del resto del mundo, han implementado dichas funciones mediante sus respectivas
capacidades institucionales.

Esto nos brinda, de antemano, una idea del papel que cumple la planificacion en contextos de gobierno, del
accionar de este y el establecimiento de objetivos y estrategias a seguir. De esta forma, convendria también
presentar la definicién de este concepto que lo interpreta;

[...] como el proceso mediante el cual se racionaliza la ejecucidn de un proyecto nacional de desarrollo,
y a partir del cual se identifica una imagen-objetivo y se elige racionalmente el itinerario para su
consecucion. Ello implica aceptar o perseguir un determinado estilo de desarrollo que, por lo tanto,
define la forma, alcance y objetivos del proceso mismo de planificacién.

(Mattar & Perrotti, 2014, pag. 15)

Mads aun, de la definicion anterior se desprenden tres funciones que se adjudican a la planificacion en si
misma:

a. la construccidn de una visién estratégica o visidon de pais (Prospectiva)
b. la coordinacién de las acciones necesarias para alcanzar los objetivos establecidos
c. el monitoreo, la evaluacién y la retroalimentacién®

En ocasiones, puede incluirse como una cuarta funcion la de la “Concertacién estratégica”.® Particularmente
cuando pasamos a hacer referencia a la planificacidon estratégica.

7 Elaborado a partir de extractos y modificaciones del “Plan de Trabajo pasantia Oficina de Planeamiento y Presupuesto— Direccidn
de Planificacion” Setiembre de 2017- Valentina Farias - Mateo Cattivelli.

8 Tomado de Martin, J. 2005 en PNUD-CEPAL, 2014. Serie Gestidn Publica N2 80.

°Ver Manual Introduccidn a la Prospectiva - Sintesis metodoldgica OPP-DP (2017).



Es de tener en cuenta, sin embargo, que este proceso planteado por la planificacion depende en gran medida
del contexto en el que se encuentre para su desempefio, de la instancia en cuanto a desarrollo y
fortalecimiento institucional por la que esté atravesando el pais o region en la que se quiera implementar,
asi como de las capacidades que hayan para llevarlo a cabo. Asimismo, es necesario que durante el proceso
gue envuelve a la planificacidn se promueva el didlogo, entre otros factores, que fomenten la consolidacién
de acuerdos entre los diferentes actores de la sociedad sobre los objetivos y acciones a desarrollarse
contemplando los posibles conflictos que puedan surgir en el proceso.

IMPORTANCIA E IMPLICANCIAS DE VISION DE LARGO PLAZO Y PROSPECTIVA PARA EL DESARROLLO

La vision de largo plazo busca delimitar la visidn pais sobre el desarrollo en términos generales, a modo de
gue abarque la totalidad de las dimensiones que lo envuelven y de esa forma otorgue los lineamientos base
gue permitan la configuracién de su Estrategia de Desarrollo. La cual, a su vez, serd abordada por los
respectivos Planes de Desarrollo a crearse en cada periodo de gobierno. Asi como también, a partir de dicha
estrategia, es que se determinaran las politicas y programas a implementarse tanto en el largo como en el
mediano y corto plazo.

Cuando se habla de largo plazo se hace referencia a un periodo del entorno de veinte afios (o algo mas), lo
cual implica bajo sistemas democraticos atravesar varios periodos de gobierno, lo que motiva la busqueda
de estrategias para consolidar tanto el establecimiento de la visién pais como acuerdos de politicas de
Estado. La planificacién de largo plazo permite manejar la incertidumbre que conlleva el pensar en el futuro,
promoviendo la anticipacidon de acciones o sucesos que se vean altamente determinados en el largo plazo
por laforma en que se gestionen en el corto y mediano plazo; de esta forma, el estudio prospectivo mediante
la identificacion y construccion de escenarios deseables de futuro que permitan fijar la pauta a seguir tanto
desde el dmbito publico como privado contribuyen también con la reduccion de dicha incertidumbre,
brindando la posibilidad de formular, gestionar y evaluar las politicas y programas en torno a estos
escenarios y la visién que se haya pautado, generando asi una suerte de compromiso con los mismos.
(Bittencourt, 2011)

A su vez, el esfuerzo que implica la realizacion de procesos de prospectiva provoca que se vuelva una
herramienta fundamental la integracion de los diferentes actores involucrados en las tematicas a tratar, de
forma tal que se promueva la participacion de los mismos para fomentar la colaboracion y coordinacion
entre ellos, y asi, potenciar las sinergias a desarrollarse tanto a nivel institucional, de actores sociales, entre
los distintos sectores productivos, como también a nivel general.

A estos efectos, cabe resaltar la propuesta realizada por Michel Godet, quien define la prospectiva como;

Aguel esfuerzo por lograr una prevision o anticipacién que permita aclarar la accidon presente a la luz
de los futuros posibles y deseables. Ademas, menciona que lo que sucedera no esta escrito, y pensar
en el futuro no elimina la incertidumbre, aunque nos prepara para enfrentarla. Todo el mundo debe
hacer frente a los mismos cambios; lo que marcara la diferencia sera el comportamiento de cada cual.

(Parodi & Goyeneche, 2017, pag. 7)

Estos aspectos, cobran mayor centralidad al tener en cuenta que nos encontramos en el continente mas
desigual del mundo donde aun persisten grandes capas de la poblacidén en condiciones de vida deplorables.
Se plantea entonces con total crudeza la necesidad de avanzar en el combate a las desigualdades
estructurales de las sociedades latinoamericanas. La propia historia de la regién muestra ciclos econdmicos



vinculados estrechamente a cambios politicos que en ningun caso han permitido superar algunos de los
problemas trascendentales y persistentes que constituyen obstaculos para el desarrollo de nuestros paises.

Uruguay no es la excepcién, muy por el contrario muestra en el largo plazo problemas persistentes en varios
aspectos, sobre todo en mantener ciclos de crecimiento econédmico con distribucién. (Bértola, Isabella, &
Saavedra, 2014) Realizan una caracterizacién de los “ciclos” de la economia uruguaya entre 1872 y 2003. Se
presentan una serie de datos de las crisis; caida porcentual en términos de PBIl y PBI per capita, afos de crisis,
tiempo de recuperacién, aios para la siguiente crisis y los cambios politicos asociados.

Caracteristica de los ciclos de la economia uruguaya

Caida del  Caida del Afios de Recuperac@t’:_n F"rén_f.ima Aﬁ_c:s sobre Pc:rcent_aje Cambios politicos
PBI (en PEl pc (en ; nivel pre-crisis  Crisis  nivel pre-  sobre nivel ) -
porcentajes) porcentajes) caida (afios) {afos) crisis pre-cnsis asociados a la crisis
1872-1875 149 26 3 15 16 1 4 Militarismo
1888-18590 15 21 2 14 25 ] 259 Surgimiento del
Estatismo
1912-1915 23 30 3 15 19 4 23 Alto a las reformas
1930-1933 33 36 3 17 27 10 24 Dictadura de Terra
1954/ 6 5 2-5 18 27 g 25 Dictadura Militar
1957-1959
1981-1084 16 17 3 1 17 i] a0 Democratizacion
1998-2003 14 16 il 4 ] a2 1er triunfo de
la izquierda

Extraido de (Bértola, Isabella, & Saavedra, 2014, pag. 11)

Una primera conclusion es que los ciclos o las crisis, traen consigo cambios importantes en el plano politico.
Por otro lado los marcados ciclos de la economia uruguaya, muestran una economia inestable en el largo
plazo y aun teniendo en cuenta las variaciones hay un comportamiento con patrones comunes en los afos
de caida, recuperacion, duracidn de la crisis etc, en palabras de (Bértola, Isabella, & Saavedra, 2014)

Este comportamiento compromete de manera importante toda posibilidad de desarrollo futuro y desde una
perspectiva integral. Muestra una vez mas la necesidad de pensar y elaborar una estrategia de desarrollo
qgue logre articular el corto, el mediano y el largo plazo reduciendo la incertidumbre, la dependencia de
factores exdgenos y garantizando la continuidad a las politicas de desarrollo. En tal sentido (Mattar &
Perrotti, 2014, pag. 20)

En este escenario, la planificacidon se erige como herramienta idénea para darle cohesidn, articulacion
y racionalidad a todo el proceso, y principalmente a los desafios que se presenten durante la etapa
gue conlleva el transito hacia el cambio estructural y al desarrollo. En todo este proceso, el papel que
juega la prospectiva y la elaboracion de escenarios se tornan como aliados estratégicos de los paises
por al menos dos motivos. Primero, por marcar los senderos hacia el objetivo del desarrollo, sefialando
incluso las potenciales dificultades que habran de enfrentarse; y segundo, por la capacidad que brindan
estos ejercicios de poder construir escenarios de futuro que posibiliten orientar los esfuerzos hacia el
futuro deseable de todos aquellos posibles.

Las experiencias de crecimiento hacia adentro, propia de los modelos de industrializacion dirigida por el
Estado, mostraron tener algunos aspectos de éxito logrando nuevos y alternativos desarrollos productivos y
altos niveles de bienestar. Sin embargo las décadas posteriores estas estructuras fueron desmantelados por
el modelo neoliberal, propio de las dictaduras militares y continuado en la década de los 90°. Esta
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experiencia, demostrd con total crudeza los efectos del retiro del Estado en areas estratégicas como la
intermediacion en las relaciones laborales, la privatizacion de servicios esenciales y la eliminacion de politicas
sociales. Argumentando como consecuencia la centralidad del Estado para los modelos y politicas de
Desarrollo, a la luz de que claramente el mercado no ha podido asegurar por si solo muchos de los objetivos
del Desarrollo. Continuando con (Mdattar & Perrotti, 2014, pag. 20):

[...] se requiere de mas participacion estratégica del Estado, mas politicas publicas de calidad, y mas
planificacion, como herramienta idonea para recorrer el camino al desarrollo, donde la igualdad sea
un derecho ganado por todos sus habitantes. Los aciertos y lecciones aprendidas de la planificacion de
los afios cincuenta y sesenta deben ponerse al servicio de esa nueva planificacién, pero con actores y
objetivos renovados.

BREVE RESENA DE LOS ANTECEDENTES DE LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO EN EL URUGUAY

Como seialan (Bértola, y otros, 2017) las primeras experiencias de planificacidon del Desarrollo en Uruguay
se remontan al afio 1940, particularmente es 1946 cuando el entonces Ministro de Obras Publicas, Tomas
Berreta, publicod el libro Esquema de un planeamiento econémico y social, documento exhaustivo y
contundente en su elaboracion como en profundidad. Sin embargo mas allad de este y otros antecedentes,
la primer referencia que logré tener altos niveles de apoyo politico y legitimidad técnica, es indudablemente
el trabajo que haria la Comisién de Inversiones y Desarrollo Econdmico (CIDE) que marcé un antes y un
después en el rumbo de las discusiones sobre el Estado en la planificacidn del Desarrollo.

Sin embargo y como corolario de este antecedente, las voluntades y esfuerzos, seria recién en el afo 1967,
cuando entra en vigencia la reforma constitucional aprobada en el Plebiscito del 27 de noviembre de 1966.
Que la planificaciéon y estructuras vinculadas tomarian rango constitucional, la nueva constitucion
estableceria en su articulo 230 que:

Habra una Oficina de Planeamiento y Presupuesto que dependera directamente de la Presidencia de
la Republica. Estard dirigida por una Comisién integrada con representantes de los Ministros
vinculados al desarrollo y por un Director designado por el Presidente de la Republica que la presidira"

Encomenddandole el cometido de; "... asistird al Poder Ejecutivo en la formulacién de los Planes y

Programas de Desarrollo.

Con esta nueva creacién institucional, la planificacién del desarrollo adquiridé nuevas caracteristicas, se
formalizaba como un aspecto central que perduraria mas alla de las indudables polémicas que se dieran en
torno a esta creacidn institucional y su alcance. La sintesis luego de este hito, como sefalan (Bértola, y otros,
2017, pag. 10) fue la siguiente;

Al momento de crearse la OPP, ésta fue una dimensidn central y lo siguid siendo durante sus primeros
anos de existencia, y aun durante la dictadura civico-militar. Luego perdié importancia durante los
gobiernos democraticos entre 1985 y 2005. Desde entonces, en el periodo progresista, esta dimension
recuperd cierta importancia, aunque en contextos y con contenidos muy diferentes a los iniciales, y
también con importantes oscilaciones.

COMISION DE INVERSIONES Y DESARROLLO ECONOMICO

La CIDE fue creada por decreto del Consejo Nacional de Gobierno del 27 de enero de 1960 bajo las
importantes influencias y tendencias latinoamericanas en particular de la visién cepalina que ponian en un
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lugar central la necesidad de la planificacidn del Desarrollo. Pensada originalmente como un espacio donde
generar legitimidad y dispositivos que permitieran conseguir financiamiento externo para el desarrollo, fue
transformando sus objetivos y pretensiones, al decir de los propios protagonistas, como sefialan (Bértola, y
otros, 2017, pag. 45)

Asi, el Plan era percibido por sus autores como mucho mdas que una mera estrategia para captar los
fondos de la Alianza. Se trataba, por el contrario, de “un instrumento de cambio econdmico y social”
(Iglesias, 1966, pag. 24), capaz de impulsar reformas estructurales, aunque estas despertaran la
oposicion de quienes se verian afectados por ellas. Destacaba, en este sentido, el necesario cambio en
la estructura de la propiedad, en particular de la tierra

Indudablemente, significé un primer y gran esfuerzo sistematico y ordenado, en un contexto dificil para
generar una bateria de diagndsticos e instrumentos que colocaran sobre la mesa la necesidad de la
transformacién productiva y la vision de mediano y largo plazo en las politicas de desarrollo.

En un primer momento se elaboraron una serie de informes exhaustivos sobre la economia y la demografia
nacional contando destacados profesionales y técnicos quienes tuvieron serias dificultades por la falta de
informacién, ademas de estar en medio de un contexto nacional e internacional sumamente cambiante y
convulsionado. En una segunda etapa se elaboré un Plan Nacional de Desarrollo con ambiciosas propuestas
de transformacién de las cuales sélo pudieron ser aplicadas muy parcialmente.

Entre sus caracteristicas destaca (Garcé, 2002) en el énfasis en la industrializacidn, especialmente en la
manufactura para exportacion, la necesidad de una reforma agraria; en el diagndstico de la inflacién
estructural; la integracion econdmica, entre otras.

LA PLANIFICACION EN EL MARCO DE LA DICTADURA Y LA REAPERTURA DEMOCRATICA

Por el Acto Institucional Nro 3 del 1ro de setiembre de 1976 del gobierno de facto, se crea la Secretaria de
Planeamiento, Coordinacion y Difusién (SEPLACODI), sustituyendo la Oficina de Planeamiento vy
Presupuesto. Con el restablecimiento de la normalidad institucional, el 1ro de marzo de 1985 queda sin
efecto la SEPLACODI. El decreto Nro 96 de 1985 organiza y establece los cometidos, objetivos y estructura
organica de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

Como seinala (Bértola, y otros, 2017, pag. 17) el impulso planificador inicial se mantuvo e incluso se fortalecid,
aunque claro esta sin la impronta participativa y democratica, “la SEPLACODI (1976-1984), en los que se
profundizé su rol de control y coordinacion”. Posteriormente, en el periodo de la restauracién democratica
(1985-1989), la oficina de planeamiento, perdié de manera importante el caracter planificador y emergieron
algunos esfuerzos menos sistémicos y ambiciosos “los planes fueron mas bien sectoriales y regionales, y la
perspectiva fue de mediano plazo.” (Ibid.)

URUGUAY ESTRATEGIA 1Il SIGLO

En el marco de la oficina de planeamiento y presupuesto (OPP) de presidencia de la republica, en el primer
gobierno del Frente Amplio se crea un drea de estrategia de desarrollo y planificacion con la finalidad de
elaborar una estrategia de desarrollo en el largo plazo. En el aio 2009 se publica un primer documento de
trabajo “Estrategia Uruguay lll Siglo (UllIS)”, que proyectaba al Uruguay en un horizonte al afio 2030. El
documento, también plantea con total dureza la necesidad de impulsar una profunda y estructural
transformacién productiva, a través de un andlisis pormenorizado de algunos sectores claves presentando
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escenarios, potencialidades, restricciones y una agenda de reformas. Algunos sectores fueron; el
agroindustrial, tecnologias de la informacidén y comunicacién, turismo, logistica entre otros.

[...] se requiere de mas participacion estratégica del Estado, mas politicas publicas de calidad, y mas
planificaciéon, como herramienta idénea para recorrer el camino al desarrollo, donde la igualdad sea
un derecho ganado por todos sus habitantes. Los aciertos y lecciones aprendidas de la planificacién de
los afios cincuenta y sesenta deben ponerse al servicio de esa nueva planificacion, pero con actores 'y
objetivos renovados.

A modo de sintesis y de manera esquematica (Bértola, y otros, 2017)
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EL DIAGNOSTICO: LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA COMO HORIZONTE

INTRODUCCION

El Uruguay ha vivido en los ultimos noventa afios una serie de momentos claves en su historia politica,
econdmicay social. Sin embargo, existen rasgos muy persistentes que se imponen como fuertes restricciones

para el desarrollo.

En tal sentido una primera referencia tiene que ver con la divergencia, la historia de Uruguay desde al menos
el 1880 es en términos generales y mas aun tendencialmente la de la divergencia. Divergencia que no sélo
se corrobora en relacidn al “mundo desarrollado” sino que casi cien afos después hacia 1970 la misma se
corrobora también en relaciéon a los paises “emergentes” que partian incluso de pociones relativas menos
favorables. Sin embargo, y como es notorio, existen periodos de mayor o menor duracién donde también en
mayor o menor medida “hay convergencia”.

PIB per capita relativo entre diferentes grupos de paises, 1870-2010
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(Bértola, Isabella, & Saavedra, 2014, pag. 12)%°

La cuestidn se agrava al ver mas detalladamente los ciclos de la economia uruguaya. Se agrava doblemente,
tanto por lo que significa en términos de obstaculo a la convergencia como lo que significa internamente
tanto en términos de la estructuracién de incentivos como en el avance/retroceso en materia social.
Restringiendo en definitiva la posibilidad de un proceso continuo, acumulativo y sostenible en el largo plazo
de niveles de bienestar de la poblacién. Como sefialan (Bértola, Isabella, & Saavedra, 2014, pag. 10) “Uruguay
muestra un patrdon con una ciclicidad muy clara. Mas alla de la ocurrencia de ciclos mas breves, hay un patrén
gue se ajusta a los llamados ciclos de Kuznets, de una duracién de entre 15 y 25 afios.”

10 Los paises “emergentes” son: Corea del Sur, Espafia, Finlandia, Grecia, Irlanda y Portugal



Ciclos en la economia uruguaya, 1880-2000
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(Bértola, Isabella, & Saavedra, 2014, pag. 10)

Al fuerte componente ciclico, se le pueden agregar tres aspectos que operan como un canario en una mina!
y son; los términos de intercambio, los flujos de inversidn extranjera y el comportamiento de la industria de
la construccién. Son componentes muy sensibles a los ciclos y ademas de acompaifiar acentdan los mismos.

Los términos de intercambio tienen su origen en lo que se ha denominado como la tesis Prebisch-Singer,
como sefialan (Ocampo & Parra, 2003) originalmente la tesis combinaba dos hipdtesis diferentes,
centrandonos aqui en lo que los autores Ilaman “intercambio de trueque”. Esta idea consiste en que dado
que la elasticidad ingreso de la demanda de los productos exportados por el centro (y en consecuencia bajo
un sistema dual importados por la periferia) es mayor por la cuestion de la especializacién productiva
(groseramente intensivos en RRNN o mano de obra e intensivos en tecnologia), naturalmente los términos
de intercambio o el poder de compra de las exportaciones de la periferia frente a las exportaciones de la
centro tenderd a ser variable aunque a la baja'?. Se habla de deterioro de los términos de intercambio
cuando los precios de los primeros disminuyen en comparacion con los precios de los segundos.

Adicionalmente, como sefalan (Bértola & Ocampo, 2013, pags. 33-34) en América Latina los movimientos
de capitales siguen un patrén marcadamente pro ciclico. Por otra parte, el deterioro de los términos de
intercambio o la mejora de los mismos acentuan los ciclos expansivos o las crisis, como veremos mas
adelante los factores explicativos de fondo son de otra naturaleza y tienen mucho que ver con los patrones
de especializacion productiva. En tal sentido sefialan (Bértola, Isabella, & Saavedra, 2014, pag. 30);

11 Los canarios eran utilizados en las minas, su sensibilidad a la falta de oxigeno y a otros gases téxicos hacia que muriera antes
dando la sefial anticipada a los mineros de que debian salir.

12 Existe un fuerte debate en torno a si la tendencia es secular o no tal y como fue planteada por la teoria en sus origenes, de todos
modos no es tema central de este trabajo.
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“La volatilidad y ciclicidad se acenttan cuando estas caracteristicas estructurales'? se combinan con
fuertes fluctuaciones de los términos de intercambio y con cambiantes flujos en los movimientos de
capital. Cuando un periodo de crecimiento se combina con movimientos favorables de los términos de
intercambio y con entrada de capitales, a lo que pueden sumarse burbujas especulativas en la industria
de la construccion, la valorizacion del tipo de cambio puede contribuir a exacerbar la fase alta del ciclo,
pero, a su vez, puede agudizar la acumulacion de desbalances. De esta manera se van acumulando
situaciones de inestabilidad que culminan en procesos de ajuste muy dolorosos y bruscos, con fuertes
contracciones de la actividad econédmica y cambios radicales en las reglas del juego.”

Términog, de intercambio Uruguay
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Datos'* Bértola (2017) para 1870-1971, Bértola (2005) en base a Baptista y Bértola (1999), Bértola (1990), 1971-1990, Donnéngelo
y Millan en base a BCU, 1991-2008, BCU. 2005: empalme a partir de Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sobre la base de cifras proporcionadas por el Fondo Monetario Internacional y entidades nacionales. Afio base 2005.

Como se observa en el siguiente grafico la inversidon es también sumamente volatil y ciclica, como fue dicho,
particularmente la inversién extranjera directa y la industria de la construccion son claves y sus
comportamientos se presentan como factores a los que atender y constituyen sefiales de primer orden.
Como sefialan (Bértola & Bittencourt, 2014, pdg. 49) “La industria de la construccién, industria “pizarrera” si
las hay, ha tenido siempre un exacerbado comportamiento pro ciclico: cuando las cosas van bien, es pura
euforia; cuando las cosas van mal, se hunde en profundas depresiones.” Y puede ser también un buen
predictor de crisis como ocurrid antes de 1981 y 2002 (Bértola, Isabella, & Saavedra, El ciclo econdmico del
Uruguay (1998-2012), 2014, pag. 33)

13 Los autores hacen hincapié como caracteristicas estructurales la especializacién productiva y la llamada restriccién externa.
Cuestiones que retomaremos mas adelante.
14 Proporcionados por el Dr. Luis Bértola.
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Tasa de inversién fija (formacién bruta de capital fijo/PBI, a precios corrientes), descompuesta
en construccioén y maquinaria y equipamiento; inversién extranjera directa/PBI
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Fuente: (Bértola, Isabella, & Saavedra, 2014, pag. 34)

En cuanto al sector externo, el siguiente grafico muy indicativo muestra con total crudeza la tendencia al

desequilibrio o estrangulamiento externo. Rapidamente observamos cémo los periodos de mayor

crecimiento del PIB (cuadrante superior) estdn asociados con importantes déficit en el saldo de la cuenta

corriente. Como sefialan (Bértola, Isabella, & Saavedra, 2014, pdg. 31) el crecimiento importante del déficit

en el saldo de cuenta corriente, tiene asociado en general importantes crisis y cambios politicos.

Crecimiento del PIB por periodos y saldo de cuenta corriente
en porcentajes del PIB al final de cada periodo
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1975-1881

Saldo de cuenta corriente /PIB (en porcentajes)

1982-1985

2007-2012

Crecimiento del PIB (en porcentajes)

Extraido de (Bértola, Isabella, & Saavedra, 2014, pag. 31)
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ESTRUCTURA PRODUCTIVA Y ALGUNAS IMPLICANCIAS PARA EL DESARROLLO

La estructura productiva de AL tipicamente se ha caracterizado por ser especializada en productos y servicios
de base primaria y heterogénea, en términos de incorporaciéon tecnoldgica, productividad y salario.
Simultdneamente y como consecuencia de lo anterior y otros aspectos estructurales, en términos generales
la produccidn es intensiva en mano de obra y baja en incorporacién tecnolégica.

Algunos de estos problemas son abordados por (Cimoli & Porcile, 2013) quienes sefalan que ya desde los
origenes de la CEPAL de la mano de Prebisch se dejaba constancia de la importancia del progreso técnico
para poder explicar el origen de los disimiles grados de desarrollo entre paises, siendo que este se difunde
de manera “lenta y desigual” en el mundo. Los autores sefialan ademads que es este desigual movimiento de
la tecnologia el que configura dos “estructuras polares” centro y periferia que se perpetian endégenamente.

En similar espiritu el economista chileno Fernando (Fajnzylber, 1989, pag. 314) advertia que no habia en
América Latina ninguna experiencia de crecimiento con equidad casillero vacio, argumentando que entre
otras cosas esto se vinculaba directamente con la incapacidad para abrir la caja negra del progreso técnico
lo cual segun el autor se vincula estrechamente con el origen de las sociedades latinoamericanas, la
institucionalidad, el contexto cultural y algunos factores econdmicos y estructurales.

Las caracteristicas productivas de América Latina, han sido largamente desarrolladas por el pensamiento
latinoamericano sobre el desarrollo por lo menos desde los 60’ hasta nuestros dias, nos referimos por
ejemplo de la heterogeneidad estructural, el problema del escollo externo, la especializaciéon productiva y el
desarrollo desigual.t®

Uno de los factores fundamentales viene dada por la mencionada “Heterogeneidad estructural” idea
retomada por varios autores latinoamericanos, que se sustenta primordialmente en la coexistencia de
actividades productivas o “sectores” de la economia modernos y atrasados. Donde existe tanto a la interna
de cada sector, como entre los sectores importantes diferencias en cuanto a la productividad. Aquellos
sectores mas “modernos”, “dindmicos”, con productividades medias similares (o superiores en algun caso)
a los de los paises centrales generan empleo de calidad niveles de ingreso per-cépita que convergen con los
paises centrales, mientras que los sectores mas atrasados generan sub empleo, trabajo informal, etc. La
prevalencia de ambas légicas en la economia con sectores con alta y baja productividad, salarios altos y
bajos, impacta de manera directa en la distribucién del ingreso, calidad del empleo, entre otras. Lo que a su
vez y en definitiva pone (cuando menos) en duda el bienestar de buena parte de la poblacion.

Por otro lado, la concepcidn sistema centro-periferia, es una idea que se constituye como una de las claves
para entender el desarrollo y el sub desarrollo, particularmente permite problematizar estas ideas a la luz
de algunos de los aspectos estructurales entre ellos los histéricos que configuran entre otras cosas la
persistente divisidon internacional del trabajo. Esto se sustenta y perpetua por un lado por el patréon de
especializacién productiva que tiene y ha tenido, la periferia entre ellos los paises América Latina que se ha
caracterizado por especializarse en unas pocas actividades, siendo estas intensivas en recursos naturales y
mano de obra. Tipicamente alimentos, minerales, petrdleo y otras materias primas. Por otro lado, el centro
presenta gran diversificacion de actividades productivas, con alto valor agregado, incorporacion tecnolégica
y niveles de productividad homogéneos.

15 Rodriguez (2011) “Prebisch: Actualidad de sus ideas basicas”
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Esto conduce indefectiblemente (entre otras cosas) al llamado “escollo externo”, “tendencia al desequilibrio
externo”, los precios internacionales (fijados en el centro) suelen ser muy fluctuantes, los términos de
intercambio que expresan la evolucién relativa de los precios de los productos exportados e importados,
muestran que hay periodos de deterioro de los términos de intercambio cuando los precios de los primeros
disminuyen en comparacion con los los segundos. Lo que también se vincula a las propias elasticidades
ingreso demanda de las canastas de importacién de la periferia (productos propios del centro) y la canasta
exportadora de la periferia. Esta es una caracteristica también persistente.

Sobre estas cuestiones Fajnzylber sefialaba que en América Latina persiste un comportamiento altamente
volatil y errdtico, existen periodos con altas tasas de crecimiento que permiten cierta convergencia con el
centro en términos de renta per capita pero también se registran periodos de importante divergencia a esto
(Bértola & Ocampo, 2013) lo denominan “convergencia truncada”.

Simultdneamente el patrén de especializacidn tipica de la periferia, los altos niveles de desigualdad, sub
empleo y baja inversidon conducen a lo que se denomina “trampa de bajo crecimiento” donde los factores
antes mencionados se introducen en un circulo que reproduce y/o amplifica el bajo crecimiento. Esto ha
llevado en ocasiones a optar por estrategias de convergencia (en términos tanto de competitividad como de
productividad) con el centro en base a bajos salarios (u otros tipos de precarizacién laboral) o depredacién
de los recursos naturales a esto (Fajnzylber, 1989) lo denomind competitividad espuria y efimera que se
diferencia de la auténtica competitividad que se consigue via incorporacién de ciencia, tecnologia e
innovacion en la produccidon ademads de la formacién de los recursos humanos.

El Uruguay lejos de ser la excepcidn latinoamericana, comparte muchos de los rasgos estructurales antes
mencionados, en particular presenta fuertes restricciones y debilidades a la hora de mantener tasas medias
y altas de crecimiento en el largo plazo debido a la fuerte volatilidad y fluctuaciones que nuestra economia
sufre principalmente por las caracteristicas de su estructura productiva entre otras cosas.

La estructura productiva Uruguaya, se ha caracterizado por tener (salvo periodos excepciones) una fuerte
base primaria intensiva en recursos naturales y fundada en ventajas comparativas estaticas, asi lo muestra
cualquier ejercicio que se pueda hacer para ver el desempeno econdmico del Uruguay en el largo plazo. Tal
como se evidencia en el grafico siguiente, la estructura de exportaciones estd compuesta en promedio y
haciendo una gran simplificacién entre un 60% y 70% por productos primarios (PP) y manufacturas basadas
en recursos naturales (RB) para todo el periodo del 1938 al 2011. Registrandose en los ultimos dos periodos
un incremento respecto al periodo 1955-1991 de ambos sectores. Las manufacturas de media y alta
tecnologia representan sélo un valor cercano al 10% para el periodo 1999-2011.
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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 recnologia media; HT: manufacturas de alta tecnologfa.

Extraido (Bértola & Bertoni, 2014)

De forma complementaria, (Reig & Snoeck, 2015) sefialan que este tipo de desempeiio y comportamiento
en el largo plazo amplifica de la brecha existente, en términos de PIB per cdpita, en relacién a los paises
desarrollados y paises en desarrollo de otras regiones. Por otra parte sefalan que esta tendencia a la
“divergencia” o aumento de esta brecha se vio mermada en la ultima década (2003-2013) de la mano de un
contexto regional e internacional favorable y de la mano de una serie de cambios politicos. Comentan que
el Uruguay vivid algunas transformaciones importantes, ademas de las altas tasas de crecimiento del
producto nacional (PBI), crecimiento del consumo, la inversién (en particular inversidon extranjera directa
<<|ED>>), altas tasas de crecimiento en exportaciones e importaciones, se dio una notable mejora en varios
indicadores sociales, descenso del desempleo, crecimiento de salario real, descenso de la pobreza, la
indigencia y en alguna medida la desigualdad, entre otros.

Siguiendo con (Reig & Snoeck, 2015) en este periodo la estructura productiva uruguaya, tuvo algunos
cambios, el desarrollo del sector servicios, la caida en términos relativos de la industria y simultdneamente
una tendencia a la primarizacidn de este sector. La canasta exportadora sigue siendo primaria (soja, carne
bovina, cereales, productos lacteos y celulosa) las importaciones son principalmente petrdéleo y derivados y
manufacturas de contenido tecnolégico medio y alto (automéviles y autopartes, teléfonos, maquinas
automaticas, electrodomésticos, etc). A nivel sectorial, la industria manufacturera crecié a una tasa anual
promedio cercana al 5% en la ultima década, aunque su participacion en el PIB ha ido mermando esta
produccién se concentrada en pocas ramas principalmente "Productos alimenticios, bebidas y tabaco" y
"Madera, papel y derivados" siendo una caracteristica la baja incorporacién de valor agregado y tecnologia.
(Ibid)

Sobre el tamafio de las empresas del pais vale decir que el 83% son microempresas y tienen una participacion
en el empleo de 24%, el 13% son pequeiias son el 13% y representan el 21% del empleo, las medianas son
el 3% e incluyen un 22% del empleo. Por lo que en conjunto, las PYMES representan el 16% de las empresas
y el 43% del empleo. Las grandes empresas son un 0,5% de las empresas teniendo gran participacion del
empleo alcanzando el 33%. (Reig & Snoeck, 2015)
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CARACTERISTICAS DE LA INFRAESTRUCTURA CIENTIFICO TECNOLOGICA DEL URUGUAY

Segun (Sabato & Botana, 1975, pag. 4) algunos de los aspectos mas importantes para entender la debilidad
de lainfraestructura cientifico-tecnolégica de América Latina son: la falta o mala distribucién de los recursos;
poco reconocimiento y respeto a la comunidad académica; planificacién inexistente o precaria incapaz de
identificar metas y trazar estrategias compatibles con la libertad académica; existencia de estructuras que
dificultan la formacidn de técnicos auxiliares; investigacidn casi nula en el sector privado y muy débil en el
publico ligado a la produccién, entre otros. Como si fuera poco ademas estos estos elementos se encuentran
descoordinados.

En América Latina, hay una gran concentraciéon de las actividades de investigacion en el sector publico. En
particular, para el caso uruguayo, la Universidad de la Republica (UdelaR) <<uUnica universidad publica del
pais> concentra el 72% de estas unidades de investigacion segun un relevamiento realizado en afio 2012.
Por otra parte el Sistema Nacional de Investigadores (SNI) se compone en gran medida de investigadores
gue trabajan en la UdelaR y mas del 80% en el nivel mas también pertenecia a la UdelaR. Al observar las
publicaciones registradas por el pais en Scopus <base de datos bibliografica de resumenes y citas de articulos
de revistas cientificas> entre los afios 2004 y 2013 la participacion de la UdelaR ronda el 75% para cada afio.
(Bianco & Sutz, 2014). Por otra parte existen otros actores importantes en la generaciéon de conocimiento,
para el caso de agro y con gran tradicién e importancia el Instituto Nacional de investigaciones Agropecuarias
(INIA), y en otras dareas; el Centro Uruguayo de Imagenologia Molecular (CUDIM), el Instituto Pasteur, el
Laboratorio Técnoldgico del Uruguay (LATU), el Instituto Clemente Estable.

En cuanto a la institucionalidad de Ciencia Tecnologia e Innovacién (CTl) cabe decir que en los ultimos afios
se dieron algunos cambios; (Reig & Snoeck, 2015) seiialan la creacién del Gabinete Ministerial de la
Innovaciéon (GMI), la Agencia Nacional de Investigacién e Innovacién (ANII), la renovacidon del Consejo
Nacional de Innovacioén, Ciencia y Tecnologia (CONICYT), el SNI, el Plan CEIBAL, la Agencia para el Desarrollo
del Gobierno Electrénicoy la Sociedad de la Informacién (AGESIC), el Parque Cientifico Tecnolégico de Pando
y otros. En términos del gasto en Actividades de Ciencia y Tecnologia, se multiplicé por 2,5 de 2008 a 2011,
aumentando su participacion en el PIB de 0,5% a 0,8% ; el gasto en investigacion y desarrollo (I+D) se
incrementd significativamente, aunque sélo representd 0,4% del PIB en 2011 teniendo ademas, bajisimos
niveles de participacién del sector privado, este indicador es muy bajo si lo comparamos con la regién o el
mundo, (1,2% en Brasil, 1,4% en Espafia y 3,9% en Finlandia) (Ibid.).

Pero sin embargo uno de los problemas mas graves y de dificil solucidn pasa por las dificultades a la hora de
hacer dialogar e interactuar a los actores productivos, el gobierno y la academia, particularmente la a
sincronia entre oferta y demanda de conocimiento de alto nivel.

La débil demanda de conocimientos no se restringe ni al sector privado ni al sector publico; la IV Encuesta
de Actividades de Innovacion en la Industria Uruguaya (2007-2009), realizada la ANII y el Instituto Nacional
de Estadistica (INE), arrojo algunos datos; por ejemplo el porcentaje del total de empresas que realizan al
menos una actividad de innovacidn es poco mas que el 30% del total y entre esas actividades la compra de
bienes de capital da cuenta del 86,4% de los recursos invertidos, en cuanto a las relaciones con otros actores
nacionales de produccion de conocimientos sélo un nimero cercano al 6% se relaciond con universidades,
casi 10% con centros tecnoldgicos y 4% con programas gubernamentales de promocién de CTI. (Sutz, 2013,
pag. 31)
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Bajo estas condiciones, los débiles o inexistentes nexos no sélo, implica que se sub utilizan recursos sino que
se cierran oportunidades importantes para avanzar y contribuir al desarrollo, la diversificacion productiva se
impone como una necesidad, esta condicién necesaria aunque claro esta no suficiente implica en buena
medida en incorporar tecnologia en la producciéon de bienes y servicios.

EL PARADIGMA TECNO-ECONOMICO Y LAS TIC

(Perez, 2010) Reflexiona sobre el vinculo entre lo que llama paradigma teco-econdmico y revolucion
tecnoldgica. Segun la autora lo que distingue una revolucién tecnoldgica son dos aspectos, por un lado la
estrecha conexidon entre mercados y tecnologias, y por otro la capacidad para transformar en profundidad
toda la economia y potencialmente la sociedad. Las revoluciones tecnolégicas son grupos de sistemas
interrelacionados, los cuales son denominados como revoluciones en funciéon de que su impacto desborda
los limites de las nuevas industrias que introducen. Difusién mediante, la transformacién o el cambio de
paradigma termina alcanzando toda la economia se dan multiples efectos, por un lado se eleva el potencial
general de productividad, afecta modernizando las industrias maduras y abriendo nuevas trayectorias de
innovacion, no sélo creando nuevas tecnologias, sino también “aggiornando” todas las demas industrias y
actividades (Perez, 2010, pag. 199).

En términos mas rigurosos, una revolucion tecnolégica introduce nuevos sectores completos en la matriz de
insumo-producto'®, y éstos gradualmente se convierten en los mdas dindmicos (y terminan por modificar el
resto).

Dada la visién presentada aqui, hay que descartar las nociones de equilibrio a largo plazo y de progreso
continuo a favor de procesos mas complejos de superacidon de los desequilibrios originados por la
innovacion masiva. Dichos procesos incluyen la diferenciacidén entre empresas dentro cada industria y
entre sectores, la destruccion creadora, la asimilacion y el aprendizaje y desaprendizaje de espacios
tecnolégicos y nuevos modelos de practica dptima, al igual que la eventual e inevitable llegada de la
madurez y su superacion por oleadas de cambio sucesivas. Los ritmos cambiantes del crecimiento y los
procesos de cambio estructural y aumento de la productividad en la economia pueden entenderse
ahora como motorizados por cambios técnicos identificables y como moldeados por la difusidon de
revoluciones tecnolégicas sucesivas.

Segln se desprende de su analisis histérico y desde su razonamiento, nos encontramos en la quinta
revolucion tecnoldgica partiendo con la primera en 1771 en el contexto de la revolucion industrial en
Inglaterra. La “Quinta revolucidn tecnoldgica” es denominada por la autora como la “Era de la Informdtica
y las Telecomunicaciones”, se caracteriza por el uso intensivo de la informacidon en base a las TIC, estructuras
en red y con el conocimiento como capital o valor anadido intangible. Otras caracteristicas son; la
heterogeneidad, diversidad y adaptabilidad, la segmentacién de los mercados y la consecuente proliferacién
de los nichos, con la proliferacion de economias de cobertura y de especializacion combinadas con escala.
En todos los casos, estos Ultimos aspectos refieren a claras oportunidades.

Como senala (Pittaluga, 2018, pag. 6) “[...] la revolucion de las TIC se encuentra en la fase mas madura de
difusion mundial y, de un redespliegue a partir de los avances de la automatizacion, robotizacion e
inteligencia artificial. Las TIC se han transformado en uno de los principales vectores de innovacion para el

16 La matriz insumo producto, es un cuadro de doble entrada donde, consta en las filas la produccién generada por las distintas
actividades econdmicas y en las columnas se registra el uso tanto intermedio como final de los bienes y servicios.
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conjunto de los sectores verticales (salud, educacién, administracion de gobierno y sectores productivos),
configurando asi la Economia Digital. De esta manera representan un elemento clave de la transformacion
productiva.”

En la misma linea y de forma complementaria (Cimoli, Mario (Coordinador), 2010, pag. 11) destacan que las
TIC aceleran los procesos de transmisidon de las nuevas tecnologias al conjunto del tejido econémico y social.
Teniendo no solo aplicaciones al ambito productivo sino que también pueden potencialmente aportar al
desarrollo social y bienestar de los individuos.

Por otra parte y como ultimo comentario en este apartado cabe seiialar que en otros trabajos como
(Direccidn de Planificacién OPP, 2017) y (Pittaluga, 2018) se habla de una sexta Revolucion tecnolégica desde
el afio 2010 marcada por la biomasa, el peso de China en la economia mundial con eje en la sostenibilidad
ambiental, mitigacién, adaptaciéon al cambio climatico, energias renovables economia circular, Bioeconomia,
etc. En este caso esta revolucidon por sus caracteristicas e insumos claves es vista como una gran oportunidad
para los paises de América Latina.

EL URUGUAY EN EL NUEVO PARADIGMA TECNOECONOMICO

Tal y como ha sido diagnosticado anteriormente en América Latina persistente una gran dificultad en lo que
(Fajnzylber, 1989, pag. 314) calific6 como la incapacidad para abrir la caja negra del progreso técnico. Esto
gueda en evidencia y de manifiesta en multiples aspectos en el caso uruguayo, particularmente para el caso
de las empresas.

Como bien sefialan (Plottier, Rovira, & Stumpo, 2013) y (Cimoli, Mario (Coordinador), 2010) el uso de TIC no
implica necesariamente y de manera inmediata o espontanea mejoras en alglin sentido ya sea en la
productividad o en otro aspecto. El caso Uruguayo es paradigmatico en este sentido, si bien presenta un
desempefio muy destacado en materia de acceso y uso de TIC!” especialmente en lo que refiere a internet,
conectividad, infraestructura por el despliegue de fibra dptica entre otras cosas. La masificacién en el acceso
y uso se explica en buena medida por los hogares, existiendo aun persistentes y profundas dificultades en el
uso y sofisticacion del uso por parte de las empresas, particularmente en el caso de las pequefias y medianas
empresas. Como se desarrolla en el trabajo de (Plottier, Rovira, & Stumpo, 2013) las empresas uruguayas si
bien utilizan TIC en algunos casos, su uso muchas veces no implica agregado de valor, sofisticacion, etc.
(Pittaluga, 2018, pag. 6) seiala que:

“[...] se observa que desde hace algunos afios la aplicacidon de nueva tecnologia digital incorporada en
bienes de capital ha modificado el proceso productivo en numerosos sectores productivos y la
automatizacién del trabajo se ha instalado en el mercado laboral uruguayo, la innovacién tecnolégica
a partir de la introduccion de las TIC en la actividad productiva no se ha consolidado aun en una
transformacién de envergadura.”

Por ejemplo, una aproximacién que puede dar cuenta de aspectos vinculados a esta problematica es el gasto
en I+D, al ver el detalle para el afio 2015 y por sector de financiamiento notamos que solo un 5% corresponde
a empresas publicas y privadas y un 7% se hace por parte de agentes extranjeros (ANIl, 2017). Esto se agrava

713 (CEPAL, 2016) colocd a Uruguay en como el pais lider en inclusién digital siendo el mds igualitario del continente, de acuerdo
a la mayoria de los indicadores analizados. También se ubica en una destacada posicidn regional en el indice de desarrollo de las
TIC de UIT.
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doblemente si consideramos lo que esto significa en montos concretos o aun viéndolos a escala en relacion
al PBI, el Uruguay presenta bajos niveles de inversion a nivel regional e internacional destinando menos del
0,4% del PIB mientras que la media de América Latina ronda el 0,7% segun datos de la RICYT, adicionalmente,
el promedio de los paises de la OECD es de 2,55%'8 y aquellos paises que mas invierten (Israel y Corea del
Sur) llegan a pasar el 4%. La segunda agravante tiene que ver con lo que seifaldbamos antes y es la baja
participacidn del sector empresarial, mas aun particularmente el sector privado, segun datos de la (ANII,
2017), la inversidn total en [+D como porcentaje del PBI para el afio 2015 fue de 0,36% y 0,27% corresponde
a gasto publico.

En cuanto las empresas que realizan actividades de innovacidn (ANII, 2016) hace notar el comportamiento
variable de las empresas en este sentido, en el periodo 2004-2006 en el sector Industria un 28% de las
empresas realizé actividades de innovacidn, en el sector servicios para el mismo periodo el porcentaje fue
de 31%, en el periodo 2007-2009 un 32% y 26% respectivamente. Para el periodo 2010-2012 se obtuvieron
los peores guarismos marcando 26% y 22% respectivamente y finaliza con una leve mejoria para el ultimo
registro 2013-2015 con 31% en la industria y 25% en el sector servicios. En cuanto al tipo de actividades de
innovacion desarrolladas para este ultimo periodo (2013-2015) las actividades mas frecuentes son; la
adquisicion de bienes de capital representado un 10% de las actividades del sector servicios y 22% del
industrial y la adquisicidn de TIC representé un 13% para ambos sectores.

En cuanto a la accion estratégica del Estado en esta materia hay una serie de importantes esfuerzos en
materia de politicas concretas como de creacién institucional, por destacar algunos; en el afio 2007 se crea
la AGSIC y el Plan CEIBAL, ademas del papel estratégico de la empresa publica ANTEL con la colocaciéon de
fibra dptica entre otras acciones. En cuanto a los resultados, como vimos antes, son muy importantes y dan
cuenta de lo que marcaban (Plottier, Rovira, & Stumpo, 2013, pag. 24) el énfasis de las politicas estuvo en la
ciudadania. Sin embargo también reconocen que hubo otro tipo esfuerzos desde el poder ejecutivo,
particularmente desde AGESIC en las “agendas digitales” donde tanto para el periodo 2008-2010 una de las
siete lineas estratégicas era el “Desarrollo Econdmico Basado en Conocimiento” y postula “Estimular el
aprovechamiento de las TIC para el desarrollo productivo del pais, impulsando la generacién de productos
de calidad con valor agregado en conocimiento, asi como fomentar la industria de TIC y de produccion de
contenidos digitales y el uso de TIC por parte de las pymes” aunque se hizo sin fijar metas concretas en este
sentido. La agenda 2011-2015, plantea impulsar el uso de las TIC para la generacion de productos y servicios
de valor agregado, utilizando los recursos de investigacidn e innovacién disponibles y creando nuevos.
Asimismo, se establece una linea de accidn especifica Ilamada “Desarrollo Productivo: Agregando valor a la
cadena productiva nacional”. Esta linea postula que “la tecnologia (en particular Internet) es un soporte cada
vez mas importante de la actividad productiva y econdmica del pais. El valor agregado que pueden generar
las TIC permitird reducir brechas entre pequenas y grandes empresas, eliminando inequidades en la
conectividad e incrementando la productividad y la competitividad. Asimismo, la generacién de contenidos
digitales se presenta como una excelente oportunidad de desarrollo y uso intensivo del capital intelectual”.
(Plottier, Rovira, & Stumpo, 2013, pdg. 24) Adicionalmente, se propuso contar para el 2014 con facturas y
tickets electrénicos para todas las empresas, aspecto que incide directamente en la gestion de las empresas
y promueve la utilizacién de TIC.

La agenda 2020, por su parte incluye una serie de medidas concretas para algunos sectores particulares
(industria de audiovisuales, aplicaciones y videojuegos, agro) y con énfasis en las pequenas y medianas

18 Dato Banco Mundial afio 2015.
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empresas con el fin ultimo de avanzar en “Consolidar mecanismos de promocién de la economia digital, con
énfasis en la creacion de mayor valor agregado, e impulsar la transformacion digital de las microempresas y
las pequefias y medianas empresas, para aumentar la productividad, el crecimiento y la innovacion en los
sectores productivos.” (AGESIC, 2016)
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LA PENETRACION DE LAS TIC EN EL TEJIDO PRODUCTIVO

EL CASO DE LAS MIPYMES

Como fue presentado, las MIPYMES tienen un importante peso en la estructura empresarial y en términos
de empleo en el Uruguay, a encuesta nacional de mipymes industriales y de servicios, realizada por el
Ministerio de Industria Energia y Mineria y la consultora Equipos, en su edicion de 2017 consulta a los
empresarios sobre la tenencia de computadoras, en este aspecto se observa una pequeiia caida desde la
anterior medicidn a la presente, pasando de 65 % en 2012 a 62 % en 2017.

La dltima medicion marca entonces que el 62 % de las mipymes cuenta con una computadora o laptop,
aunque la distribucion varia segun tamafo de la empresa, rama de actividad, region y sexo. Mientras que en
las pequeiias empresas hay un 11 % que no tiene, en las microempresas una proporcion importante aiin no
cuenta con estas herramientas 43 %. Al considerar la antigliedad de las firmas, se observa una relacién lineal:
a medida que se reduce la antigliedad disminuye la tenencia de estos dispositivos. Al verlo segln clases de
actividad, tienen los peores desempefios en este sentido son la Industria (56 %); Comercio, hoteles y
restaurantes (56 %); y Otros servicios (43 %). (MIEM & Equipos-Consultores, 2017)

En cuanto al uso de Internet se observa un incremento de alrededor de 8 puntos porcentuales respecto a la
edicion 2012, alcanzando el 70 % de las mipymes'®. Seglin tamafio, las medianas usan en un (99 %), las
empresas pequenas (93 %) y en el caso de las micro continta con una baja penetracion (66 %) incluso inferior
ala de poblacién del pais (79 %). Segun ramas de actividad, las empresas que usan Internet en mayor medida
son las de los Servicios (76 %). Se destaca igualmente el pronunciado aumento en el caso del Comercio, que
pasa de 50 % a 65 %. (MIEM & Equipos-Consultores, 2017)

En cuanto al uso, un dato interesante vinculado a al algunas de las lineas estratégicas del poder ejecutivo
tiene que ver con la pregunta “éUtilizan programas informaticos para realizar tareas administrativas,
contables o financieras?”. Quedando en evidencia la baja penetracién marcando que sélo un 38 % afirma
tener un programa informatico para realizar tareas administrativas, contables o financieras. Por ultimo en
relacion a otro de los objetivos del poder ejecutivo en relacién al comercio electrénico; el estudio releva que
un 30 % de las mipymes ha realizado ventas por Internet en los ultimos tres meses, mientras que el 27 %
declara haber realizado compras en el mismo periodo de tiempo. (lbid.)

1% Como sefiala el informe, se debe tener en cuenta que existié un cambio en la Ultima edicidn, mientras que en el Gltimo caso se
consultd: “6En su empresa se utiliza Internet?”, en 2012 fue: “éTiene acceso a Internet?”.
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VERTICALIDAD VS HORIZONTALIDAD EN LAS POLITICAS TECNOLOGICAS, BREVE RESENA DE UN PROFUNDO
DEBATE.

Furtado (1998) en (Cassiolato & Lastres, 2006, pag. 121) presenta algunos elementos a tener en cuenta, la
utilizacion de politicas uniformes, desconoce las disparidades, en los factores tanto econédmicos, sociales,
politicos como histdricos. Quizas sean estas algunas de las claves para entender el “fracaso” o la insuficiencia
de las politicas horizontales, (Peres, 2005, pag. 13) este autor afiade algunos aspectos relevantes y tienen
gue ver con la falsa premisa de que este tipo de politicas son “neutras” (en el entendido que afectan a todos
los sectores por igual) y particularmente esto se agrava cuando se trata politicas de desarrollo tecnolégico.
En sus palabras:

El término politicas neutras u horizontales, de uso generalizado en la regién, oculta el hecho que ex-
post toda politica favorece mas a unos sectores que a otros. Ello es asi pues esas politicas buscan
aumentar la eficiencia en la operacidén de mercados de factores productivos, los que son usados con
diferente intensidad segun sectores o productos. En algunos casos, politicas que se presentan como
neutras para que tengan mas legitimidad, estdn desde un comienzo orientadas a sectores especificos.
Esto sucede con gran frecuencia en las politicas de desarrollo tecnolégico.

(Peres, 2005, pag. 13)

Por otro lado, (Pittaluga, 2015) sefiala que cerca del afio 2008, desde el gobierno se impulsan una serie de
iniciativas para generar instrumentos que permitan el desarrollo estratégico de las cadenas productivas,
particularmente para la industria. La autora comenta que el punto de partida era la constatacién de que
hasta entonces no se habia podido avanzar ni en la transformacién productiva ni en el desarrollo a través
de politicas horizontales (estabilidad macroecondmica, incentivos para la inversién e innovacion, etc). Por
lo tanto se hacia necesaria la intervencién del Estado para promover la industria y los servicios con
instrumentos sectoriales pero en didlogo con las politicas horizontales. Las politicas productivas o
industriales “exitosas” deberian conjugar ambos aspectos en alguna medida, fue en este sentido y con este
espiritu que se generaron algunos instrumentos que Pittaluga comenta en este trabajo. (lbid.)

Complementariamente, aunque con matices (Rodrik, 2006) sefiala que nuestros paises deberian apostar a
la produccion de nuevos bienes exportables, a su vez sefiala que es deseable que el gobierno no opte por
algun sector o actividad a priori y que también se contemplan elementos horizontales como el tipo de
cambio entre otros.

En relacion a la incorporacion de TIC (Plottier, Rovira, & Stumpo, 2013, pdg. 21) sefialan: “Es necesario
planificar instrumentos e iniciativas para la incorporacién de TIC en el marco de politicas sectoriales y de
desarrollo industrial, para generar sinergias con otros instrumentos y programas de desarrollo empresarial,
y al mismo tiempo colocar esas intervenciones bajo metas y objetivos mas amplios y estratégicos de cambio
estructural de la economia.”

Existen por otra parte, visiones que integran ambas dimensiones “No es cierto que las politicas sectoriales
requieran de mas capacidades que las politicas transversales. Hay politicas sectoriales que son de aplicacién
muy sencilla: por ejemplo, la exoneracién de impuestos a un sector especifico, como el forestal. No se
precisan particulares capacidades para ello. Por lo tanto, no existe necesariamente un proceso de
aprendizaje para poder llegar a politicas sectoriales. Sin embargo, es muy cierto que después de varias
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décadas de practicamente renunciar a las politicas industriales, el Estado uruguayo queddé muy falto de
capacidades para hacer politica y también es cierto que desarrollar politicas industriales inteligentes, con
apuestas sectoriales fuertes, requiere si de capacidades publicas de cierto nivel de desarrollo” (Bértola,
Isabella, & Saavedra, 2014) y afiaden (Bértola & Lara, 2017, pdg. 420) “Es posible llamar a esto un enfoque
sistémico de las politicas industriales, ya que las capacidades competitivas de la economia no se basan en
sectores especificos sino en la articulacion de un complejo tejido productivo, que incluye organizaciones e
instituciones y que abarca desde los procesos cientificos hasta las actividades comerciales y la forma de
estructurar el consumo vy la distribucidn.”

En cuanto a la clasificacién de politicas de desarrollo productivo (Crespi, Fernandez-Arias, & Stein, 2014)
proponen una clasificacion conjunta en base a dos criterios, por el alcance verticales y horizontales por el
tipo de intervencién ya sea con la provision/creacidn de Bienenes publicos o por las intervenciones de
mercado.

Politicas horizontales Politicas verticales

Bien piblico

Intervenciones de
mercado
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POLITICAS DE TRANSFORMACION PRODUCTIVA EN EL URUGUAY CONTEMPORANEO

Siguiendo la tipologia antes presentada, (Bértola, y otros, 2018, pag. 33) identifican las siguientes politicas
para el caso uruguayo;

I T Ry

Polfticas CTI (en general)/ anii
(Agencia Nacional de Investigacion e ; ;
R Consejos Sectoriales
FACC (Programa de Apoyo

a Conglomerados y Clisteras)

Bien piblico o Suministro

o Iz i Promocion de exportaciones,

reintegros, admisidn tempaoraria,
promocion comercial (Unuguay XxI1)

Polftica de atraccidn de IED
Consejos Sectoriales

PACC (Programa de Apoyo
a Conglomerados y Closters)

Plan forestal

Automotriz (Ley 1992)

Informatica

Audiovisual

INAC (Instituto Nacional de la Came)
INAV] (Instituto Macional del Vino)
INALE (Instituto Macional de la Leche)
INALOG

Energla edlica

Intervenciones de mercado Ley de inversiones; Zonas Francas

Mads alla de lo anterior, (Bértola & Lara, 2017, pag. 421) advierten sobre las dificultades que se presentan a
la hora de identificar lineamientos estratégicos y orientaciones de politica “Teniendo en cuenta que a la
diversidad de orientaciones en el seno del FA se suma la complejidad de un aparato del Estado que no
siempre encuentra un liderazgo nitido y que ofrece muchos espacios de autonomia en diferentes ministerios,
organismos descentralizados, entes autdnomos, agencias, gobiernos departamentales, etc., la dificultad
para encontrar una nitida orientacion es, en general, tarea dificil. El caso de las politicas industriales no es la
excepcion.”

Sin embargo, identifican una serie de postulados que podrian estructurar el pensamiento macro orientador
de los de los gobiernos del Frente Amplio entre las que destacan; “[...] el aumento del valor agregado a la
produccion mediante la innovacion y la generacién de capital humano que permita combinar crecimiento
econdmico con bienestar social [...]” (Bértola & Lara, 2017, pdg. 421) aunque con la salvedad de que a la hora
de concretar estas lineas aparecen diversos énfasis.

En primer lugar existe lo que (Bértola & Lara, 2017) consideran el paradigma dominante durante los dos
primeros gobiernos del Frente Amplio 2005-2014. Sefialando que dentro de esta vision hay dos elementos
fundamentales. “Por un lado, la conviccion que el gobierno debe priorizar politicas transversales, atendiendo



al cumplimiento de las reglas del juego, favoreciendo un clima favorable a las inversiones, atrayendo lo mas
posible la inversidon extranjera mediante politicas de exenciones tributarias y creacion de diversos tipos de
zonas francas. Ello se complementa con una mirada muy critica de los acuerdos comerciales regionales, por
lo que se prioriza la promocion de acuerdos de libre comercio fuera de la zona.” (Bértola & Lara, 2017, pag.
421) Lo que dialoga muy bien las intervenciones de mercado horizontales, cosa que se ve respaldado en
datos, muestra de ello es por ejemplo al ver el incremento de la cantidad de proyectos en el marco de la ley
de inversiones o zonas francas. Lo que a su vez se vincula con el segundo componente del paradigma
dominante que tiene que ver con que “[..] esta mirada tiene implicita la idea de que el patron de
especializacidn productiva vigente no es un problema central del desarrollo y que, si bien se entiende que el
desarrollo conduce a su superacidn, ésta no serd resultado de politicas sectoriales para lograrlo, sino fruto
del propio proceso de acumulacién de capital y crecimiento econdmico. Asi, el cambio estructural es un
resultado ex-post, y no una condicion ex-ante. Entonces, al momento de hacer apuestas sectoriales, se opta
por el apoyo y la prioridad para lo actualmente existente: el sector primario-exportador, el turismo y el
conjunto de servicios, logistica e infraestructura en los que ellos se apoyan. Los cambios a promover serdn
aquellos que surgen del propio proceso incremental de estos sectores. Como se ha dicho, esta visién ha sido
la dominante y se ha expresado nitidamente en la conduccién econdmica de ambos gobiernos pasados y del
actual.” (Bértola & Lara, 2017, pag. 421).

En relacion al segundo paradigma, (Bértola & Lara, 2017, pdgs. 421-422) indican que la gran distincién estd
en “[...] que abogan por menores beneficios al capital y politicas redistributivas mas agresivas.” Y que el
modelo agro-exportador no es un problema en funcidén de que “se vaya agregando mas valor a esa
produccién, entienden que una buena parte de las ganancias de estos sectores constituyen rentas, que
deben ser apropiadas por el Estado y distribuidas para la mejora de la calidad de vida de la poblacion.” Segun
los autores, estos sectores se muestran muchas veces reticentes a desarrollar politicas productivasy “[...] no
comparten la obsesién por altas tasas de crecimiento econdmico y acumulacion de capital, poniendo mayor
énfasis en los logros sociales.”

n u

Por ultimo, el tercer grupo “difuso” “[...] pone mayor énfasis en la necesidad de promover cambios en la
estructura productiva para poder alcanzar mayores niveles de crecimiento, a la vez que se enfatiza que esos
cambios pasan por agresivas politicas educativas, de ciencia, tecnologia e innovacién, por mas enérgicas
apuestas sectoriales y por un activo rol de las empresas publicas en la articulacion de una estrategia de
transformacion productiva”. Son a su vez criticos con algunos instrumentos que han brindado facilidades a
las inversiones considerandolas excesivas y poco condicionadas, promueven ademas “[...] apostar, a largo
plazo, al desarrollo de nuevos sectores.” Y [...] sin abandonar la idea de un regionalismo abierto, estos
sectores dan un mayor peso al entorno del MERCOSUR como ambito para el desarrollo de politicas de

diversificacién productiva.” (Bértola & Lara, 2017, pags. 421-422)

Como ultima reflexion en relacion a este tema cabe hacer un sefialamiento y tiene que ver con que si bien
la orientacion del Poder Ejecutivo en el campo de las politicas de desarrollo productivo es el antes descripto
existe adicionalmente una contradiccion extra y tiene que ver con lo que podriamos decir la brecha entre el
programa de gobierno y las politicas desarrolladas, esto consta en el trabajo de (Martinez, 2016) donde se
deja en evidencia que en las orientaciones programaticas el énfasis es mas cercano al segundo y tercer grupo
y a las ideas desarrollistas de la nueva y vieja CEPAL.
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METODOLOGIA Y CARACTERISTICAS DEL TRABAJO

El trabajo se llevd a cabo en oficinas de la OPP, bajo un régimen de cuatro horas diarias de lunes a viernes,
durante aproximadamente cinco meses acumulando un total aproximado de cuatrocientas cincuenta horas.
En base al plan de trabajo acordado y el siguiente cronograma de trabajo:

Actividades a desarrollar®

Comienzo de la pasantia presentacion y
puesta a punto.

Colaboracion en la elaboracion Infermes
situacion actual y tendencias verticales
seleccionados.”

Participacion en instancias de validacion
y discusion de Informes.

Elaboracion de informe final de pasantia

RESULTADOS Y BREVE DESCRIPCION DE LAS TAREAS REALIZADAS

A través de la pasantia, se consiguié profundizar en la formacién tedrica y metodoldgica en temas vinculados,
a la gestion publica, politicas de transformacion productiva, planificacion del desarrollo y en temas
vinculados a las TIC.

Simultdneamente se pudo tomar contacto con el estado actual, principales caracteristicas y tendencias en
los complejos productivos seleccionados, con especial énfasis en lo que tiene que ver incorporacién de TIC.
Ademas de aproximarse desde la generalidad al uso de TIC en la produccién nacional, tomar contacto con
aspectos como la generacion y calidad de empleo, posibilidades futuras para nuestro pais entre otras
caracteristicas.

Por otro lado, en el marco de la pasantia se pudo, colaborar y asumir con compromiso las tareas que se
asignaron aportando a las mismas, la formacién adquirida en la trayectoria de la LeD asi como experiencia
en otras actividades fuera de la actividad curricular.

Dentro de los contenidos teérico-metodoldgicos adquiridos en el marco de la pasantia se pueden identificar
una serie de areas temadticas, que podrian dividirse en cuatro grandes grupos Planificacion y Prospectiva,
Caracterizacion del Sector TIC, TIC aplicadas a verticales y Otros que incluyen una serie de herramientas y
experiencias de variadas caracteristicas. Bajo un segundo criterio, se podrian agrupar por tipo de formacion
y requerimientos, se establecen otras cuatro categorias Metodoldgico, Tedrico, Prdctico y Tedrico Prdctico.
Segun estos criterios y tomando en cuenta los registros diarios que consisten principalmente en notas



tomadas en soporte Excel donde consta la carga horaria de cada dia y la descripcion de las tareas realizadas
se obtiene la siguiente informacién.

Un primer comentario en torno a las areas refiere a que casi 50% de las actividades desarrolladas se
concentra en “TIC y Verticales”, esto es coherente con el plan de trabajo en tanto los primeros 3 meses
estaban dedicados a la puesta a punto y colaboracién en los documentos elaborados por la DP de diagnéstico
de la situacion actual y tendencias de los complejos productivos seleccionados. Para tales fines, en
coordinacién y bajo asesoramiento de referentes de la DP2° se asistid a una serie de reuniones con
consultores e informantes calificados/as ademas de consultar informes y documentos de trabajo elaborados
por otras instituciones y expertos. Aqui algunas de las tareas adicionales se vincularon por ejemplo a la
blsqueda de materiales y otros aspectos practicos como desgravacion de entrevistas. Los verticales en los
cuales se trabajoé fueron principalmente Salud y Calidad de Vida, Energias Renovables, Transporte y Logistica,
Banca y Finanzas

En las ultimas semanas el trabajo se centrd en trabajar en un documento de caracterizacién del sector TIC
en Uruguay en aspectos como la ocupacion, desempeiio del sector a nivel nacional, oferta educativa
vinculada al sector entre otros. Una primera etapa fue recabando distintos antecedentes y a posteriormente,
se elaboré un listado de las ocupaciones vinculadas a TIC segun el clasificador de ocupaciones utilizado por
el Instituto Nacional de Estadistica CIOU_08. Esto permitié trabajando en conjunto con el equipo de la DP
extraer informacidn de la encuesta continua de hogares para conocer aspectos como la edad, el sexo entre
otros para las ocupaciones seleccionadas.

En cuanto al tipo de actividades, el 50% ha sido en estas primeras instancias tedrico, vinculado a la revisién
de antecedentes, entrevistas con consultores y especialistas (del orden de 54 horas algo asi como un 20%
de las horas efectivas). Un 20% ha sido tedrico-practico generando aportes o comentarios a raiz de los
insumos tedricos a los distintos documentos o informes elaborados por la DP. Un 17% ha sido metodolégico
ya sea por participar en distintas actividades de capacitacidon o lectura de manuales, como al observar la
aplicacion de metodologias concretas o incluso al participar de reuniones donde se ha discutido y delineado
estrategias para talleres, etc. Por ultimo el trabajo practico se ha dedicado a desgrabacién de entrevistas,
colaboracién en la compaginacién de documentos y actividades similares.

HORAS PORAREA HORAS PORTIPO DE ACTIVIDAD

Planificaciony
Prospectiva
19%

Metodoldgico
17%

Caracterizacién
sector TIC
28%

Teorico
51%

Fuente: Elaboracion propia.

20 como se dijo, principalmente el trabajo se llevé en coordinacién con Toméas Parodi del equipo de la DP y la supervisién de Lucia
Pittaluga.
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COMENTARIOS FINALES: REFLEXIONES DESDE LA EXPERIENCIA

DICCIONES, CONTRADICCIONES Y RESTRICCIONES

La OPP como bien lo indica su nombre, tiene desde sus origenes dos objetivos principales la planificacion y
el presupuesto. Con el antecedente de la CIDE y la creacidn de la OPP en el aio 1967 con una fuerte impronta
planificadora propia de esa época, desde su origen tuvo como sus cometidos el de la planificacién y la
elaboracién de los planes de Desarrollo. Lo cierto es que coincidentemente con las tendencias globales el
énfasis en la planificacién fue quedando en un lugar ciertamente accesorio, retomar esta dimensién en
guehacer del Estado fue sélo a raiz del fracaso del modelo de intervencién del estado anterior y el éxito de
algunos paises, particularmente de los tigres asidticos con un modelo ciertamente distinto y que retomara
aunque de manera novedosa y con nuevos elementos la intervencion estratégica del Estado. En tal sentido,
resulta util hacer referencia a los trabajos de Peter Evans, en particular su trabajo de 1996 “El Estado como
problema y como solucion”. Aqui, un primer elemento a rescatar viene dado por las “tres olas” en relacién
al papel del Estado en el desarrollo, la primera que se ubica temporalmente en las décadas del 50 y 60 donde
el Estado es visto como instrumento del desarrollo, la segunda ola de fines de los 70 donde el Estado como
obstaculo al desarrollo, bajo una concepcidn neo utilitarista. Y por ultimo hacia fines de los 80, el Estado
vuelve al centro y tiene un papel primordial, el énfasis estaria en las capacidades y paraddjicamente en
particular para aplicar los programas de ajuste estructural. (Evans, El Estado como problema y como
solucion, 1996) M4s alla de las diferencias producto de las propias caracteristicas de los paises utilizados por
el autor en su trabajo empirico y comparativo, es evidente que hay marcados momentos en relacién al papel
del Estado en el desarrollo.

En los casos latinoamericanos, y en particular en el caso uruguayo, los esfuerzos estatales de mayor
magnitud indudablemente fueron con la CIDE en la “primera ola” y un resurgir en el marco de los gobiernos
progresistas del Frente Amplio, primero con Uruguay Estrategia Il Siglo y mas recientemente con la Direccién
de Planificacién.

Coincidentemente sefialan (Bértola, y otros, 2017, pag. 10);

Al momento de crearse la OPP, ésta fue una dimensidn central y lo siguid siendo durante sus primeros
anos de existencia, y aun durante la dictadura civico-militar. Luego perdié importancia durante los
gobiernos democraticos entre 1985 y 2005. Desde entonces, en el periodo progresista, esta dimensidon
recuperd cierta importancia, aunque en contextos y con contenidos muy diferentes a los iniciales, y
también con importantes oscilaciones.

Esto, es visible tanto en las bases programaticas como en acciones concretas, en el primer caso, las bases
programaticas para el gobierno 2015-2020 sefialan;

Una estrategia de desarrollo de largo plazo, debe poner particular énfasis en la direccion de la
transformacioén estructural y del cambio tecnoldgico, compatible con los equilibrios macroecondémicos,
y centrada en los objetivos de desarrollo humano, igualdad y sustentabilidad ambiental.
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CONTRADICCIONES

LA POLITICA

Como sefialan (Bértola, y otros, 2017) durante los dos periodos anteriores y el periodo de gobierno en curso
del Frente Amplio, han existido, en ocasiones marcadas diferencias en torno al papel de la OPP, las
transformaciones que desde alli se impulsan y en particular aquellas vinculadas directamente a la
planificacion del Desarrollo. Adicionalmente, y siguiendo con (lbid.; 153) en relacién al actual director de la
OPP,

[...] muestra un perfil mas desarrollista y empresarial, a la vez que mantiene una relacién fluida con las
orientaciones del MEF.” Este cambio en relacién a anteriores direcciones, marca por un lado una
armonia con el MEF, quien es el tradicional “competidor” en cometidos y funciones con la OPP, cosa
gue ha sido variable a lo largo del tiempo, también en los gobiernos del FA, e imprime un renacer, en
alguna medida de las ideas desarrollistas en la OPP.

Por otra parte, la vision del MEF y en particular del ministro Astori, en torno a la estrategia desplegada por
la DP, no ha sido algo presente en sus declaraciones publicas?®. Por el contrario y dejando a un lado aquel
Astori que participd muy activamente de la experiencia de la CIDE, parecen existir algunas contradicciones
entre estas visiones desde la planificacién del desarrollo y la impulsada por el MEF.

En tal sentido y en relacion al primer gobierno del Frente Amplio sefialan (Bértola & Lara, 2017, pag. 423)

“Una caracteristica central de las politicas implementadas fue el rol central otorgado al Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) para la conduccién del conjunto de la estrategia econdmica. La
consecuencia mds importante de esto fue la subordinacién de la Oficina de Planeamiento vy
Presupuesto (OPP) al MEF especialmente en lo referente a lo presupuestario, y la pérdida de peso del

componente de planificacién de la OPP.”

En cambio en el segundo gobierno, “[...] la OPP, respondiendo a sectores mas cercanos a la segunda de las
orientaciones presentadas anteriormente, adquirid mayor autonomia, generandose muchas instancias
conflictivas en el seno del gobierno, aunque sin lograr quebrar la hegemonia detentada por el MEF que
trabajara de acuerdo a los lineamientos de la primera de las visiones presentadas anteriormente.” (Bértola
& Lara, 2017, pag. 423)

LOS ACTORES ACTIVOS Y PRIORIZADOS

El 12 de marzo de 2015%% Tabaré Vazquez en su discurso de asuncién en el marco del tercer gobierno
frenteamplista hacia una importante jerarquizacién, entre unos pocos puntos colocaba al principio de su
oratoria y como segundo pilar del gobierno lo siguiente;

El didlogo social, itan necesario!, itan importante!, serd otra caracteristica de este Gobierno. Una
proyeccion desafiante y factible del Uruguay del futuro solo se puede vislumbrar y concretar entre
todos, mediante el mas amplio y profundo didlogo con la sociedad civil organizada.

21 http://www.Ir21.com.uy/politica/77099-astori-respaldo-propuesta-de-lacalle
22 https://medios.presidencia.gub.uy/jm_portal/2015/noticias/NO_P212/cadena.pdf
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En tal sentido, convocaremos a un foro Uruguay 2050 a realizarse en el segundo semestre del presente
ano y en el que participaran representantes de la sociedad civil, desde la academia a los medios de
comunicacidn, pasando por empresas publicas, agencias esta tales, congreso de intendentes, plenario
de municipios, camaras empresariales, organizaciones gremiales, sindicales vy religiosas,
organizaciones no gubernamentales, etcétera.

Mas alla de los resultados y el proceso del didlogo social convocado en noviembre de 2015 por presidencia
de larepublica y desarrollado durante el afio 2016, cabe referenciarlo por dos motivos principales. En primer
lugar por la referencia directa e importancia que diera el presidente en su discurso de asuncién a la idea de
pensar el “Uruguay 2050”. En segundo término por el enfoque de didlogo y la construcciéon de una
agenda/estrategia con multiples actores que integran una larga lista detallada por el Presidente.

Este enfoque, con multiplicidad de actores si bien estd presente en la estrategia de la DP en el caso particular
de las TIC aplicadas a verticales y a lo largo del desarrollo de la pasantia, el enfoque que primé casi
exclusivamente podria decirse fue de dar un lugar destacado al sector empresarial muy particularmente a
aquellos que son miembros de ICT4V. Esto fue notorio a la hora de seleccionar las consultorias, realizar las
consultas con expertos y las convocatorias a los talleres realizados. Esto tiene una primera complicacidon y es
la pérdida de potenciales aportes o visiones alternativas por parte de otros actores de la academia,
organizaciones sociales etc.

La segunda tiene que ver con un evidente conflicto te intereses. En relacidn a esto cabe traer los planteos
de (Evans, 2010) “[...] los objetivos del desarrollo no pueden definirse sin la participacion de instituciones
deliberativas que permitan un intercambio publico de ideas. [...] Por otro lado, la deliberacién democratica
es el Unico medio eficaz para darle sentido a la busqueda de otros objetivos del desarrollo.” Y agrega; “La
«sociedad civil» estd plagada de individuos y organizaciones que pretenden representar el interés general,
pero que a la vez estan llenos de conflictos de intereses particulares. Los intereses compartidos en la
capacidad de expansion son amplios y profundos, por lo que articularlos es una tarea politicamente dificil.”

LA DISCUSION PRESUPUESTAL

Una primera contradiccién, se presenta en el plano de las asignaciones presupuestales en el quinquenio
2015-2019. Tradicionalmente la ley presupuesto nacional se hizo previendo y proyectado desde un primer
momento el gasto y los incrementos para todo el periodo de gobierno, como indica el articulo 214 de la
constituciéon “El Poder Ejecutivo proyectara con el asesoramiento de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto, el Presupuesto Nacional que regird para su periodo de Gobierno y lo presentara al Poder
Legislativo dentro de los seis primeros meses del ejercicio de su mandato.” Sin embargo, y paraddjicamente
la misma ley que crea la DP (ley presupuestal 2015-2019), establece en su exposicién de motivos que en
funcién del escenario macro econédmico, de las metas fiscales, la trayectoria de la deuda publica, los gastos
comprometidos e ingresos del estado, se utiliza una estrategia presupuestal que prevé a través de las
rendiciones de cuentas anuales asignar partidas presupuestales incrementales, en primer caso se asigné
presupuesto a dos anos, posteriormente a uno y finalmente los dos restantes.

Como seiiala (Ufia, 2010, pdg. 22), la elaboracién de un marco fiscal de mediano plazo (MTEF);

[...] contribuye a disminuir la incertidumbre sobre las asignaciones presupuestarias superiores al
ejercicio fiscal vigente, permitiendo planificar a nivel institucional en un marco de mayor certidumbre,
ejecutar los programas presupuestarios en un horizonte temporal de mediano plazo. A su vez,
otorga mayor previsibilidad que permite avanzar en el logro de los resultados establecidos por los
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programas publicos, permitiendo considerar los costos de mediano plazo de los programas y
politicas publicas.

En consecuencia, la estrategia adoptada por el Poder Ejecutivo, con el aval de la OPP introduce en los
decisores publicos y las unidades ejecutoras dindmicas perversa y cortoplacistas, limitan la posibilidad de la
planificacion del gasto en el mediano plazo, comprometiendo la posibilidad de proyectar inversiones de
mediano y alto impacto, cuestion que colisiona con la visién de largo plazo impulsada desde la DP y podria
generar importantes ineficiencias y cortoplacismo en la toma de decisiones. En tal sentido sefala por
ejemplo el Ec. Rodrigo Arim “es consistente con un objetivo exclusivamente macroecondmico, pero genera
un problema de ineficiencia bésica porque esta eliminando la posibilidad de planificar”.?3

Sin embargo, existen otras visiones como (Bértola, y otros, 2017, pag. 70) que seialan;

Habria una forma alternativa de entender el esquema de cinco afios adoptado por el Constituyente
para el ciclo presupuestal. Una perspectiva benévola podria argumentar que efectivamente se trata
de un presupuesto adecuado a las capacidades tecno-politicas del Estado uruguayo, estimulando a la
mirada de mediano plazo, pero preservando instancias de revisién y reestructuracion de las
asignaciones, apropiados a la incertidumbre inherente a los procesos histéricos y a las eventuales
limitaciones de las capacidades prospectivas.

RESTRICCIONES

LA FORMA Y JERARQUIA INSTITUCIONAL

Como se adelantd, la DP se crea a través de una ley presupuestal, si bien la funcion de la planificacién y
reflexion sistematica es constitucionalmente un deber de la OPP como sefialan (Bértola, y otros, 2017) la “P”
de planificacion ha sido variable a lo largo de la historia de la OPP, se han creado, eliminado y transformado
las oficinas abocadas a este trabajo, lejos de “blindar” al menos institucionalmente esta funcién en la érbita
de la OPP, a través de esta forma institucional no parece darse permanencia ni un lugar preponderante, ni
permanente.

EL EQUIPO

El equipo de la DP, estuvo durante el transcurso de la pasantia integrado por un equipo de direccion con tres
integrantes, una persona en la administracion financiera, otra en el drea de la comunicacién y nueve
personas conforman el equipo técnico. El financiamiento y el personal provienen de fuentes diversas,
financiamiento y personal externo, pases en comisidn, consultorias externas y una multiplicidad de contratos
de diferentes caracteristicas.

En este sentido es util referenciar algunos marcos tedricos sobre la administracion del Estado, con matices
y marcadas diferencias. Por un lado el paradigma del New Public Management (NPM) o la nueva gestion
publica y otras con mas puntos de contacto con el modelo weberiano, dentro de esta corriente “neo
weberiana” en particular haremos referencia a las ideas de Peter Evans en relacidn al Estado Desarrollista.

Desde la primera perspectiva del NPM, se promueve el remplazo de las estructuras burocraticas
tradicionales por otras mas flexibles, dando lugar a nuevas formas contractuales, a término, por producto,

2 https://ladiaria.com.uy/articulo/2017/6/arim-planificar-el-presupuesto-anualmente-es-una-forma-nefasta-de-definir-las-
politicas-publicas/
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etc. Este tipo de practicas se han ido implementando, en particular a partir del afilo 2013 con la aprobacién
del Nuevo Estatuto del Funcionario Publico.

Las nuevas estructuras burocraticas que tienden a ser mas flexibles, estructuran y generan nuevos incentivos
y comportamientos. Lo cual se ve agravado si pensamos en una oficina que pretende pensar politicas de
mediano y largo plazo, apostando a la formacién de recursos humanos y equipos especializados. Como
sefiala (Evans, 1996);

El reclutamiento meritocratico sumamente selectivo y las satisfacciones proporcionadas por una larga
carrera burocratica crean adhesiéon y un sentimiento de coherencia corporativa. Los estados
desarrollistas han alcanzado una extraordinaria capacidad administrativa, pero ademas han limitado
sus intervenciones a las necesidades estratégicas de un proyecto transformador, utilizando su poder
para imponerse en forma selectiva a las fuerzas del mercado.

Adicionalmente, y teniendo en cuenta el perfil técnico de este tipo de equipos, se plantea otra dificultad;

[...] @ medida que las carreras profesionales en el sector privado se vuelven mas gratificantes, ha
empezado a desgastarse la capacidad del aparato estatal para convocar la lealtad de los especialistas
mas talentosos recibidos en las mejores universidades.

Ibid.

En consecuencia, un desafio para la continuidad y coherencia de la DP, se plantea en el plano de la estructura
y forma burocratica que ha adoptado. La falta de técnicos especializados en las dreas de planificacién del
desarrollo y la poca acumulacidn en términos histdricos de los cuadros politicos del gobierno en estos temas
conduce a la necesidad de generar cuerpos burocraticos capaces de sostener y dar continuidad a estos
procesos, ya sea por un nuevo cambio de politica como ocurrié a lo largo de la historia de la OPP, o incluso
en el marco de los gobiernos del FA con la frustrada experiencia de Uruguay Estrategia Ill Siglo.

A tales fines, seria conveniente dar un nuevo encuadre a la estacionalidad con otra jerarquia mas sélida a la
gue da la ley de presupuesto 2015. Asignar mas recursos y optimizar los existentes, en particular retener y
dar continuidad al equipo que se ha conformado e invertido en su formacién en aspectos especificos y
generales necesarios para la tarea de la DP.

Como sefiala (Hernandez, 2015, pag. 318) en relacién al planteo de (Chang, 2003) en el Estado, desempeiia
dos funciones en la facilitacion del cambio estructural; proveer una visién de futuro a largo plazo y de
construccion de nuevas instituciones, ademdas de mediar en la resolucion de conflictos que surgen
frecuentemente en el proceso de cambio estructural.

La construccion de una Estrategia Nacional de Desarrollo, requiere necesariamente articular entre dos
aspectos, lo politico y lo técnico. En el primer aspecto se requiere conformar un liderazgo que logre integrar
el programa del actual gobierno y una serie de acuerdos con todos los partidos con representacion
parlamentaria, como ocurrié con la politica energética, por ejemplo. Y dar sustento y permanencia con un
equipo técnico solido y legitimado por el poder ejecutivo y el sistema politico, una burocracia con formacién
solida y relativa autonomia técnica y politica.

Haciendo un uso poco fiel y aln menos generoso de la frase original de Marx que da comienzo a “El Dieciocho
Brumario de Luis Bonaparte”. Esperemos en este caso la historia no se repita primero como tragedia y luego
como farsa.
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