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Resumen
El documento aborda la discusion de qué es el desarrollo, tanto desde una perspectiva
conceptual e ideologica, como desde la experiencia histérica. Presenta diferentes teorias
sobre como se produce y cudles son los factores determinantes. Desde una perspectiva mas
actual, se discute la relacion entre planificacion, estrategia y la necesidad de estudios
prospectivos.

El trabajo también presenta un diagnostico de la economia uruguaya y diversos
enfoques prospectivos de la economia global.

El documento es un insumo dentro de un proceso de construccion de una estrategia
nacional de desarrollo impulsado desde la Oficina de Planeamiento y Presupuesto,
Universidad de la Republica.
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Introduccion

Este documento fue elaborado en el marco del convenio entre la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, Direccion de Planeamiento y la Asociacion Pro-Fundacion
para las Ciencias Sociales (Facultad de Ciencias Sociales, UdelaR), convenio que tiene por
objeto la colaboracién de la APFCS en la elaboracién por parte de la OPP-DP de una
estrategia de desarrollo para Uruguay, con un horizonte de largo plazo.

El documento ha sido elaborado por Luis Bértola y Reto Bertoni, con la asistencia de
Francisco Sosa, con una fuerte interaccion con OPP-DP. Su objetivo especifico es presentar
un conjunto de ideas y diagnosticos que puedan servir de apoyo para la elaboracion de la
estrategia por parte de OPP-DP.

El documento tiene la siguiente estructura. En el primer capitulo se aborda la
discusion de qué es el desarrollo, primero desde una perspectiva conceptual e ideoldgica,
luego desde la perspectiva de la experiencia historica, tanto de los paises que cominmente
llamamos desarrollados, como de aquellos que han sido menos exitosos. Luego, se aborda
el desarrollo desde el punto de vista de las diversas teorias que tratan de interpretar como se
produce, cudles son sus fuerzas motrices y como juegan en ello las desigualdades
internacionales. Finalmente, también se presentan reflexiones sobre el rol de la prospectiva
y la planificacion en la estrategia de desarrollo, como forma de introducir la forma de trabajo
hacia la elaboracion de la estrategia.

El segundo capitulo presenta un diagndstico de la sociedad uruguaya, principalmente
desde el punto de vista de las tendencias demograficas y productivas, aunque también con
algunas consideraciones sobre elementos sociales, politicos y culturales.

El tercer capitulo resume un conjunto de analisis prospectivos a nivel global,
realizados por diversos organismos internacionales e investigadores.



1. La nocion de desarrollo: breve mirada

1.1. Introduccion

El Desarrollo se ha transformado en una especie de supra-ideologia a la que la gran
mayoria de las personas y sociedades del mundo adhieren y que guia sus aspiraciones. En
ese sentido, parece ser un concepto de alcance similar al de democracia. Las Naciones
Unidas lo han tomado como elemento paradigmatico.

Ese caracter muy general hace que sus contenidos puedan variar significativamente
de mirada a mirada. Por ello, es importante hacer algunas precisiones sobre qué se entiende
en este documento por Desarrollo y, sobre todo, el problema de cuéles son los caminos del
desarrollo.

En primer lugar, el desarrollo no es un estadio al que se arriba, una barrera que se
pasa, sino una situacion que se crea y se recrea. El desarrollo consiste en la existencia, en un
cuerpo social, de mecanismos capaces de reproducir las capacidades humanas y sociales.

Puede sostenerse que una sociedad desarrollada es aquella que es capaz de aplicar y
reproducir las mejores practicas de un tiempo histdrico, en el plano cientifico, tecnolédgico,
de la innovacion, de la economia, de las formas de organizacion social, de la gestion, de la
politica y la democracia, de las instituciones y de la cultura, en un sentido general. Esto
quiere decir que no alcanza con utilizar tecnologias de frontera, sino de ser capaz de mover
la frontera. Este conjunto de aspectos no puede tener otro fin, al valorarlos, que el de lograr
los mayores niveles de vida de la poblacion, medidos en muy diversos planos, lo que,
eventualmente podria resumirse en la felicidad de la poblacion, felicidad basada en el pleno
ejercicio de derechos y despliegue de capacidades. En este sentido cabe hacer la aclaracion
de que, si bien el desarrollo supone el amplio despliegue de capacidades y libertades
individuales es, esencialmente, un proceso social, colectivo, como lo es, igualmente, la
construccion de valores, derechos y cultura.

Obviamente, cuando se habla de mejores practicas en este variado conjunto de
aspectos, no se puede pretender que exista unanimidad de valoraciones y de criterios. Entre
y dentro de las sociedades existe una importante variedad de valores y preferencias, lo que
da al Desarrollo un carécter idiosincratico, historico, contingente. El contenido concreto del
concepto de desarrollo serd el resultado de la interaccion social, serd una construccion social,
sujeta a relaciones de poder y equilibrios de fuerzas.

Sin embargo, mas alld de estas particularidades, existen generalidades en los
procesos de desarrollo, cuyo conocimiento permite construir miradas realistas, que puedan
servir de base a la construccion de visiones de futuro, de estrategias y politicas.

Finalmente, dado que el desarrollo consiste en crear y recrear mecanismos capaces
de reproducir las capacidades humanas y sociales, debe concebirse en términos
intergeneracionales. Esto implica asegurar a las generaciones futuras las mismas o mejores
condiciones para asumir ese desafio creativo.



1.2. Concepto, valores, dimensiones y abordajes

El concepto de desarrollo puede utilizarse para describir un proceso de cambio
historico que caracteriza a la sociedad humana de los ultimos dos siglos y que se manifiesta
en transformaciones profundas en la manera que se producen los medios de vida y se
reproducen las vidas de esas sociedades. Ese devenir historico ha tenido al sistema capitalista
como principal protagonista, mas alld de experiencias socialistas que en el siglo XX
configuraron dindmicas histdricas truncadas.

Pero también el término desarrollo se utiliza para referir a ciertas cualidades de la
organizacion social asociadas a la idea de transformacion y progreso. En tal sentido responde
a las ideas y o valores que se cultivan en un determinado contexto historico-geografico.

Un plan estratégico para el desarrollo del Uruguay debe incorporar de manera
explicita una definicion normativa de lo que es el desarrollo, que otorgue sentido,
significacion y orientacion a las acciones y por tanto al disefio y la implementacion de las
politicas publicas necesarias para alcanzar los objetivos planteados. De manera habitual esto
se define como la vision o imagen de futuro que inspira los esfuerzos por promover el cambio
social en el presente. El concepto de vision hunde sus raices en la historia de la humanidad
y puede remontarse al siglo IV en la antigua Grecia. Por entonces Platon y Aristoteles
hablaban de vision para referirse a imagenes generadas en nuestra mente, basadas en el
conocimiento y la experiencia (Papulova, 2014).

No obstante, Alfonso Dubois nos alerta sobre la dificultad de avanzar en una
definicion de desarrollo estatica. En su contribucion al Diccionario de Accion Humanitaria
y Cooperacion al Desarrollo ha escrito:

“El concepto de desarrollo no puede definirse de manera atemporal, sino
que se llena de contenido historicamente. Cada sociedad y cada época tienen su
propia formulacion de qué es el desarrollo, que responde a las convicciones,
expectativas y posibilidades que predominan en ellas. En definitiva, el concepto de
desarrollo se relaciona con la idea de futuro que se presenta como meta para el
colectivo humano” (http://www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/67).

En linea con esta perspectiva, es posible observar como la dindmica histérica de los
ultimos 70 afios ha ido gestando mutaciones importantes en la conceptualizacion del
desarrollo, desde la economicista representacion del desarrollo como el resultado del
crecimiento econdmico, hasta el enfoque multidimensional del desarrollo humano
sustentable como proceso de ampliacion de las capacidades de las personas en una
perspectiva intertemporal.

En esta dindmica evolutiva del concepto de desarrollo es importante destacar dos
aspectos fundamentales. Por un lado, el avance en la inclusiéon de manera explicita de un
enfoque normativo. El desarrollo aparece cada vez mas como una opcion ética, implica una
teoria de la justicia y compromete las acciones para promoverlo con determinados valores
que tienen a la persona humana -y su capacidad de agencia- en el centro de las
preocupaciones. Por otro lado, cuando hoy hablamos de desarrollo no nos referimos a un
estado al que se llega y que caracteriza a algunas sociedades y esta ausente en otras, en esta
perspectiva multidimensional los problemas del desarrollo no tienen fronteras, no tienen
limites temporales, no tienen limites geograficos ni tampoco culturales. El desarrollo aparece



como un problema para todas las sociedades (Bertoni et al., 2011) en la medida que expresa
el grado en que una sociedad consigue crear y recrear mecanismos capaces de reproducir las
capacidades humanas y sociales. Desde esta perspectiva es posible identificar casos de éxito
relativo y de fracasos historicos draméticos.

No es lo mismo vivir en un pais con un INB per cépita de 500 ddlares al afio que en
otro con un INB per cépita de 25.000. No es lo mismo vivir en un pais en que -al menos
legalmente- esté consagrado el principio de igualdad de género, que otro en que la condicion
de género es en si misma un factor de discriminacion. No es lo mismo vivir en dictadura que
en democracia desde el punto de vista de las libertades civiles y politicas.

Finalmente, asumir la multidimensionalidad del desarrollo no nos exime de
establecer prioridades. En algunos casos por escasez de recursos, en otros por una
combinacion de ello con la valoracion social de lo més importante y/o urgente. Esta
constatacion realza la importancia de como se toman las decisiones y, en definitiva, qué tipo
de participacion requieren los procesos de planificacion.

La multidimensionalidad de un fendémeno implica asumir la complejidad como
escenario en el que plantear los problemas y definir un enfoque sistémico para su analisis.
La Direccion de Planificacion de OPP ha realizado una sintética descripcion de los
problemas/desafios del desarrollo en Uruguay,

“Uruguay enfrenta grandes desafios en el largo plazo. El cambio
demogrdfico, la inclusion social y cultural, la transformacion de las relaciones de
género, las desigualdades territoriales, el cambio climatico, las revoluciones
tecnologicas, la productividad y competitividad, la seguridad alimentaria, la
integracion economica regional o la globalizacion son algunos de esos desafios
mayores” (OPP-DP, s/f)'.

Este parrafo refleja de manera clara la complejidad que caracteriza a los procesos de
desarrollo en el largo plazo, ilustra sobre el tipo de dilemas que pueden presentarse y obliga
a discutir la naturaleza de los factores involucrados, asi como sus determinantes reciprocas.

Como estrategia analitica, para sistematizar y articular los distintos factores
componentes del sistema se podria definir cuatro dimensiones basicas en linea con otros
tantos valores considerados claves en un escenario deseable desde la perspectiva del
desarrollo humano sustentable: el &mbito de lo econdmico, lo social, lo ambiental y lo
politico-institucional, concebidos todos ellos con una fuerte impronta territorial, en el sentido
de incorporar las especificidades que imponen a las mismas los constructos socio-
territoriales.

Entendida la economia como la manera en que una sociedad organiza las actividades
tendientes a producir y distribuir bienes y servicios necesarios para satisfacer necesidades
humanas, el &mbito de lo econdmico refiere a cudles son las actividades productivas, quiénes
y como las realizan y de qué manera se distribuyen los productos resultantes. En esta vision
la eficiencia econémica debe evaluarse teniendo en cuenta los resultados en términos de
bienestar social que es capaz de generar el esfuerzo productivo y su sostenibilidad en el

| https://www.opp.gub.uy/sites/default/files/documentos/2018-
05/Hacia_una_Estrategia Nacional de Desarrollo Uruguay 2050-Publicacion.pdf



tiempo (Bowles et al., 2005). Desde esta perspectiva, el crecimiento econdmico es un medio
para alcanzar mejoras en la calidad de vida y, como lo ensefia la historia, esto s6lo es posible
a partir de ganancias en la productividad, que ha sido la clave del crecimiento econémico
moderno. No obstante, deberia alertarse sobre lo que el Informe sobre Desarrollo Humano
1996 identificd como casos de crecimiento distorsionado. En dicho informe se senala, como
refiidos con el desarrollo humano, el crecimiento sin empleo, el crecimiento sin equidad, el
crecimiento sin voz de las comunidades, el crecimiento sin raices (refiriéndose a la identidad
cultural) y el crecimiento sin futuro (que compromete los recursos y el medioambiente con
que contaran las futuras generaciones) (Goldin, 2014). En definitiva, se trata de concebir a
la economia como el sistema social capaz de generar las condiciones materiales para el
desarrollo humano sustentable.

En el ambito de lo social puede identificarse como el principal problema del
desarrollo las desigualdades... en plural. A la tradicional perspectiva de la desigualdad de la
renta como factor de inequidad, desde una perspectiva de derechos se ha instalado -tanto en
el campo académico como politico- una vision multidimensional del problema. La forma de
apropiacion de los bienes materiales y de los beneficios del crecimiento econémico en
general constituye un factor decisivo en términos de justicia distributiva, pero junto a ello ha
ido ganando terreno en la agenda del desarrollo humano los fendmenos de discriminacion
social originados en ciertas caracteristicas de los individuos o grupos sociales, mas alla de
sus ingresos (etnia, género, lugar de residencia, etc.). El reconocimiento de esta perspectiva
de derechos en los Objetivos de Desarrollo Sostenible, ofrecen una oportunidad para pensar
y disefiar estrategias nacionales de superacion de las desigualdades y construccion de
condiciones sociales para el desarrollo de las personas, en el sentido de ampliar sus
capacidades y por tanto convertirse en agentes de sus vidas. Esta conceptualizacion del
desarrollo social debe incorporar como componente adicional el respeto a las identidades
propias de los colectivos involucrados en los procesos de desarrollo, lo que obliga a realizar
esfuerzos analiticos especificos en el plano de la cultura cuando se disefian estrategias de
desarrollo. Una plataforma interesante para reflexionar sobre este punto lo constituye la
definicion de la UNESCO al “situar la cultura en el nucleo del desarrollo”
(http://www.unesco.org/new/es/culture/themes/culture-and-development/).

Desde los anos 70 del siglo pasado se ha ido generando conciencia en la comunidad
internacional sobre el impacto antropico sobre nuestro héabitat. Desde una perspectiva
sistémica, el hébitat es el lugar donde vive la comunidad, el espacio que retine aquellas
condiciones adecuadas para que la especie pueda residir y reproducirse, perpetuando su
presencia. La relacion entre la especie humana y su entorno ha sido conflictiva desde tiempos
inmemoriales ya que “cualquier historia ambiental del mundo muestra que las sociedades
menos desarrolladas tecnoldgicamente sufrieron de crisis ambientales, en la mayoria de los
casos por depredar recursos naturales hasta su extincion” (Tommasino et al., 2005), pero la
crisis ambiental contemporanea tiene caracteristicas especificas y, entre ellas, debe
destacarse su caracter global. El crecimiento econdmico moderno y las pautas de consumo
de bienes y servicios, cuya generalizacion se ha ido imponiendo como resultado de los
procesos de globalizacion, han dado lugar a una explotacion de los recursos naturales y
generacion de residuos incompatible con su regeneracion y absorciéon en un horizonte
temporal a escala humana. El ritmo, la amplitud, el nivel y la profundidad con que se
manifiesta la depredacion y la contaminacion hace que estemos frente a una situacion
inédita, respecto a lo que ha sido la historia de la humanidad, generdndose una huella
ecoldgica que pone en tela de juicio la sostenibilidad del modelo de desarrollo dominante



(Bertoni et al., 2011). La envergadura del impacto habria dado por resultado dejar atras el
holoceno y que nuestro planeta haya entrado en el inexplorado territorio del “antropoceno”,
la primera era geologica configurada por la actividad humana (Raworth, 2018). Son
inmensos los desafios que emergen de esta situacion, pero una primera recomendacion para
abordar la problemadtica es dejar de considerar en nuestro andlisis a la naturaleza como
exogena. El enfoque sistémico ofrece una oportunidad para encarar estos desafios. No
deberia olvidarse que la prosperidad humana depende de la prosperidad planetaria.

Las relaciones de poder implicitas en las actividades economicas, las distintas
concepciones en cuanto a la justicia social y las disimiles posturas frente al tipo de acciones
para preservar nuestro habitat, a los efectos de conseguir avances en el desarrollo humano,
exigen un entorno institucional adecuado para dirimir controversias y/o construir proyectos
colectivos. Esto significa que una estrategia de desarrollo no debe dejar de lado la
importancia de la matriz organizativo/institucional que condiciona y vehiculiza la
interaccion social. Como plantea Amartya Sen, existe una relacion de doble sentido entre los
mecanismos sociales para expandir las libertades individuales y el uso de las libertades
individuales no solo para mejorar las vidas respectivas sino también para conseguir que los
mecanismos sociales sean mejores y mas eficaces (Sen, 2000). Construir instituciones para
el desarrollo aparece como un desafio adicional y exige incorporar esta dimension al disefio
de la estrategia de largo plazo, pero también gestar dicha estrategia en un ambiente de
legitimidad social incuestionable. Senala Sen (2000)

“existe un inevitable problema de valoracion a la hora de decidir qué
elegir cuando resulta que no es posible mantener algunos aspectos de la
tradicion porque son incompatibles con los cambios economicos o sociales
que puede ser necesario introducir... La eleccion no es una decision cerrada
(como parecen sugerir muchos apologistas del desarrollo) ni una decision
que deba tomar la élite de 'guardianes de la tradicion' (como parecen
suponer muchos de los que mantienen una postura escéptica sobre el
desarrollo) son las personas directamente afectadas las que deben tener la
oportunidad de participar en la decision”.

Ha habido importantes avances en el campo de la participaciéon que contribuyen a
reflexionar sobre como se forman e implementan las estrategias de desarrollo. Estos
enfatizan en la necesidad de involucrar a las comunidades locales en la toma de decisiones,
con el objetivo de identificar las necesidades mas urgentes, pero al mismo tiempo alertan
sobre la necesidad de descentralizar las politicas de desarrollo, lo que implica generar niveles
de alfabetizacion ciudadana y participacion (Goldin, 2014). En cualquier caso, pareceria que
la construccion colectiva y democratica de los planes estratégicos gestaria espacios de
legitimacion que contribuirian positivamente en la implementacion y sostenibilidad del
proceso. El cardcter democratico deberia definirse al menos por tres caracteristicas: respeto
a las libertades civiles y garantias individuales, igualdad de oportunidades en la participacion
politica y rendicion de cuentas desde quienes ejercen el poder en representacion de la
ciudadania (Bowles et al. 2005).

Las distintas dimensiones involucradas en los procesos de desarrollo (econdémicas,
sociales, ambientales e institucionales) ejercen influencias reciprocas que hacen complejo
elegir el punto de partida analitico y por supuesto, la seleccion de acciones y su secuencia
para promover el cambio social. El principal recaudo deberia ser no reducir el problema a
relaciones causales y trabajar en la compleja interaccion de factores en un marco sistémico.
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Pero, en cualquier caso, como fue adelantado, es absolutamente inevitable asumir el riesgo
de definir los principios normativos que preceden el andlisis y la accion. Desde esta
perspectiva, el desarrollo es un fendomeno endogeno y por tanto, la concepcion y el diseno
de estrategias, asi como la planificacion y seleccion de instrumentos debe tener en cuenta y
fundarse en las especificidades socio-territoriales. Es en los espacios construidos
socialmente donde se establecen las relaciones de produccion, donde se manifiestan los
intereses y expectativas, donde se construyen imaginarios y se configuran posicionamientos,
donde emerge el conflicto, pero también donde se articulan redes de confianza y reciprocidad
que configuran el capital social. Debido a ello, lo econémico, lo social, lo ambiental y lo
politico-institucional tiene un anclaje territorial que incide decisivamente.

1.3. El desarrollo como derecho y la agenda 2030 para el desarrollo
sostenible

Si bien el caracter genérico y abstracto de las consideraciones anteriores podria hacer
que se valorara esa conceptualizacion del desarrollo como un posicionamiento tedrico y poco
mas, algunas definiciones tomadas por la comunidad internacional, a través de los
organismos de gobernanza global, aquilatan la posibilidad de discutir instrumentos y
politicas para alcanzar los objetivos del desarrollo humano.

Hace mas de 30 afios la Asamblea General de la Naciones Unidas definié al
Desarrollo como un derecho fundamental, declarando que

“El derecho al desarrollo es un derecho humano inalienable en virtud del
cual todo ser humano y todos los pueblos estan facultados para participar en un
desarrollo economico, social, cultural y politico en el que puedan realizarse
plenamente todos los derechos humanos y libertades fundamentales, a contribuir a
ese desarrollo y a disfrutar de él (Declaraciéon sobre el derecho al desarrollo,
04.12.1986, art. 1°).

El texto es claro y terminante al posicionar a las personas como sujetos y al definir
al desarrollo como un escenario contextual adecuado para que pueda efectivizarse el pleno
ejercicio de los derechos y libertades fundamentales.

Es cierto que esta declaracion es uno de los documentos mas infrautilizados en el
conjunto de herramientas de derechos humanos, como ha senalado Craig Mokhiber -director
de la Subdivision de Desarrollo y Asuntos Econdomicos y Sociales en la Oficina del Alto
Comisionado para los Derechos Humanos- en la conmemoracion del aniversario de la
declaracion, el 4 de diciembre de 2015
(http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DevelopmentDoneRight.aspx).

Sin embargo, la aprobacion por la Asamblea de las Naciones Unidas de la Agenda
de Desarrollo 2030 en setiembre de 2015 y la definiciéon de 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), ofrecen una oportunidad de legitimar y justificar el disefio de politicas e
instrumentos en tal sentido®. Los ODS se articulan bajo el lema de “no dejar a nadie atras”

2 Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) se gestaron en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada en Rio de Janeiro en 2012 y la “Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible”, que los consagra formalmente, fue aprobada el 25 de septiembre de 2015 por 193 Estados
Miembros de Naciones Unidas, tras un proceso consultivo mundial sin precedentes de mas de tres afios. La
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y se proponen erradicar la pobreza, reducir la desigualdad y cuidar el medio ambiente.
Aparecen como una continuacion y superacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) para lo que se incluyen nuevas esferas entre las que se destacan el cambio climatico,
la desigualdad econdmica, la innovacion y el consumo sostenible con una fuerte impronta
inclusiva.

Bien puede interpretarse este pronunciamiento como un hito, una sefial de
reconocimiento de la vigencia del Derecho al Desarrollo y constituye por tanto una
plataforma para reivindicar, en las distintas arenas de la politica nacional e internacional, su
efectivo ejercicio por parte de los pueblos.

Es posible pues hacer una lectura de los ODS como una oportunidad de reposicionar
el Derecho al Desarrollo en el corazén de la Agenda y por tanto, una oportunidad para la
promocidn y proteccion de los derechos civiles, politicos, economicos, sociales y culturales,
a partir del impulso de procesos de construccion de capacidades colectivas para el desarrollo.

No hay desarrollo humano sin el reconocimiento del derecho de las personas a vivir
las vidas que consideren valioso vivir. Esto es condicién necesaria para la vigencia de todos
los derechos y libertades. Pero es una construccion social, con todos los problemas y
potencialidades que tiene la accidn colectiva.

No se trata solamente de generar enunciados o declaraciones o programas “desde
arriba”, sino de incrustar en el tejido social espacios de participacion, deliberacion y decision
que -en palabras de Norbert Lechner- permitan la construccion del “nosotros”. Se trata pues
de recuperar la accidn colectiva para construir proyectos comunes, para generar capacidades
sociales, para ampliar las capacidades individuales y por tanto ofrecer la posibilidad real a
las personas de ejercer sus derechos.

En Uruguay la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) ha promovido y
liderado acciones para posicionar los ODS en la agenda politica nacional. Y, junto al
Instituto Nacional de Estadistica (INE) y la Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional
(AUCI) articularon esfuerzos para establecer sistemas de monitoreo y seguimiento de los
indicadores de los ODS de manera integrada con la planificacion nacional e identificando
los avances y desafios en relacion a los mismos. Ello contribuy6 a que pudiera concretarse
el Primer Reporte Nacional Voluntario en 2017, cumpliendo con lo comprometido -junto a
otros 43 paises-> y un segundo Reporte en 2018.

En el plano nacional se puede destacar tres acciones especificas que han tenido
especial relevancia en el proceso de internalizaciéon de los ODS en la agenda publica: el
Didlogo Social, que tuvo como objetivo desarrollar una serie de encuentros participativos -
durante 2016- que permitieran pensar el futuro del Uruguay en temas estratégicos®; la

nueva agenda esta enfocada en la construccion de un mundo sostenible en el que se valoren de igual manera la
sostenibilidad del medio ambiente, la inclusion social y el desarrollo econdémico
(http://www.sdgfund.org/es/de-los-odm-los-ods).

3 La resolucion presidencial 988/161 encomendd a la Oficina de Planeamiento y Presupuesto el
monitoreo y articulacion de acciones asociadas a los ODS; a la Agencia Uruguaya de Cooperacion
Internacional (AUCI) los asuntos que se relacionan con la cooperacion internacional; y al Instituto Nacional
de Estadistica (INE la elaboracion y relevamiento de indicadores

4 http://www.dialogosocial.gub.uy
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incorporacion de los ODS en el Presupuesto Publico Nacional, concretado a través de la
Rendicion de Cuentas Ejercicio 2015, que fuera presentada ante Poder Legislativo en junio
2016, donde se realiz6 un primer esfuerzo de identificacion de los Objetivos y Metas de los
ODS en las Areas Programaticas; y un proyecto piloto de trabajo sobre el ODS 16, que esta
siendo implementado por siete paises, que incluyen Uruguay, El Salvador y México en
América Latina, y Sudafrica, Tinez, Indonesia y Georgia en el resto del mundo, para el
relevamiento de politicas y linea base de los indicadores con consulta a actores de la sociedad
civil, gobierno y academia.

Pensar, por tanto, en una estrategia nacional de desarrollo en el pais conlleva
necesariamente a planificar acciones convergentes con los ODS y ello determina no sélo
contemplar las diversas dimensiones involucradas en este paradigma, sino también generar
espacios e instrumentos adecuados para vehiculizar la apropiacion por la sociedad de los
mismos, gestar y fortalecer capacidades colectivas y construir consensos y liderazgos para
la implementacion de los planes en los contextos socio-territoriales especificos.

1.4. Experiencia historica
1.4.1. Experiencia historica: la cara del desarrollo

La experiencia historica muestra una gran variedad de experiencias de desarrollo.
Mostraremos aqui solamente algunas dimensiones importantes de ese proceso historico.

Un componente central del desarrollo ha consistido en un proceso de fuerte
crecimiento del PIB per capita, mas all4 de fluctuaciones, al tiempo que el crecimiento de la
poblacion se ralentiza. En los paises desarrollados, entre 1870 y 2010 la poblacién se
multiplicé més de cuatro veces, el PIB mas de 40 veces y el PIB per cépita mas de 12 veces.
En otras palabras, cada habitante conté con un ingreso 12 veces mas alto en 2010 que en
1870, a pesar de que se cuadruplicé la poblacion. Mas aun, si medimos el producto por hora
trabajada, tomando en cuenta la disminucion de la jornada de trabajo, el aumento fue mayor
a 16 veces.

Los cambios demograficos han sido drasticos: reduccion de la fecundidad, caida de
la tasa de crecimiento poblacional desde mas del 1% antes de 1913, al 0.8% hasta 1973 y al
0,66% anual en las ltimas cuatro décadas, lo que se ubica claramente debajo del nivel de
reposicion. A ello debe agregarse el drastico aumento de la expectativa de vida al nacer, que
supera actualmente los 80 afios, cuando era de 46 afios a inicios del Siglo XX.

La desigualdad en la distribucion del ingreso al interior de los paises ha mostrado
ciclos muy diferentes en el proceso de desarrollo. Existe un amplio consenso acerca de que
las etapas iniciales del desarrollo, asociada a la industrializacién, mostraron tendencias de
creciente desigualdad. Con el afianzamiento de los regimenes de bienestar, especialmente
en la posguerra de la segunda guerra mundial, parecid surgir una tendencia de descenso de
la desigualdad, que hizo creer a autores como Kuznets que se habia consolidado una sociedad
de baja desigualdad. Sin embargo, las tendencias de las ultimas décadas muestran un
aumento de la desigualdad, por lo que actualmente existe un importante debate sobre si la
desigualdad es componente inseparable de este proceso de desarrollo o si, por el contrario,
es compatible con una estable reduccion de la desigualdad del ingreso.
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Dos componentes centrales estdn detras del crecimiento econdmico y existe un
importante debate acerca de cual es el predominante: la acumulacion de factores o el cambio
técnico. El stock bruto de maquinaria y equipamiento per capita se ha multiplicado, desde
1870, mas de 70 veces. La media de afios de educacion pasé de menos de 4 a mas de 16. El
consumo de energia per capita se multiplicé por més de tres. Este aumento de las capacidades
productivas, sumado al ya mencionado aumento de la poblacion, es muy dificil de separar
de los cambios tecnologicos. La contracara de este proceso es la radical disminucion de la
tierra disponible por habitante, que se redujo a la quinta parte.

La aceleracion del cambio tecnoldgico ha generado un creciente interés por el estudio
de su dindmica. La literatura especializada enfatiza el caracter discontinuo de estos cambios
y la sucesion a lo largo de la historia de diferentes estilos tecnologicos, que resultan de
innovaciones radicales asociadas a nuevas fuentes de energia, nuevas materias primas,
nuevas constelaciones de innovaciones de producto y de proceso. Estos estilos tecnologicos
irrumpen, se gestan, en periodos expansivos de la economia mundial, en los que los viejos
paradigmas tecnoldgicos van perdiendo capacidad innovadora y de apuntalar el crecimiento.
Los nuevos paradigmas no irrumpen facilmente, sino que su puesta en practica demanda un
conjunto de cambios sociales, politicos y culturales, que pueden encontrar mejor oportunidad
para producirse en contextos criticos, asociados a la pérdida de dindmica del paradigma
anterior. La sucesion de estilos tecnologicos (hidraulico, de la maquina a vapor, del acero y
la electricidad, de la produccién en masa y el fordismo, de las tecnologias de la informacion),
podria estar poniéndonos actualmente frente a un nuevo paradigma, fruto de la convergencia
entre biotecnologia, nanotecnologia y tecnologias de la informacion y comunicacion,
paradigma que podria generar, en las proximas décadas, cambios tan 0 mas asombrosos
como los que generaron, para generaciones pasadas, los paradigmas anteriores. Estos
cambios tecnoldgicos son la principal explicacion del aumento antes sefialado de la
productividad representada por el aumento del PIB por hora trabajada. En todo caso, este
creciente rol del cambio tecnologico ha ido de la mano de fuertes procesos de construccion
institucional por parte de Estados, empresas y universidades, al punto de que la inversion en
estos sectores tiende a ubicarse en torno a 3% del PIB.

A lo largo de este proceso, la estructura econdomica experimentd cambios radicales,
tan radicales como los experimentados por las estructuras del consumo. El empleo en la
agricultura paso, en los paises desarrollados, del entorno del 40% a mediados del Siglo XIX
a menos del 3% a inicios del Siglo XXI. Los servicios pasaron de menos del 30% a mas del
70%. En tanto la industria tuvo un aumento hasta los afios de 1960, llegando a mas del 40%,
para revertirse a poco mas del 20% a inicios del Siglo XXI. La participacion de la agricultura
en la produccion mundial es actualmente menor al 6%, mientras los servicios cubren el 70%.

De la mano de los cambios en la estructura productiva ha ido el proceso de
urbanizacion. Este proceso ha contribuido, por las vias de las economias de escala y de
aglomeracion al aumento de la productividad, ademas de a radicales cambios culturales. La
poblacion rural tiende a disminuir radicalmente, llegando incluso a atraer a los trabajadores
del sector primario. Sin embargo, este proceso ha generado, en muchos paises, deseconomias
de aglomeracion y serios problemas de salud y ambientales.

Otra tendencia general asociada al proceso de desarrollo es la expansion del gasto
publico y el rol del Estado. Al contrario de lo que muchas veces se ha sostenido, el proceso
de desarrollo se ha beneficiado del crecimiento del sector publico. Los paises desarrollados
tienen una carga fiscal mucho mas alta que los paises menos desarrollados y el rol de las
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politicas publicas para reducir las desigualdades econémicas es mucho mayor. La expansion
del gasto publico ha sido indispensable para la construccion de los regimenes de bienestar.

Sin embargo, diferentes sociedades, partiendo de diferentes valores y culturas, han
enfrentado la construccion de los regimenes de bienestar de muy diversas maneras,
configurando diferentes escenarios de las relaciones entre mercado, familia y estado. En
algunos casos se produce una insercion masiva de la mujer al mercado de trabajo,
contribuyendo fiscalmente a la solucion de un conjunto de necesidades que el estado cubre
de manera universal. Por otra parte, regimenes mas liberales buscan enfrentar los riesgos
mediante arreglos de mercado, en tanto el Estado enfrenta situaciones extremas. En todo
caso, los recientes procesos de globalizacion, junto a cambios importantes en las estructuras
demogréficas (debilitamiento de la familia tipica, aumento de la poblacion de mayor edad)
han jaqueado los regimenes de bienestar, que enfrentan dificultades para universalizar las
coberturas sin deteriorar los niveles de las prestaciones.

Las sociedades desarrolladas son sociedades de mercado, capitalistas, més alla del
mayor o menor peso que en diferentes periodos ha tenido la propiedad publica en distintos
sectores de actividad. La construccion de estas sociedades sobre la base de la propiedad
privada ha ido de la mano de una progresiva consolidacion de formas democraticas de
gobierno, lo que se ha transformado en una super-ideologia del desarrollo. Mas alla del
verdadero nivel de participacion politica, de los niveles de pluralidad, y de la calidad de la
gestion publica, estos han pasado a ser rasgos distintivos del desarrollo. Sin embargo, no
puede olvidarse que la democracia, como super-ideologia, es un fenomeno histéricamente
mucho mas reciente que otros logros del proceso de desarrollo. Recién en la posguerra de la
Segunda Guerra Mundial puede decirse que la democracia se ha consolidado.

Puede sostenerse que la experiencia histérica sefiala que los paises hoy desarrollados
han experimentado una sostenida mejora del IDH en perspectiva historica,
independientemente de la construccion de los indices. Mdas alin, si se corrige el IDH por
medidas de desigualdad de sus diferentes componentes, puede sostenerse que los logros del
desarrollo son atin mayores y persistentes, debido al aumento de la EVN y la permanente
caida de la desigualdad de la EVN (principalmente debido a la drastica reduccion de la
mortalidad infantil), al igual que la mejora y caida de la desigualdad en el acceso a la
educacion.

Finalmente, un resultado historico indudable de este proceso de desarrollo ha sido la
degradacion ambiental y el cambio climatico. Segin algunas estimaciones, hace medio siglo
que la sociedad moderna viene reduciendo las reservas biologicas por consumir mayor
cantidad de esas reservas de lo que se puede restituir. Esto indica a las claras que este patron
de desarrollo no es sostenible en el tiempo y menos aun si se aspira a que las amplias masas
de poblacion del mundo en desarrollo puedan aspirar a niveles de desarrollo equivalentes a
los de los paises avanzados en la actualidad. Esto no pone ante una coyuntura histérica muy
particular: por un lado, un mundo en el que el cambio tecnoldgico se produce a altos ritmos,
junto a la fuerte expansion de los conocimientos y capacidades, y, por otro, la necesidad de
redirigir esos cambios tecnoldgicos hacia formas de produccion y consumo compatibles con
la sostenibilidad ambiental y social. En este sentido, seria posible afirmar que la revolucién
industrial abri6 un periodo de desarrollo de la humanidad sumamente exitoso, basado en la
combinacion de nuevas tecnologias aplicadas a un uso intensivo de reservas naturales, lo
que permiti6 levantar las fuertes restricciones que enfrentaban las sociedades malthusianas.
Sin embargo, en este momento se impone transitar hacia una nueva época historica, en la
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que se impone el restablecimiento del equilibrio ambiental y en la que la continua elevacion
del nivel de vida debe basarse en un direccionamiento tecnolégico diferente y en cambios
culturales y sociales de entidad, que impacten sobre las formas del consumo.

1.4.2. Experiencia historica: la cara del subdesarrollo

Tan evidentes son las experiencias exitosas de desarrollo como el hecho de que
solamente una pequefia proporcion de la poblacion mundial ha experimentado plenamente
esa transformacion. Las brechas a nivel internacional generadas a partir de la revolucion
industrial son conocidas como la gran divergencia. Son muy pocas las experiencias de paises
que han logrado unirse al grupo de los paises desarrollados partiendo de niveles mas bajos
de desarrollo. Los paises nérdicos lo lograron; los paises de la periferia europea que se han
sumado a la Unidon Europea han tenido momentos muy exitosos, pero recientemente han
existido casos de reversion, como el sonado caso griego. Japon fue un caso milagroso en su
momento y Corea del Sur, ademas de Singapur, Hong Kong y Taiwan, pueden ser vistas
como las experiencias mas resonantes de rapido crecimiento econdémico, transformacion
socio-institucional y acercamiento a los niveles de ingreso per capita de los paises
desarrollados. Otros casos de mucho interés son las experiencias de Australia, Nueva
Zelanda y Canada, quienes, a pesar de mantener una importante base de recursos naturales
como sustento de sus economias, han logrado mantener altos niveles de ingreso per capita y
caracteristicas que los asemejan a los paises desarrollados. Nueva Zelanda, en este contexto,
es un caso complejo, ya que viene perdiendo relativamente niveles de ingreso, lo que asemeja
a ese pais a tendencias de otros paises mucho menos exitosos.

El reciente boom de economias emergentes, como India y China, despierta muchas
expectativas, aunque sus niveles de ingreso per capita son ain bajisimos en relacion con los
paises desarrollados, y muchos de sus componentes socio-institucionales y ambientales
presentan serios problemas.

El extremo opuesto lo constituyen otros paises de Asia, Medio Oriente y sobre todo
Africa, que han quedado sumamente retrasados en términos relativos.

América Latina ha sido un caso muy particular: ha crecido al ritmo de la media de la
economia mundial, con lo que, al tiempo que sus posiciones han mejorado en relaciéon con
los mas atrasados, no ha hecho mas que retrasarse en relacion con los paises mas ricos.

América Latina ha tenido éxitos innegables en su trayectoria de desarrollo. En el
ultimo siglo, su PIB per capita se multiplico mas de cuatro veces, su poblacién mas de siete
veces y su PIB, por ende, més de 32. Entonces, su capacidad para alimentar y mejorar el
nivel de ingreso de su creciente poblacion es innegable. Al mismo tiempo, la Expectativa de
Vida al Nacer aument6 de menos de 30 afios a casi 70 afios y los afios de escolaridad pasaron
de 1,5 a casi 10. Mejoras innegables.

Sin embargo, el ingreso per capita de AL es el 30% del de los paises desarrollados y
el acorte de distancias en términos educativos y de EVN se ha frenado desde hace un par de
décadas.
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América Latina sigue siendo un continente sumamente desigual, tanto en materia de
ingresos como en un conjunto de indicadores de desarrollo humano. Los componentes
étnicos de la desigualdad fueron histéricamente muy importantes y continuan siéndolo. Esta
situacion lleva a que, como ha sefialado Milanovic, el ingreso de las élites de América Latina
no esté demasiado distante del de las de los paises desarrollados, en tanto la situacion de sus
sectores mas desposeidos si es claramente peor que la de los de los paises desarrollados.

Desde el punto de vista de su estructura productiva, América Latina ha
experimentada importantes pero limitadas transformaciones. Su patron de especializacion
productiva se ha mantenido muy apegado a una relativa escasa transformacion de recursos
naturales y a industrias en las que el componente de trabajo no calificado ha sido importante.
Sus economias han sido complementarias de las de los paises desarrollados, equilibrando los
notorios déficits de aquellos en materia de recursos naturales y bioldgicos. En las ultimas
décadas se ha replicado esa relacion en el intercambio comercial con China.

Los déficits de América Latina son igualmente notorios en lo que tiene que ver con
la infraestructura de ciencia y tecnologia, expresado en cifras de inversion en I+D claramente
inferiores a las de los paises mas exitosos. El promedio de América Latina ronda el 0,5% del
PIB mientras que el de los paises desarrollados se situa cerca del 3%. Un porcentaje seis
veces inferior de un PIB per cépita del 30%, nos habla de una inversion per capita en [+D
del 5% del nivel de los paises desarrollados.

Uno de los resultados del desarrollo de largo plazo de América Latina, basado en la
mayoria de los paises en sus recursos naturales, ha sido la elevada volatilidad del
crecimiento, es decir, la alternancia de fases de rapido crecimiento, seguidas por fuertes
caidas o desaceleraciones. Esta alta volatilidad econémica, muy asociada a la volatilidad de
los términos de intercambio y de los flujos de capitales, ha ido de 1la mano de politicas pro-
ciclicas, tanto monetarias como fiscales, y muchas veces ha generado fuertes vaivenes en las
opciones de politica, que terminan por contribuir ain mas a la inestabilidad econémica,
social y politica.

Como ha mostrado Lindert (2004), el desarrollo econémico ha ido de la mano de la
expansion del sector publico: los paises desarrollados recaudan y gastan mas en relacién con
el PIB que los paises menos desarrollados. A su vez, ello les permite llevar adelante politicas
sociales mas ambiciosas, que contribuyen de manera decisiva, y mayor que en América
Latina, a reducir las brechas de desigualdad. En otras palabras, quienes mas necesitan
recursos para las politicas sociales, son los que menos recursos, en términos absolutos y
relativos, dedican a las mismas. Si se hace un célculo optimista, similar al de la inversién en
I+D, la mitad del porcentaje del gasto publico de un PIB per capita del 30%, nos habla de
que en los paises de América Latina el gasto publico per capita equivale al 15% del de los
paises desarrollados.

Especial consideracion merece la dimension ambiental. Los paises latinoamericanos,
al igual que otros paises poco industrializados y de menor nivel de desarrollo econémico,
tienen un saldo positivo en su huella ecologica, a diferencia de los paises desarrollados, que
muestran un claro déficit en esta materia, lo que nos devuelve a un enfoque centro-periferia
en el campo de lo ambiental.
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1.5. Teorias del desarrollo, del subdesarrollo y los caminos de la
convergencia

1.5.1. Distintas teorias del desarrollo y sus fuerzas motrices

Algunas teorias entienden que la dindmica del desarrollo es natural. Se trata de un
proceso acumulativo que tiene toda la fuerza de un proceso de la naturaleza, que tiende a
suceder independientemente del accionar deliberado de los hombres, de la geografia, de las
instituciones, de la politica o, digamos en términos mas abarcadores, de la historia. Estas
teorias estan presentes en diversos lugares de la paleta ideoldgica. Se lo puede encontrar en
algunas lecturas del marxismo clasico. También el marxismo analitico de Cohen (1986)
adhiere a la version mas determinista del marxismo original, aquella que senala que el
desarrollo de las fuerzas productivas (poblacion, medios de produccion, tecnologia,
conocimiento) es la base y causa del proceso de cambio, al que tienden a adaptarse los
diferentes arreglos sociales, politicos y culturales. Desde una perspectiva neoclasica, la
Unified Growth Theory de Oded Galor (2004) aspira a construir un proceso secuencial
natural, que explica la transicion desde una economia agraria de tipo malthusiano hasta una
economia moderna y desarrollada, con crecimiento autosostenido, como un proceso que
experimentaran, antes o después, todas las sociedades. Se trata de un proceso moldeado por
la acumulacién de conocimiento, que va generando cambios en las formas en que las familias
asignan sus recursos, invirtiendo progresivamente mas en la calidad de su descendencia,
mediante la educacion, que en la cantidad de ésta. Este proceso llevaria, a su vez, a la
aceleracion de la produccion de conocimiento e innovaciones. Podria decirse que en el
modelo neoclasico de Solow también estd presente esta idea, al sostener que, en ultima
instancia, el crecimiento econdémico dependera de dos factores exodgenos: el crecimiento de
la poblacion y el cambio tecnoldgico. Este ultimo, que se supone avanza a un ritmo
permanente, es, en ultima instancia, el principal determinante del aumento de la
productividad. Algunas versiones de los estudios del cambio tecnoldgico, que se presentan
como alternativos al pensamiento neoclasico, parecen reproducir esta tentacion de ver la
acumulacion de conocimiento y la sucesion de estilos tecnologicos como algo que avanza a
ritmo propio y que determina a, mas que ser determinado por, un conjunto de formas sociales
de organizacion. En estas teorias, los aspectos socio-institucionales pueden frenar el
predominio de los nuevos estilos tecnologicos por un tiempo, pero al final las instituciones
se adaptan, se amoldan y los estilos tecnologicos emergentes triunfan.

Existen teorias de fuerte determinismo geografico, que entienden que esta dimension,
aun jugando distintos roles en distintos momentos histdricos, es la principal explicacion del
desempefio desigual de los paises. La variable geografica puede jugar bajo la forma de
acceso a recursos naturales, condiciones climaticas y topograficas, cercania de mercados,
acceso a vias de comunicacion o escasez de obstaculos naturales, implicancias sociales de
fenémenos naturales, y otras. Aun cuando otros aspectos pueden jugar como determinante
del desarrollo, lo harian a través de las determinantes geograficas. (Diamond 1999;
Pomeranz 2000; Sachs 2001).

Existe un conjunto de teorias que colocan el énfasis interpretativo en fendmenos
socio-econdémico e institucionales. La version menos determinista del marxismo ha insistido
en que, si bien suponen y se apoyan en cierto desarrollo de las fuerzas productivas, son las
relaciones sociales las que determinan el desempefio econdmico y social. Mds aun, en una
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perspectiva de desarrollo, son ellas las que abren el camino al crecimiento y el bienestar. De
acuerdo con este marxismo mas social, fueron las relaciones capitalistas de produccién las
que abrieron el camino de la revolucidon tecnologica y el desarrollo de las fuerzas
productivas, y serian otras relaciones de produccion mas justas, las que harian compatible el
crecimiento econdmico, el desarrollo de las fuerzas productivas y la justicia social (Brenner
2010). En linea con estas miradas marxistas menos deterministas se encuentran la Escuela
de la Regulacion (Boyer 1989) y el enfoque de la Estructuras Sociales de Acumulacion (Kotz
y McDonought 1994). En ambos casos, la combinacion entre estructuras y arreglos
institucionales es la determinante del auge y ocaso de diferentes regimenes de desarrollo
economico.

Estos enfoques tienen algunas similitudes con el institucionalismo al estilo de
Veblen, que sostiene que el desarrollo es fruto de la interaccion entre algunas cualidades
humanas intrinsecas y el entorno tecnologico, que esta determinado socialmente, de manera
complementaria a arreglos institucionales del status quo, que bien pueden promover o bien
pueden frenar el desarrollo de las instituciones tecnoldgicas, generadoras del desarrollo. El
evolucionismo hace énfasis en el rol de las instituciones para moldear la conducta humana
para la toma de decisiones, por lo que la interpretacion del desarrollo es esencialmente
institucionalista y la variedad del tejido institucional termina por dar las mayores
posibilidades de evolucion del sistema. (Hodgson 1993). Desde la sociologia se ha insistido
en que el desarrollo depende de los sistemas institucionales, que de manera compleja reflejan
la interaccion entre normas, creencias, actores y conductas sociales. De esta forma, el
desarrollo aparece como una cuestion esencialmente socio-institucional, existiendo muy
diversos posibles arreglos institucionales para una misma dotacion de recursos Yy
oportunidades tecnolédgicas. Serian, entonces, los sistemas institucionales los determinantes
del desarrollo, el desarrollo es una cuestion esencialmente social, algo construido por la
sociedad y de ninguna manera predeterminado. (Greif 2006). Estos enfoques parecen
converger, en el plano mas estricto del cambio tecnologico y la innovacion, con las versiones
mas blandas del evolucionismo y de los estudios de la ciencia y tecnologia, que ponen énfasis
en la conformacion de los sistemas nacionales de innovacion como explicacion tltima de las
dindmicas de desarrollo. Las teorias del Transformative Change (Schot y Steinmueller 2016)
van mas lejos alin, insistiendo en que no solamente hay diversos arreglos sociales para cada
tecnologia, sino que el propio desarrollo tecnologico es el resultado de relaciones sociales y
equilibrios de poder, con lo que se cuestiona, a veces muy fuertemente, a las versiones mas
deterministas del cambio tecnoldgico, aunque, aparentemente, sin llegar a las posiciones mas
extremas de decir, como Bernal, el historiador de la ciencia marxista y britdnico, que la
ciencia tiene caracter de clase.

Existe otro conjunto de teorias, que busca la explicacion del desarrollo de las
naciones en la articulacion de la economia y politica, mas precisamente, en las formas que
adoptan las instituciones econdémicas, es decir, las reglas del juego econdémico. Aqui
encontramos miradas que entienden que la distribucién de la riqueza, por un lado, y el
régimen politico, por otro, son las variables de equilibrio que determinan el poder legitimo
y el poder de facto que determina qué tipo de institucion economica predomina y, por ende,
qué desempefio econdmico y distribucion de sus frutos prevalecera. En otras palabras, el
desarrollo es el resultado del predominio de instituciones econémicas y politicas, que
favorecen la competencia, la democracia, la innovacion, una mejor distribucion del poder
economico y politico (North, varios trabajos). Dentro de estas vertientes se abre un abanico
entre posturas mas proclives a ver la explicacion ultima en términos de economia politica,
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en términos del sistema politico o en términos de herencias culturales o incluso como
resultado de la dotacion de recursos naturales y humanos existentes.

Una version un tanto ecléctica, que moviliza muchas de las teorias anteriores, es el
enfoque de las variedades de capitalismo, que se centra en las formas especificas que adopta
el tejido empresarial en los paises desarrollados (Hall y Soskice, 2001, 2006). Sostiene que
se puede obtener resultados igualmente importantes en términos de bienestar sobre la base
de formas més o menos liberales, mas o menos cooperativas, del tejido empresarial,
contrastando especialmente las experiencias de Alemania y Estados Unidos.

Un enfoque mas radical es el que atribuye el desarrollo simplemente a las ideas: ni
instituciones, ni geografia: son las ideas las que han transformado el mundo y generado
desarrollo y las ideas principales han sido las de la dignidad burguesa (McCloskey 2011)),
la creencia en el rol de la ciencia, en la libertad de creacion y expresion. La conjuncion de
estos valores es lo que ha generado y determinado el proceso de desarrollo, por lo que las
diferencias entre naciones estan explicadas por el grado en que estos valores son adquiridos
por los diferentes paises. De esa indole son algunas de las principales teorias que tratan de
explicar la Revolucién Industrial, no solamente como un hecho historico especifico, sino
como el nacimiento de una cultura de la innovacion y el cambio tecnologico, que habria de
dominar nuestra vida desde entonces. El proceso vinculado al iluminismo, que cree en el
progreso y en el dominio de la naturaleza mediante el conocimiento cientifico, seria la clave
interpretativa del surgimiento de la sociedad moderna (Mokyr, 2018).

1.5.2. Distintas teorias de la divergencia

Como se ha sefialado, un rasgo distintivo del desarrollo de los dos tltimos siglos ha
sido su disparidad y la ampliacién de las brechas existentes entre paises. La interpretacion
de porqué se han profundizado las brechas es esencial para la definicion de estrategias de
desarrollo.

Las diferentes teorias resefiadas anteriormente tienen sus propias visiones de porqué
se producen las brechas en la economia mundial.

El variado conjunto de teorias que entiende que el desarrollo tiene un fuerte caracter
acumulativo y predeterminado, encuentra serios problemas al explicar los procesos
divergentes, es decir, explicar por qué ese proceso tiene lugar en determinados lugares y no
en otros. Estas teorias tienden a tener una vision optimista sobre el destino comun de las
naciones y su convergencia hacia similares niveles de desarrollo. A su vez, estas teorias
encuentran fuerte apoyo a sus posiciones al estudiar los procesos de convergencia dentro de
los paises desarrollados en la posguerra de la Segunda Guerra Mundial, y en el éxito de las
economias emergentes y el reciente desarrollo chino. Sin embargo, como se ha sefialado, la
convergencia no es el hecho estilizado predominante en la economia mundial y aun en el
caso chino las diferencias se mantienen muy altas.

Para poder explicar dentro de estas teorias la falta de convergencia, algunas teorias
recurren a un fuerte determinismo geografico: las diferentes dotaciones iniciales de factores
favorecerian ya sea el comercio, la transferencia de innovaciones, la diversidad de recursos
y ecosistemas, etc. Algunas teorias sostienen que la distancia del ecuador es decisiva (Sachs
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2001)); otros han entendido que Eurasia, con su orientacion de Este a Oeste permiti6é una
transferencia de conocimientos y especies diferente a la de los continentes que corren de Sur
a Norte (Diamond 2000). Otras teorias entienden que la superioridad de Occidente y que la
Revolucion Industrial haya tenido lugar en Occidente, se explica por el maés facil acceso a
las riquezas del subsuelo y a las vias de navegacion, que por cualquier superioridad social o
cultural (Pomeranz). En el caso de la New Growth Theory (Galor 2000), por ejemplo, se
entiende que el despegue temprano de algunas economias industrializadas generd una pauta
de especializacion internacional, en la que economias mas atrasadas se vieron estimuladas a
prolongar y exacerbar pautas de desarrollo de un periodo malthusiano tardio, sin promover
la transicion a la sociedad de crecimiento sostenido. Sin embargo, esta interaccion
internacional, lejos de bloquear los procesos de desarrollo, simplemente los enlentece. Estas
explicaciones fuertemente deterministas, en el sentido de que el desarrollo es un proceso
inexorable, tienden a recurrir a argumentos de tipo institucional, pero de manera pasiva: se
trata de evitar adoptar medidas que inhiban el desarrollo de las fuerzas productivas, lo que
las mas de las veces se asocia a la prevalencia de politicas liberales de comercio y movilidad
de factores. Incluso en el ambito de las teorias marxistas se pregona la libertad de comercio
y se insiste en la critica al concepto de imperialismo, en el sentido de que el imperialismo es
el portador del desarrollo de las fuerzas productivas, y no un agente regresivo (Warren 1980).
Al amparo del modelo de Solow, por otra parte, han proliferado diversos enfoques que
enfatizan que la libertad de comercio y la movilidad de factores son el mecanismo por
excelencia que conducird a la convergencia en los niveles de ingreso y tasas de crecimiento
de los diferentes paises, mas alld de que esta convergencia sea condicional a las particulares
condiciones de cada pais. Asi, los procesos de divergencia tienden a ser explicados por
variables institucionales que alteran el normal desarrollo de la acumulacion de factores y
adopcion de cambio tecnologico. Esto se alcanzaria asegurando un buen clima de negocios,
el respeto por las inversiones y la estabilidad macroecondmica.

Como contrapunto a estas teorias optimistas, podriamos ubicar a algunas fatalistas.

Las teorias de la dependencia sostienen que el caracter del propio desarrollo del
capitalismo supone la reproduccion a escala global de mecanismos de desarrollo e
intercambio desigual. El subdesarrollo no es la falta de desarrollo, sino el resultado de un
desarrollo dependiente que genera nuevas modalidades de desarrollo que reproducen formas
de explotacion, marginalidad, desestructuracion de circuitos productivos y comerciales. El
subdesarrollo supone procesos de sub-acumulacion, por la via de la acumulacion de capital
y recursos en las economias centrales. El desarrollo de los paises centrales es visto, en buena
medida, como el resultado de transferencias de recursos desde la periferia, mas que como
fruto de virtuosas cualidades de los desarrollados. En términos de estrategias de desarrollo,
estas teorias no ven otra alternativa que el desacople con respecto a las economias capitalistas
desarrolladas. Estas teorias tuvieron su momento de auge mientras no se producian milagros
de desarrollo periférico y mientras, en América Latina, predominaba la insatisfaccion con
los resultados econdmicos, sociales y politicos de la industrializacion. También sobrevivian
mientras existia una esperanza alternativa en el marco de las experiencias socialistas de
diverso tipo. Sin embargo, estas teorias tuvieron su proceso de decadencia a partir del fracaso
de diferentes experiencias socialistas y a medida que se iba constatando que, a pesar de la
persistencia de muy diversas barreras al desarrollo y de crecientes desigualdades, los paises
experimentaban innegables avances de desarrollo, como hemos constatado anteriormente.

Las teorias dependentistas, sin embargo, han retomado vigor a partir de la crisis
ambiental. La dependencia ha adquirido nuevos contenidos. El desarrollo de los paises
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capitalistas avanzados no solamente se ha producido por la via de la explotacion del trabajo
de la periferia, sino a costa de destruir recursos ambientales globales, empezando por los
propios y siguiendo por los de la periferia. Asi, la periferia de la economia mundial ha sido
privada de recursos para su propio desarrollo y ha contribuido a sostener niveles de vida en
los paises centrales, muy por encima de lo ambientalmente sostenible. De esta manera,
vuelve a establecerse una trama entre desarrollo periférico alternativo y anticapitalismo, en
el entendido de que son las relaciones capitalistas de produccion las que frenan el desarrollo
de las fuerzas productivas y, mas, las destruyen.

Otras teorias que tienen un tono un tanto fatalista y de pocas expectativas en torno a
la convergencia son las neo-institucionalistas. Estas teorias ubican claramente el hecho
estilizado dominante de los ltimos siglos: el desarrollo fuertemente desigual. Al entender
que las instituciones domésticas son el elemento determinante del desarrollo y al entender
que el desarrollo institucional tiene un fuerte componente inercial, nada hace esperar que se
produzca convergencia institucional y de niveles de desarrollo. En tanto el desarrollo
institucional est4d determinado por relaciones de poder y en tanto las élites han de moldear
las instituciones para su propio beneficio, son pocos, en la historia, los procesos evolutivos
que han generado sociedades con libre acceso a la politica y a la riqueza y, por ende, una
sociedad avanzada e innovadora. Asi, en el caso de América Latina, su retraso y desigualdad
debe rastrearse en los origenes mismos de la época colonial, a partir de lo cual las malas
instituciones y malos desempenos se han reproducido a partir del poder de sus élites.

A los efectos de simplificar, es posible agrupar a un conjunto de enfoques neo-
schumpeterianos, pos-keynesianos y evolucionistas bajo la Optica neo-estructuralista. Bajo
el supuesto de que el proceso de desarrollo es basicamente un proceso mediante el cual se
producen sucesivas innovaciones que promueven el cambio tecnoldgico, podria ubicarse
basicamente dos fuentes de cambio tecnologico. La primera tiene que ver con la propia
inversion en I+D, es decir, el conjunto de inversiones que hace una sociedad (empresas,
Estado, universidades) para la produccion de ciencia y tecnologia, que redunde en procesos
de innovacioén y aumento de productividad. Si partimos de la base de que, como hemos
sefialado, los paises desarrollados invierten 20 veces mas per céapita que los menos
desarrollados, tenemos aqui una gran fuente de explicacion de diferencias de desarrollo. Otra
fuente de cambio técnico lo constituye la propia estructura productiva y de las exportaciones
de un pais, a través de la induccion de cambio tecnoldgico por la expansion de la demanda
y las economias de escala. Asi, los paises que se especializan en bienes cuya demanda es
mas dinamica, veran inducido un mayor ritmo de cambio tecnoldgico. Si partimos de la base
de que los paises desarrollados tienen estas ventajas de especializacion, encontramos aqui
una nueva fuente de desigualdades internacionales. Entonces, desde el punto de vista de estas
teorias, un proceso de desarrollo que implique recorte de ventajas y mejoras competitivas
implica una fuerte apuesta a la inversion en [+D y a cambios en la matriz exportadora hacia
segmentos que puedan irradiar mas dinamismo. Sin embargo, para un pais relativamente
atrasado existe una tercera fuente de cambio técnico, que es la transferencia internacional de
tecnologia. En este sentido, se trata de la adopcion de tecnologias maduras y la participacion
en los procesos de difusion tecnologica. Este proceso de catching-up tecnologico depende,
a su vez, de las capacidades del pais que pretende absorber tecnologia. Si esas capacidades
fueran muy limitadas, las posibilidades de absorber tecnologia serian menores a las pérdidas
que se producen por las diferencias de inversion en I+D y de induccion de cambio
tecnoldgico por las exportaciones. Si asi fuera, la divergencia seria irreversible, a menos que
se produjeran cambios institucionales importantes. En caso de que las capacidades fueran
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importantes y el catching-up fuera superior a la brecha que se abre por la diferencia de [+D
e induccion exportadora, se puede producir un proceso de convergencia condicional al nivel
de inversion en I+D y de matriz exportadora. La estrategia de catching-up, siendo muy
importante para iniciar procesos de convergencia, es de efectos limitados, no solo por su
condicionalidad, sino porque una permanente adopciéon de tecnologias maduras hace
converger hacia productos y procesos que seguramente tendran limitada vigencia, por lo que
podria ser una especie de convergencia al pasado (Verspagen 2002, CEPAL 2012).

Estos enfoques ponen, por lo tanto, un énfasis fuerte en la matriz de especializacion
productiva y cuestionan frontalmente las estrategias basadas en el mero aprovechamiento de
las ventajas comparativas estaticas. En esta direccion también se han movido enfoques de
inspiracion neoclésica, que, desde una perspectiva mas inductiva, constatan que los paises
devienen lo que exportan. Mientras los paises ricos exportan predominantemente bienes que
solamente exportan paises ricos, los paises pobres exportan bienes que predominantemente
exportan los paises pobres, aunque los ricos también tienen capacidad para exportarlos. Por
lo tanto, los paises estan condenados a elegir trayectorias para escalar en las cadenas de
valor, moviendo su estructura productiva hacia bienes que exportan los paises ricos, que son
los que tienen de hecho mayor dinamismo econémico y tecnoldgico (Hausmann e Hidalgo
2010, Hidalgo et. al. 2007).

El problema del cambio climatico y la crisis ambiental, sin embargo, estan generando
la necesidad de un cambio radical en las estrategias y miradas del desarrollo. Algunos autores
afirman, que la sucesion de estilos tecnoldgicos, que ha predominado en los ultimos siglos
con posterioridad a la Revolucion Industrial, conform6 una etapa del desarrollo de la
sociedad moderna que estd agotada. Esta etapa de desarrollo se habria basado en una
explotacion muy intensiva de recursos naturales, que no puede continuarse. El futuro
desarrollo de la humanidad exige un redireccionamiento radical del desarrollo, en direccion
a un relacionamiento sostenible con la naturaleza. En este contexto, las estrategias de
catching-up, vistas como una estrategia global, no harian mas que agudizar radicalmente la
crisis ambiental. A su vez, esta nueva realidad pone importantes desafios a la propia
estrategia de paises desarrollados, que en esta nueva fase de desarrollo veran socavadas sus
bases de competitividad y sus posiciones relativas en el concierto internacional (Schot y
Steinmueller 2016).

En este contexto de necesarios cambios radicales se abrirdn nuevas oportunidades de
desarrollo y de insercion internacional, especialmente para paises que puedan aprovechar su
retraso relativo, por depender menos de estrategias agotadas y por contar con una base de
sostenibilidad ambiental mayor a la de los paises desarrollados. Entonces, se abriran nuevos
caminos de convergencia en los niveles de vida y en las tasas de crecimiento, pero en el
contexto de una transformacion global sobre nuevas bases cientificas, tecnoldgicas,
institucionales y culturales.
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1.5.3. Una propuesta de sintesis con mirada al futuro

Los ultimos 200 afios han presenciado muy radicales transformaciones en el nivel y
calidad de vida de la poblacion mundial, que, sin embargo, han estado muy desigualmente
distribuidos.

Sabemos que estas transformaciones se han manifestado en cambios radicales de las
estructuras productivas y del consumo y que esas transformaciones se producen asociadas a
radicales avances cientifico-tecnologicos y a radicales innovaciones, que generaron un -por
momentos- acelerado ritmo de aumento de la productividad.

Sin embargo, existen todavia pocos consensos en torno a cudles son las fuerzas
ultimas, las explicaciones mas fundamentales de este proceso. Probablemente no exista una
explicacion o un factor decisivo ultimo, sino un proceso de fuertes determinaciones
reciprocas entre, al menos, los siguientes componentes, que aplican tanto al interior de los
paises y sus regiones, como a las relaciones entre paises:

e El nivel de conocimientos cientifico-tecnolédgicos.

e Elnivel educativo general de la poblacion.

e La dotacion de recursos naturales y la geografia.

e Las relaciones sociales predominantes, la estructura de la propiedad y la
estructura social.

e Los regimenes politicos y sistemas de incentivo prevalecientes y sus
formas de reproduccion.

e Las valores, creencias y culturas.

Mas alla de interpretar como se produjeron los procesos del pasado, el gran desafio
es como prepararse para los desafios futuros.

Muchos elementos hacen pensar que a inicios del Siglo XXI la humanidad est4
enfrentada a un nuevo gran desafio, que bien puede equipararse al de la Revolucion
Industrial. Aquella revolucion, cuyo espiritu nos domina hasta el presente, constituyé un
fuerte dominio del hombre sobre la naturaleza, aumentando fuertemente la capacidad de
extraer sus recursos y agregarles mas intenso y eficiente trabajo humano. Las sucesivas
ondas expansivas y estilos tecnoldgicos profundizaron esa trayectoria. Sin embargo, hay
muchos elementos que hacen pensar que esa trayectoria tiene varios signos de agotamiento.
El futuro desarrollo de la humanidad esta enfrentado a encontrar, como lo ha hecho en el
pasado, formas de superar las restricciones ecologicas y ambientales. Si en el proceso que se
inicia con la Revolucion Industrial se traté de acceder a diferentes reservas de energia y
recursos naturales existentes y en el mejor aprovechamiento de ellos, el desafio del futuro
pasa por un cambio radical hacia la recomposicion de los equilibrios ambientales y
explotacion sustentable. Estos nuevos desafios tienen implicancias dobles. Por un lado,
muestran que hay actividades productivas, bienes y formas de consumo que estan
condenadas a desaparecer, mas temprano o mas tarde. Al mismo tiempo, se abrirdn muchos
nuevos caminos y alternativas productivas, para satisfacer una cambiante y también
creciente demanda individual y social.

24



El cambio tecnolégico tomard nuevos rumbos y se abrirdn muy diversas
posibilidades de desarrollo de la producciéon de bienes y servicios. Sin embargo, no hay un
camino predeterminado, no hay un sendero tecnologico ya escrito, sino que éste sera el
resultado de la interaccion entre los factores que hemos mencionado.

Las opciones de cambio tecnoldgico son tomadas por las sociedades y éstas estan
compuestas por complejas estructuras sociales con presencia nacional e internacional. Las
empresas, los estados, las universidades, los colectivos ciudadanos conforman un conjunto
de sistemas conflictivos y con poderes desiguales. Las decisiones y orientaciones responden
a correlaciones de fuerza entre los agentes. La transicion a un nuevo paradigma productivo
sustentable, la nueva Gran Transformacion, avanzara de manera desigual y distribuira
desigualmente costos y beneficios. Basta un ejemplo: los Estados Unidos de Trump no
parecen estar dispuestos a pagar el precio de liderar este proceso y parecen optar por estar
entre quienes intentaran sacar resultados del modelo actual la mayor parte de tiempo posible.
Otros paises, especialmente en Europa, ya han puesto fecha de defuncién a la produccion de
hidrocarburos. En algunos paises en desarrollo se especula con la idea de que no son ellos
quienes deben pagar los costos de la transicion y que deben mantenerse explotando lo
maximo posible los restantes potenciales del paradigma actual.

Lo cierto es que ningun pais emprenderd unilateralmente un cambio radical del dia a
la noche poniendo en riesgo sus equilibrios econdmicos, sociales y politicos. También es
cierto que la conciencia de la necesidad imperiosa de la transicion parece ir aumentando de
manera acelerada y, alentados por algunos hitos marcados por la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (https://unfccc.int/es), algunos gobiernos ya
definen metas concretas y alcanzables que imponen cambios radicales en las estructuras
productivas, matrices energéticas y pautas de consumo.

En este contexto, se ha debilitado notoriamente la idea de que los paises desarrollados
muestran el futuro de los paises en desarrollo. En estos contextos de cambio radical, la
transferencia de tecnologias maduras de los centros a las periferias, que en su momento
fueron clave para los procesos de desarrollo, hoy no desaparecen, pero pierden potencial y
cambian de orientacion. En todo caso, los paises en desarrollo estan acompafiando mas de
cerca los cambios introducidos por las nuevas tecnologias. En un momento de cambio
radical, el catching-up sigue existiendo, pero se abren otras potentes oportunidades y el
catching-up propiamente dicho tiene menor potencial.

Este proceso va acompanado de importantes transformaciones culturales. Pero ;cual
es el cambio cultural que se avecina? En algunas versiones parece predominar la idea de un
cambio radical de las ideas que dieron lugar a la revolucion industrial y la sociedad moderna.
Al buscarse una nueva relacion con el medio ambiente se sugiere un cambio que implica
abandonar la idea del crecimiento, de progreso, de control de la naturaleza, abogando por
una subordinacion del hombre a la naturaleza.

No parece ser ese el camino. El espiritu de la Revolucion Industrial y del iluminismo
puede seguir estando vigente en un nuevo contexto. La vocacion de desarrollo, progreso,
superacion, mejora continua de las condiciones de vida, es compatible con la armonia con el
medio ambiente y su transformacion sustentable. Deberemos actualizar y redefinir nuestra
idea de progreso y desarrollo, deberemos mejorar las dimensiones para su medicion y las
formas de medirlo, pero la idea de progreso parece irreversible, porque muy notorios son los
beneficios que esas ideas han reportado.
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1.6. Diagnostico prospectivo, estrategia y planificacion

El concepto de planificacion del desarrollo ha experimentado muchisimos cambios a
lo largo del tiempo. La idea de la planificacion fue instalada en la gestion publica por los
paises socialistas y los buenos éxitos iniciales llevaron a que en el mundo capitalista estas
ideas tuvieran una fuerte acogida, aunque en contextos muy diferentes, como los de las
economias de mercado. América Latina no estuvo por fuera de las ideas de planificacion.
Por el contrario, la CEPAL y el ILPES fueron adalides de estas ideas, que tuvieron un fuerte
impacto en muchos de los paises de la region, que, especialmente en los afios de 1960,
construyeron importantes marcos institucionales para llevar adelante planes de desarrollo.

En Uruguay, la CIDE (Comision de Inversiones y Desarrollo Econémico) fue el
antecedente de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), que como lo dice su
nombre, fue creada como una oficina de planeamiento. Una historia de la OPP a 50 afios de
su creacion fue recientemente publicada (Bértola, et. al., 2018).

En sus origenes la idea de la planificacion estuvo asociada a una concepcion del
desarrollo un tanto determinista. El desarrollo, como lo indica el propio origen etimoldgico,
supone que se desenvuelve algo que estd envuelto, arrollado. Esto implica pensar que el
futuro estad ya en el presente, que lo que hay que desarrollar son fuerzas inmanentes de la
sociedad. Esta idea se asocia a muchas de las teorias que hemos discutido, sobre el caracter
natural, determinado, del proceso de desarrollo. A su vez, la idea lleva implicito el
reconocimiento de que el conocimiento del futuro es posible y que existe una burocracia,
tecnocracia, partidocracia u otras formas de €lites, que son capaces de conocer ese futuro,
anticiparlo y planificarlo, de mediar una estructura estatal que lo pueda poner en marcha.

No pretendemos aqui hacer una historia de como ha evolucionado la idea de la
planificacion, sino hacer una presentacion sintética de como creemos debe ser abordada
actualmente.

Desde una perspectiva de tipo evolucionista, el desarrollo es tanto el despliegue de
caracteristicas inmanentes, como la adaptacion a cambios exdgenos. A su vez, el desarrollo
€s un proceso contingente y en muy alto grado, resultado de la interaccion de muy diversas
esferas, como las econdmico-sociales, politicas, culturales, cientificas y tecnologicas. Las
fuerzas inmanentes no conducen a resultados obvios. Existen determinantes geograficas, de
dotacion de recursos y de caracteristicas generales del ser humano, pero las formas que
adoptan son histéricamente contingentes, aunque podamos encontrar algunas importantes
regularidades. Entonces, el desarrollo es un proceso de continua y conflictiva recreacion,
con resultados abiertos, méxime cuando se habla de sociedades fuertemente integradas
regional y mundialmente.

Desde esta perspectiva, el futuro es imaginable, hay futuros deseables, hay
contingencia. Sin embargo, la voluntad de construccion del futuro encuentra un conjunto de
restricciones de diversa indole, que, entre otras vias, son expresadas por distintos actores
relevantes, ya sea en el plano del conocimiento cientifico-tecnologico, como por su poder de
incidencia legitimo o factico.
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Por ello es que los procesos de construccion de estrategias y planes de desarrollo se
apoyan cada vez mas en ejercicios prospectivos. La CEPAL define a la prospectiva como
“un proceso de anticipacion y exploracion de la opinidon experta proveniente de redes de
personas e instituciones del gobierno, empresas y universidades, en forma estructurada,
interactiva, participativa, coordinada y sinérgica, para construir visiones estratégicas ... del
desarrollo de un pais, territorio, sector economico, empresa o institucion publica.” (CEPAL;
2006). Deberia agregarse de manera mas amplia a las organizaciones de la sociedad civil y
la ciudadania en este listado, no incluido en la definicion de CEPAL por estar ella més ligada
a temas de desarrollo cientifico-tecnologico y competitividad.

Sin embargo, la prospectiva no puede ser el final del proceso. La prospectiva se ha
desarrollado como una especie de disciplina que pretende hacer su incursion en la vida
académica e instalarse como una respetable area del conocimiento y de técnicas de
investigacion. Sin embargo, desde el punto de vista de la politica publica, la prospectiva es
una herramienta que tiene sentido si contribuye al proceso de elaboracion de estrategias y
planes de desarrollo, con el alcance que estos puedan tener.

En ultima instancia, la gestion publica, los gestores publicos, terminan siendo un
actor decisivo en la puesta en marcha de estrategias y planes de desarrollo y tienen una
responsabilidad indelegable. Estos planes estardn condenados a fracasar si no se apoyan en
conocimiento firme y si no son compatibles con las creencias, conductas e intereses de los
principales actores de la sociedad en cada area de aplicaciéon y si no logran el
involucramiento de estos actores en la puesta en practica. Como forma especifica de
aplicacion de estos principios debe incorporarse la dimension territorial como factor clave
en la configuracion de las relaciones sociales y la distribucion del poder y, por tanto, la
particular articulacion de los conflictos.

2. Un diagnostico de Uruguay

2.1. Las tendencias fuertes de la demografia’

Uruguay es un pais demograficamente pequeio. La pequefiez de su poblacion queda
mas de manifiesto al ser puesta en relacion con su territorio: ocupa el lugar 164 en densidad
de poblacion. Esta baja densidad se destaca aun mas si se tiene en cuenta que practicamente
todo su territorio es habitable durante todo el afio, y no se enfrentan catéstrofes climaticas,
volcanes, terremotos, zonas desérticas, montafiosas o selvaticas.

La poblacion ha mostrado un muy bajo crecimiento, desde que se consumara la
transicion demografica y se revirtieran los flujos de inmigrantes. El efecto de la baja
fecundidad fue reforzado por el proceso emigratorio, a partir de la década de 1960.

La Expectativa de Vida al Nacer ha ido aumentando de manera permanente: de poco
mas de 50 afios a principios del Siglo XX, paso a 66 en 1960 y a 77 en 2010. Estos niveles
son mejores que la media de América Latina, aunque unos 5 afios mas bajos que los de

5 Esta seccion esta en parte basada en “Escenarios Demograficos, Uruguay 20507, Hacia una
Estrategia Nacional de Desarrollo, Uruguay 2050 Serie de divulgacion - Volumen III Direccion de
Planificacion, Oficina de Planeamiento y Presupuesto.
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Suecia, Japon, Espafia o Italia. Las mujeres viven en Uruguay 7 afios mds, en promedio, que
los hombres. El resultado es el envejecimiento de la poblacion. Més recientemente, Uruguay
inicio la segunda transicion demografica, caracterizada por la caida de la fecundidad por
debajo de los niveles de reemplazo, el debilitamiento de la institucion del matrimonio, la
diversidad de estructuras de los hogares y el creciente nimero de nacimientos por fuera de
uniones legales.

Conjuntamente a la caida de la tasa de fecundidad, han aumentado los afios promedio
de educacion, en especial de las mujeres. Ellas han contribuido al aumento de la tasa de
actividad. Mientras la tasa de actividad general pasé de aproximadamente 55% a inicios de
los ’80 a aproximadamente 65% en 2015, la tasa de los hombres no aumento, y la de las
mujeres subid de 40 a 57%.

La poblacion esta desigualmente distribuida en el territorio, con altos niveles de
urbanizacion y concentracion en las zonas costeras.

2.2. Producto, empleo y productividad agregada

Uruguay ha seguido una tendencia universal de largo plazo en la que el crecimiento
del PIB cada vez se explica menos por el crecimiento de la poblacion y cada vez mas por el
de la productividad, vista como el PIB per cépita. El crecimiento econdémico moderno esta
basado principalmente en el aumento de la productividad y no en el aumento de la ocupacion,
mas alld de que este aumento pueda generar efectos sociales positivos.

Cuadro 1. PIB per capita, por poblacion en edad de trabajar y por PEA (tasa de
crecimiento anual)

PIB POP PIB/POB PIB/PET PIB/PEA
1873-1888 3,8 3,8 0,0 -04 -0,4
1888-1912 3,0 2,7 0,4 0,2 0,3
1912-1930 3,1 1,9 1,1 0,5 0,6
1930-1954 2,7 13 14 0,9 13
1954-1981 18 0,8 1,0 11 0,8
1981-1998 2,1 0,7 1,5 12 0,5
1998-2014 2,7 0,3 2,4 2,2 1,8
1873-1930 3,2 2,7 0,5 01 0,2
1930-1954 2,7 13 14 11 1,5
1954-2014 2,1 0,6 1,5 14 1,0
1870-2014 2,7 1,6 11 0,8 0,8

Fuente: Bértola (2016), Cuadro 3.
En el ciclo econdmico reciente 1998-2014, Uruguay experimento un mayor aumento

de la poblacion en edad de trabajar que de la poblacion total fruto del “bono demografico”.
También creci6 mas la poblaciéon econémicamente activa que la poblacion en edad de
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trabajar, debido al incremento de la participacion de las mujeres en el mercado de trabajo.
Por ello, el crecimiento del PIB por PEA (1,8%) fue menor que el del PIB per capita (2,4%).

La productividad por ocupado (en términos de VAB nominal) aumenté un 1,5%
anual en promedio desde 1997-99 a 2014-16, mientras que aumentd 3,2% desde 2009-11 a
2014-16. El aumento de la productividad entonces se aceler6 mas recientemente en el
tiempo.

Por otro lado, el empleo total crecio a una tasa promedio del 1,0% anual, entre 1986-
88y 2014-16, pero su velocidad de crecimiento ha variado a lo largo del periodo, haciéndolo
a tasas muy altas en el periodo postcrisis de 2002 y reduciéndose a medida que nos
acercamos hacia el final del periodo analizado.

Como se sefiala en Bértola (2018), puede constatarse en los ciclos econdmicos, al
menos de manera marcada en el reciente, dos fases marcadas: una fase de recuperacion de
la crisis, pautada por un importante crecimiento de la acumulacion de factores de produccion
(inversion de capital y empleo de mano de obra), con relativamente bajo aumento de la
productividad total de los factores; luego se pasa a una nueva fase, en la que ya no se
acumulan factores de produccion al ritmo anterior (cae la tasa de inversion y crece menos, o
decae, el empleo), pero se registra un importante aumento de la productividad, en parte
debido al auge previo de inversion en bienes de capital.

A lo largo del ultimo ciclo, el empleo aumentd en 392.000 personas, lo que fue
acompafiado de cambios en su estructura, desde una composicién tradicional, -con un peso
determinante de la actividad agricola-ganadera, la industria, el servicio doméstico y la
administracioén publica tradicional-; a otra mas moderna y que atiende pautas de consumo
mas sofisticadas, donde todos los anteriores pierden relevancia y crecen el comercio, los
servicios a empresas® (que incluye actividades como informatica o servicios profesionales),
la ensefianza, la salud y la construccion).

El sector Servicios a Empresas cuadruplica su empleo pasando de 31.000 a 118.000
ocupados. Si bien se trata de un sector altamente heterogéneo -y en el que conviven algunas
actividades de baja sofisticacion, como servicios de limpieza o seguridad, con otras de muy
alta sofisticacion, como Informatica, I+D, y servicios profesionales- se presume, a través del
nivel educativo de los trabajadores, que fueron estas ultimas las que mas fuertemente
crecieron. Se trata de un sector altamente conectado al nucleo mas dindmico de desarrollo
tecnologico en el presente contexto productivo global.

A los efectos del estudio sectorial y buscando incorporar aspectos de demanda y
orientacion de mercados, se realizd una primera divisién entre actividades orientadas
predominantemente (aunque no unicamente) al mercado interno y al externo (OPP 2018).
Entre las que se orientan al mercado interno, se distinguen las que dependen del Estado, ya
sea subsidiando la oferta o la demanda (servicios publicos tradicionales como salud o
educacion), respecto de aquellas en que predomina la demanda del sector privado en una
relaciéon de mercado, aunque la empresa productora sea publica. Entre estas ultimas, a su
vez, diferenciamos aquellas que producen servicios transversales de fuerte base tecnoldgica
o de conocimiento (telecomunicaciones, informadtica, servicios profesionales, electricidad)

6 Este agrupamiento sectorial sera estudiado en profundidad mas adelante
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del resto de bienes y servicios mas tradicionales destinados principalmente al mercado
interno. Este ultimo grupo es bastante diverso e incluye desde panaderia y fideerias o
combustibles hasta construccion, comercio y servicio doméstico. Entre las exportadoras
distinguimos tres grupos de actividades claramente competitivas (turismo, cadenas de base
primaria y manufacturas basadas en insumos importados) de otras tres que enfrentan
problemas de competitividad: algunas ya ajustadas, otras parcialmente ajustadas y otras con
ajuste pendiente.

De los resultados de este andlisis, se destaca que tres cuartas partes (75,2%) del
empleo nacional estan orientadas principalmente (no exclusivamente) hacia el mercado
doméstico y que en los tltimos 20 afios esta proporcion se incrementd de manera relevante
(8 puntos que representan 300 mil empleos adicionales). A su vez, esa proporcion se
compone de un tercio (25,5% sobre 75,2%) de servicios publicos tradicionales que dependen
del esfuerzo fiscal del Estado, que aumentaron levemente su participacion en 20 afios (1,8
puntos sobre el total), mientras que dos tercios (49,7%) se dirigen mayormente a la demanda
nacional en relacion de mercado, que es el componente que més fuertemente crecid en
empleo desde 1997 (5,9 puntos). El crecimiento del empleo en esta Gltima agregacion se
distribuye en partes casi iguales entre las actividades “transversales de fuerte base
tecnologica o de conocimiento” y el resto de actividades mas tradicionales. Todas estas
categorias de sectores aumentaron su empleo en términos absolutos y relativos.

En contrapartida, las actividades mayormente dependientes de mercados externos
explican el cuarto restante del empleo total (24,8 %), perdiendo 7,7 puntos de participacion
relativa desde 1997 y, en términos absolutos, unos 47 mil empleos. De este total, el 80% de
los empleos se centran en actividades clasificadas como “competitivas”, las cuales, en todo
caso, han perdido 4 puntos y medio de participacion relativa en el empleo total, lo que
significa 10 mil empleos. Dentro de éstas, las mas dinamicas en términos laborales han sido
las asociadas al turismo que crecen en 23.000 empleos. Las cuantitativamente mas
importantes son las cadenas de base primaria que, sin embargo, explican mas de 5 de los 8
puntos de caida de las actividades dependientes de mercados externos (35 mil empleos). Las
basadas en insumos importados mantienen una participacion muy menor en el total.
Finalmente, dentro de las agrupaciones que presentan problemas de competitividad, se han
perdido en el periodo analizado unos 36mil empleos, todos ellos entre las industrias que
presentan un proceso de ajuste atn insuficiente y las que aiin no se han ajustado, mientras
que las que ya procesaron el ajuste mantienen su nivel de empleo.

Con respecto a la edad de los empleados, las actividades exportadoras tienen un
promedio levemente mas alto que las orientadas al mercado interno. Sin embargo, entre estas
ultimas se destacan por la menor edad promedio del empleo las actividades Transversales
tecnologicas.

El nivel educativo de los empleados aumentd de manera relevante en el periodo.
Existen importantes diferencias en los niveles educativos de distintos sectores econémicos,
pero no es posible encontrar una clara correlacion entre nivel educativo y productividad.
Muchas actividades desarrolladas por personas de altos niveles de educacion tienen baja
productividad aparente, como en el sector publico, por los problemas en la mediciéon de
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productividad aparente en este tipo de actividades, en tanto actividades exportadoras con
personal de baja calificacion muestran alta productividad.

Serian las actividades Transversales tecnoldgicas y orientadas por el sector publico
las que demandan empleo maés calificado. Entre las exportadoras destacan las Manufacturas
de Origen Industrial de sus insumos (MOI). Las exportadoras competitivas demandan
empleo con menos calificacion que las que tienen problemas de competitividad.

Cuadro 2. Anos de educacion de los empleados por agrupamiento, aiio 2016

De mercado interno 10,7
Orientadas por sector publico 12,3
1 Servicios publicos tradicionales 12,3
Orientadas a demanda interna 9,8
2 Transversales tecnoldgicas y organizacionales 12,8
3 Consumo privado interno 91
Exportadoras 8,8
Exportadoras competitivas 8,7
4 Servicios asociados al turismo 9,8
5 Cadenas base primaria 8,4
6 Demanda externa MOI 12,0
Exportadoras con problemas de competividad 91
7 Ajustadas 9,9
8 Con ajuste insuficiente 9,4
9 Ajuste pendiente 8,7
Total 10,2

Fuente: Bértola, L. y G. Bittencourt (2019)

Desde el punto de vista de la distribucion geogréfica del empleo, no se constatan
grandes cambios. Lo mas destacable es la pérdida de peso del Noreste a favor del
Departamento de Maldonado. Se puede constatar, como elemento dominante, la pérdida de
peso del area Metropolitana, especialmente en varias actividades conexas con la exportacion,
aunque en proporciones modestas. Maldonado destaca por los cambios importantes y
positivos en casi todos los grupos, especialmente en las actividades exportadoras y no
necesariamente las vinculadas al turismo. También el litoral destaca por sus actividades
exportadoras, tanto turisticas como de base primaria. En el Noreste la pérdida de empleo esta
vinculada a las actividades exportadoras de base primaria.

2.3. Producto y productividad sectorial

Al analizar la productividad, es importante sefialar que hablamos de la productividad
aparente del trabajo. Es decir, el cociente entre producto y empleo, lo que arroja una
estimacion muy genérica de producto medio por trabajador. En esta medida no se toma en
cuenta la intensidad con que se usan bienes de capital y otros posibles componentes de la
funcién de produccion, como el capital humano. Ademads, esta medida es especialmente
inadecuada para analizar la productividad en sectores cuyos productos finales no tienen un
precio de mercado, como es el caso de la mayor parte del sector publico. En estos casos, la
estimacion del valor agregado es una estimacion que s6lo considera los salarios pagados vy,
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por tanto, un aumento de salarios va a tender a reflejarse como un crecimiento de
productividad. Por otra parte, también es una medida inadecuada de la productividad cuando
se analizan sectores o actividades en que haya habido cambios en la calidad o tipo de
producto final. En efecto, un cambio en el tipo de producto o servicio final ofrecido que
implica una mayor dedicacion de recursos humanos asociados a una mayor calidad, en el
indicador seria visualizado como una simple caida en la productividad. Por este motivo se
recomienda al lector ser especialmente cauto en la interpretacion de este indicador.

El Cuadro 3, muestra la tasa de crecimiento del PIB, empleo y productividad
sectoriales desde 1997-1999 a 2014-2016. Se ha clasificado el crecimiento en: negativo, por
debajo de la media, hasta dos veces la media y finalmente por encima de dos veces la media
reflejado con diferentes colores en el cuadro.

Cuadro 3. Tasas de crecimiento del PIB, Empleo y Productividad del Trabajo,
1997-2016, 23 sectores

1997-99/2014-16

PIB Empleo  Productividad
1 Agricultura y caza 1,1 -1,6 2,7
2 Silvicultura y extraccion de madera 4,0 -0,2
3 Pesca -7,9 -0,2 -1,7
4 Minas y canteras, petroleo crudo y gas natural, minerales 1,4 1,0 0,4
5 Productos alimenticios, bebidas y tabaco 3,6 0,2
6 Textiles, prendas de vestir e industria del cuero -5,6 -5,3 -0,3
7 Industria y productos de la madera incluidos muebles -1,8
8 Papel, imprentas y editoriales 2,5 0,2 2,3
9 Quimicos derivados petroleo, carbon, caucho y plastico 1,3 0,8 0,5
10 Minerales no metalicos -2,6 -1,3 -1,3
11 Metalicas basicas y productos metalicos, maquinaria y equipo -0,1 -1,2 1,0
12 Otras industrias manufactureras -1,6 9,1
13 EGA 0,8 0,0 0,7
14 Construccion 1,3 1,8 -0,5
15 Comercio al por mayor y menor 2,1 0,0
16 Restaurantes y hoteles 0,6 3,1 -2,4
17 Transporte y almacenamiento 1,0 1,2 -0,2
18 Comunicaciones 15,1 2,2 12,7
19 Establecimientos financieros y seguros 3,0 0,8 2,1
20 Bienes inmuebles y servicios prestados a las empresas 1,4 -3,3
21 Administracion publica y defensa 0,6 0,8 -0,2
22 Servicios sociales y otros servicios comunales conexos 1,8 -0,8
23 Servicios de saneamiento y similares, servicio doméstico 1,4 -0,7 2,1
Total 2,5 1,0 1,5
Caida

Crecimiento debajo del promedio

Crecimiento entre el promedio y dos veces el promedio
B Crecimiento por encima del doble del promedio

Promedio

Fuente: Bértola y Bittencourt 2018
Elaborado en base a BCU y DPE-OPP
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Solamente el sector de Comunicaciones muestra un crecimiento por encima de dos
veces la media en todos los aspectos y a tasas muy elevadas en producto y productividad.
Esto lo convierte en el Unico “sector estrella” en el periodo analizado. Sin embargo, si se
acorta el periodo de analisis a 2000 — 2016 es posible separar estadisticamente “Inmobiliarias
y servicios a empresas” en inmobiliarias por un lado, y los servicios a empresas por otro.
Este Glltimo contiene subsectores dindmicos, como informatica y los servicios de consultoria
a empresas. Considerando este periodo mas corto, el producto de los servicios a empresas
crecido 3,8% al afio promedio, el empleo 2,8% y la productividad 1%. Sin olvidar las
advertencias hechas sobre las medidas de productividad en estos sectores altamente
agregados y heterogéneos, podemos decir que también se trata de un sector de
comportamiento altamente dindmico. Es interesante notar la fuerte conexion de estos dos
sectores de alto rendimiento en varias dimensiones con las transformaciones de paradigmas
productivos acaecidos a nivel global en las ultimas décadas.

Otros sectores que se destacan por el rapido crecimiento de la productividad
(Agropecuario y Forestal, Productos de la madera y papel) muestran muy baja o negativa
expansion del empleo.

Por otro lado, Pesca, Textiles y Minerales no metalicos destacan por mostrar una
caida en todos los planos: producto, empleo y productividad.

Es importante notar también que Electricidad, Gas y Agua, que en la tipologia de la
seccion anterior estaba clasificado como un sector que perdia empleo, en esta tipologia
muestra crecimiento nulo del empleo, dado que la pérdida de empleo significativa del sector
se dio previo a 1997, afio a partir del cual el empleo se mantuvo estable.

Diversos sectores de servicios muestran una fuerte expansion del empleo, pero muy
deficiente aumento de la productividad. En este sentido, se destaca Inmobiliarias y servicios
a empresas (por efecto del sector inmobiliarias, ya que el sector servicios a empresas crecio
en productividad como ya se comentd) y Otras industrias manufactureras. Nuevamente, al
tratarse en este ultimo caso de un sector altamente agregado, donde pudo haber habido
cambios sustanciales en su composicion, es necesario tomar con precaucion el resultado de
productividad sefialado.

2.4. Cambio tecnologico y politicas industriales’

El paradigma predominante durante los tres gobiernos del Frente Amplio, 2005-
2019, entiende 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 inversion 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 promociéon de
acuerdos de libre comercio fuera de la zona. Esta mirada tiene implicita la idea de que el
patron de especializacion productiva vigente no es un problema central del desarrollo y que,
si bien se entiende que el desarrollo conduce a su superacion, esta superacion no sera
resultado de politicas sectoriales para lograrlo, sino fruto del propio proceso de acumulacion
de capital y crecimiento econdmico. Asi, el cambio estructural es un resultado ex-post, y no

7 Esta seccion se basa en los siguientes trabajos: OPP, Demanda de Trabajo, Bértola (2016).
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una condicion ex-ante. Entonces, al momento de hacer apuestas sectoriales, se opta por el
apoyo a lo actualmente existente: el sector primario-exportador, el turismo y el conjunto de
servicios, logistica e infraestructura en los que ellos se apoyan.

Un segundo paradigma tiene muchas coincidencias con el anterior en materia de
politicas industriales y especializacion productiva, pero aboga por menores beneficios al
capital y politicas redistributivas mas agresivas. Ve las bases productivas del pais ligadas a
los sectores agroexportadores, y no ve en ello necesariamente un problema. Sin embargo,
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. Este enfoque se muestra muchas veces reacio a desarrollar politicas productivas
que puedan conducir a la captacion de rentas por capitalistas poco eficientes.

Finalmente, existe un difuso grupo de opiniones que 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 innovaciéon, por mas enérgicas apuestas
sectoriales y por un activo rol de las empresas publicas en la articulacion de una estrategia
de transformacion productiva. Igualmente se sostiene que las facilidades otorgadas a las
inversiones de capital han sido excesivas y poco condicionadas, que el crecimiento reciente
se ha basado en un aumento de precios internacionales que han generado rentas
excepcionales que no han sido, mds que en muy pequefia medida, movilizadas por la
sociedad para la promocion de estrategias de desarrollo productivo, que reviertan las
tendencias a la primarizacion. Si bien estos enfoques coinciden en que es importante apostar
al desarrollo tecnoldgico y al agregado de valor en las cadenas agroexportadoras, enfatizan
que las politicas industriales deben trascender esos sectores y apostar, a largo plazo, al
desarrollo de nuevos. De la misma manera, 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 diversificacion productiva.

Una caracteristica central de las politicas implementadas fue el rol central otorgado
al Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) para la conduccion del conjunto de la estrategia
econdémica. La consecuencia mas importante de esto fue la subordinacioén de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP) al MEF especialmente en lo referente a lo presupuestal,
y la pérdida de peso del componente de planificacion de la OPP. En el segundo gobierno del
FA, la OPP, respondiendo a sectores mas cercanos a la segunda de las orientaciones
presentadas anteriormente, adquirié6 mayor autonomia, generandose muchas instancias
conflictivas en el seno del gobierno, aunque sin lograr quebrar la hegemonia detentada por
el MEF, dominado por los linecamientos de la primera de las visiones presentadas
anteriormente.

A lo largo del ciclo progresista no ha existido una instancia fuerte de gobierno, que
concentrara el desarrollo e implementacion de una estrategia de transformacién productiva.
Las politicas productivas se siguieron desarrollando principalmente a través de los
ministerios respectivos. Si se realizaron esfuerzos importantes de coordinacion de politicas
entre distintos ministerios, mediante la creacion de Gabinetes Ministeriales. De particular
interés fue el Gabinete Productivo, que nucledé al MEF, OPP, Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca (MGAP), el Ministerio Industria, Energia y Mineria (MIEM) y el
Ministerio de Turismo y Deportes (MTD). También destaca la creacion del Gabinete de la
Innovacion, coordinado por el Ministerio de Educacion y Cultura (MEC) e integrado por el
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MEF, OPP, MIEM y MGAP. Estos gabinetes, sin embargo, no tuvieron una presencia fuerte
y tendieron a delegar sus funciones a niveles de mando inferiores, en los que o bien se
desdibujo la accion interministerial (Gabinete Productivo) o bien se generd una creciente
autonomia hacia las agencias.

De esta manera se produjeron un conjunto de desarrollos parciales y sectoriales, sin
una fuerte articulacion. Se elabord, por ejemplo, un Plan Estratégico Nacional de Ciencia y
Tecnologia e Innovacion (PENCTI), que no tuvo seguimiento, ni metas claras ni recursos, y
que no estaba articulado a un plan nacional de desarrollo. También fue importante la puesta
en marcha de los Consejos Sectoriales Tripartitos que buscaban articular los sectores
industriales con el conjunto del tejido productivo, pero esa fue una estrategia que quedo
circunscripta al MIEM en base a importantes esfuerzos de liderazgo personal. De la misma
manera las empresas publicas, a falta de orientaciones productivas mas generales, tendieron
a desarrollar ambiciosas estrategias de desarrollo, que en algunos casos fueron exitosas, pero
que generaron desencuentros importantes con otras areas de la gestion publica. En otros
casos los resultados no fueron buenos (PLUNA, ANCAP).

En el altimo periodo de gobierno se cre6 la Secretaria de Transformacion Productiva
y Competitividad, Transforma Uruguay (TU), que ha venido desarrollando una intensa tarea
de coordinacion y articulacion de distintas politicas. Sin embargo, se trata de una estructura
aun débil, con poco respaldo politico y se sigue notando la falta de liderazgo al mas alto
nivel y serias dificultades para armonizar las diferentes politicas, debido a la excesiva
autonomia de distintas instancias de decision. A su vez, se cre6 una raquitica Secretaria de
Ciencia y Tecnologia, que, si bien esta trabajando de manera coordinada con TU, no cuenta
con recursos ni mayor respaldo politico, y aparece como una concesion hecha a la comunidad
cientifica. Finalmente, después de idas y vueltas, en el actual gobierno se ha vuelto a crear
la Direccion de Planificacion (DP) en el seno de la OPP, que con relativamente muy pocos
recursos intenta avanzar hacia diagnosticos prospectivos y un Plan de Desarrollo. Sin
embargo, la elaboracion de dicho plan podra tener algunos resultados recién al final del
periodo de gobierno, y su continuidad en el futuro no esta garantizada.

A pesar de estos cambios, la estrategia dominante parece seguir siendo la de
profundizar el modelo que se viene siguiendo, haciendo énfasis en la gestacion de nuevos
acuerdos comerciales para llegar a mas regiones y paises con los mismos productos. A la
vez, se busca equilibrar los desequilibrios externos mediante una profundizacion de la
estrategia de atraccion de capitales extranjeros, que, como se ha visto, han reducido
significativamente su afluencia al pais.

De manera muy timida, el ciclo expansivo reciente, que coincidié con los gobiernos
del Frente Amplio, mostr6 una creciente y progresiva presencia de las politicas industriales.
La acumulacion en esa direccion fue de la mano de la reconstruccion de capacidades estatales
para desarrollar politicas, capacidades que estaban fuertemente debilitadas, en especial
después de la crisis de 1998-2002.

Sin perjuicio de ello, en la ultima década se han llevado adelante politicas
industriales, tanto bajo la modalidad de colaboracion publico—privada con énfasis en
determinadas cadenas productivas, como diversas politicas transversales (por ejemplo, para
fomentar la inversion o las exportaciones), que en general aplicaron diversidad de
mecanismos tributarios. En paralelo, se fue constituyendo una nueva institucionalidad para
la administracion de estas politicas, o en algunos casos, modificando las agencias o institutos
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preexistentes. De hecho, el cambio de gobierno en 2010 implicé cambios de énfasis bastante
importantes en estas materias, hecho que se reitera en 2015, cuando se plantea la creacion
TU.

Las politicas industriales han recuperado, entonces, cierto vigor en la década reciente.
Aun asi, puede sostenerse que mantienen un peso relativamente débil, principalmente en lo
que refiere a la institucionalidad que las disefia y monitorea, y al grado de interaccion
publico-publico y publico-privada asociada a la evaluacion continua y adaptacion en base al
aprendizaje.

Hay diferentes discursos en el elenco de gobierno, acerca de la necesidad de
promover diversificacion productiva. Las politicas han estado predominante orientadas a la
captacion de inversion extranjera, aunque no sea explicito en sus orientaciones. La idea de
complementar estas politicas con otras orientadas a la articulacion de empresas nacionales
con las extranjeras, asi como, de manera mds general, la participacion de empresas
nacionales dentro de cadenas globales de valor, y el escalamiento hacia tareas de mayor
intensidad en conocimiento dentro de dichas cadenas, ha ido ganando terreno, pero puede
sostenerse que de manera timida y con escasos resultados.

La normativa sobre inversiones ha avanzado en definicion de criterios
complementarios para asegurar la calidad de la inversion, pero aun es muy débil el
monitoreo, la evaluacion y la divulgacion publica de informacion para el analisis.

La asignacion de recursos tendio a crecer en los ultimos anos, pero la mayoria se
produce por renuncia fiscal, con direccionamientos poco explicitos en favor del incremento
de la productividad, particularmente de las pequefias y medianas empresas.

Si bien se han hecho esfuerzos importantes en materia de ciencia y tecnologia, los
planes en esta materia no se han ejecutado ni articulado con otros planes, y la inversion en
I+D se mantiene en los niveles de una década atras, cercano al 0,5% del PIB, cuando se habia
fijado la meta del 1%, que ahora se retoma. En términos de subsidios a la innovacion, los
mecanismos de asignacion de recursos generan una alta concentracion de apoyos en pocos
sectores (en particular software y farmacéuticos) y a empresas de mayor tamano relativo.
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Cuadro 4. Politicas Industriales

Politicas horizontales Politicas verticales
Bien publico o Politicas CTI (en general)) ANII (Agencia Consejos Sectoriales
Suministro  de Nacional de Investigacion e Innovacion) PACC (Programa de Apoyo a Conglomerados y

insumos publicos Promocion de exportaciones, reintegros, Clusters)
admisioén temporaria, promocion comercial
(Uruguay XXI)
Politica de atraccion de ied

Intervencionesde Ley de inversiones; Zonas Francas Consejos Sectoriales

mercado PACC (Programa de Apoyo a
Conglomerados y Clusters)
Plan forestal
Automotriz (Ley 1992)
Informatica
Audiovisual
inac (Instituto Nacional de la Carne)
inavi (Instituto Nacional del Vino)
inale (Instituto Nacional de la Leche)
inalog
Energia edlica

Existen algunos esfuerzos por desplegar instrumentos de politica activa para
incrementar la productividad en las PYMES, pero la asignacion de recursos es escasa y por
tanto tienen impactos de poca significacion (algunos instrumentos de ANDE, Fondo
Industrial y Uruguay XXI).

El Cuadro 4 muestra una posible forma de organizacion de las politicas vigentes.
Varias politicas podrian depender de una sola institucion o agencia.

De acuerdo con un estudio de la situacion en los anos 2012/2013 que sintetizamos en
el Cuadro 5, resulta claro que las politicas de exencion tributaria constituyen las principales
politicas de desarrollo productivo.

Cuadro 5. Montos y fuentes de financiacion de politicas de desarrollo productivo,
2012-2013, millones de dolares

Fuente de financiacion Monto anual % % pib
Beneficios fiscales 1447 78.3% 2,9%
Presupuesto publico 360 19.5% 0,7%
Programas con 40 2.2% 0,1%
financiamiento

TOTAL 1847 100% 3,7%
pib 49897 100%

Fuente: Bértola, Isabella y Saavedra (2014)

Resulta entonces claro, que las principales politicas de desarrollo productivo, con un
amplio margen, son politicas de tipo horizontal y de intervencion de mercado. Entre ellas
destacan la ley de promocion de inversiones y a la normativa sobre zonas francas. En el
periodo 2008-2017, la inversién promovida a través de la Ley de inversiones represento el
18% del total de inversion de la economia, lo que ubica a este instrumento como el principal
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régimen de promocion de la inversion del pais. A su vez, en el periodo 2008-2014, la
inversion promovida bajo la Ley de inversiones y las inversiones realizadas bajo el régimen
de Zonas Francas, en conjunto, representd en promedio el 24% del total de inversiones de la
economia.

El régimen de promocion de inversiones vigente en Uruguay se enmarca en la Ley
16.906, que declara de interés nacional la promocion y proteccion de inversiones realizadas
por inversores nacionales y extranjeros en el territorio nacional. A fines de 2007 el Poder
Ejecutivo emitié un decreto reglamentario de la Ley mencionada anteriormente, que
introduce importantes modificaciones al anterior. Dentro de los principales cambios se
encuentra la extension de la cobertura a todas las actividades econdmicas, se permite el
acceso a los beneficios a todas las formas societarias de las empresas, simplificandose los
requisitos para las pequefias y medianas empresas y se determinan criterios para vincular los
beneficios a otorgar con la contribucion a los objetivos del desarrollo nacional que genere la
inversion.

Si bien en 2012 se vuelve a registrar una nueva modificacion en el régimen, los
cambios realizados fueron en linea con el Decreto de 2007.

La implementacion de este instrumento de promocion de inversiones se sustenta en
el hecho de que, a lo largo de su historia, Uruguay ha tenido un desempefio muy magro en
materia de inversion en la comparacion internacional. Los ciclos de aumento de la inversion
y de aumento de la tasa de inversion han coincidido con los ciclos economicos del pais.
Solamente durante episodios de muy rapido crecimiento la tasa de inversion super6 el 20%.
Entonces, mas alla de las fluctuaciones de los ciclos largos, puede decirse el bajo nivel de
inversion de Uruguay ha sido un fendmeno cronico. El periodo reciente ha sido excepcional,
solamente comparable al del auge de la industrializacion posterior a la Segunda Guerra
Mundial y claramente superior al del ciclo expansivo de los afios de 1970, durante la
dictadura militar, pero ya ha mostrado un descenso marcado, situdndose actualmente en
torno al 17%.

En los ultimos tres periodos de gobierno el régimen de promocion de inversiones ha
sido, junto al régimen de zonas francas, el principal instrumento, para impulsar el desarrollo
de capacidades productivas en el pais. Segiin Llambi y Cazulo (2014), el régimen de
promocién de inversiones no solo impactd positivamente en la tasa de inversion sobre el
capital, sino que el beneficio directo de la politica en términos de inversion ha sido superior
a los costos de producirla.

Para determinar cual es el porcentaje de exoneracion de IRAE se parte de una matriz
de 5 indicadores: 1. generacion de empleo, 2. descentralizacién, 3. aumento de
exportaciones, 4. produccion mas limpia o investigacion y desarrollo e innovacion, 5.
indicador sectorial.

Las zonas francas en Uruguay han sido utilizadas principalmente como mecanismos
de atraccion de Inversion Extranjera Directa (IED), y se ha concentrado en las siguientes
actividades: produccion de pasta de celulosa (UPM y Montes del Plata), concentrados de
bebida (PepsiCo, capitales EEUU), centros de servicios (urbanos), zonas para logistica y
distribucion conectadas a los puertos, industria farmacéutica (Parque de las Ciencias) y otras

38



que combinan servicios de logistica y servicios globales de exportacion, cuyo principal
exponente es Zonamérica.

Desde el punto de vista de las actividades de innovacion e I+D, las encuestas
realizadas por el INE arrojan resultados bastante decepcionantes. Las empresas que realizan
actividades de innovacion en la industria manufacturera y en los servicios no supera el 30%.
La principal actividad es la incorporacion de bienes de capital. La inversion en [+D como
porcentaje del PIB se ha mantenido estancada a bajos niveles, menos del 10% de las
empresas hacen actividades de I+D, las que se financian con recursos propios, lo que indica
la escasa articulacion con el sistema financiero. El alcance de las innovaciones se limitd en
el 90% de los casos a la propia empresa y solamente el 2% trascendi6 al plano internacional.

2.5. Ambiente, energia y sostenibilidad

2.5.1. El estado del ambiente en Uruguay?®

En 2014, la Direccion Nacional de Medio Ambiente (DINAMA) publico el trabajo
“El estado del Ambiente en Uruguay 2013, poniendo al dia un trabajo realizado cuatro afios
antes y ampliando el mismo con la presentacion y el analisis de un conjunto de indicadores
que, dado el compromiso de mantener las bases de datos actualizadas, supuso un salto
cualitativo en el monitoreo del ambiente en el pais.

En dicho trabajo se analiza la situacion del aire, el agua y el suelo, que constituyen
las principales matrices ambientales, pero también se realiza un esfuerzo por abordar de
manera integral esos elementos en el estudio de ecosistemas terrestres y costero-marinos.
Asimismo, se incursiona en los impactos ambientales del modelo de produccion y consumo
vigente y, particularmente, la dindmica de generacion de residuos y la produccién y el uso
de la energia. Finalmente, se presentan de manera sintética las manifestaciones mas
importantes del cambio climdtico en el territorio nacional. La cobertura tematica contribuye
a contar con un panorama integral de los problemas ambientales y los desafios emergentes
y el modelo PER -Presion-Estado-Respuesta- utilizado, resulta util para pensar las politicas
ambientales.

Se presenta al clima -sintesis de las condiciones meteoroldgicas correspondientes a
la region geografica- como un factor determinante de la conformacion del ambiente y, por
tanto, un recurso natural con el que cuenta el pais, y deberia ser utilizado adecuadamente por
parte de la sociedad. Para ello, es necesario conocer su “comportamiento” a los efectos de
poder aprovechar sus beneficios y también para limitar o atenuar sus efectos mas
perjudiciales.

Uruguay se caracteriza por un clima templado maritimo subtropical. Tomando como
base la temperatura y las precipitaciones, puede definirse como una regiéon con un clima
mesotérmico templado-hiimedo con lluvias irregulares, en la cual el comportamiento de los

8 Esta seccion se basa fundamentalmente en el Informe del Estado del Ambiente en Uruguay, 2013
(DINAMA, 2013)
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vientos y la insolancia ofrece oportunidades de utilizacion de estos recursos con fines
energéticos.

En términos dindmicos puede constatarse en las ultimas tres décadas un aumento
significativo en el numero de noches célidas y en la duracion de las olas de calor, junto a un
descenso del nimero de dias con helada y un incremento de episodios de déficit hidrico,
comportamientos que pueden asociarse a los efectos del cambio climatico. La evidencia
relevada -en una perspectiva secular- confirmaria las tendencias globales. En Uruguay, en el
ultimo siglo, la temperatura media aument6 0,8° C, las lluvias se incrementaron en 30% -
con especial incidencia en primavera y verano-, el nivel del mar subié 11 cm (6 cm menos
que la media mundial) y los eventos extremos (lluvias y temperaturas fuera de lo normal)
aumentaron su frecuencia e intensidad.

Esta informacion resulta relevante cuando se discuten estrategias productivas y
patrones de consumo, pero también al momento de disenar e implementar politicas de
mitigacion y adaptacion.

La vida de los ecosistemas es subsidiaria de una determinada composicion y
estructura de la atmdsfera. La contaminacion atmosférica puede definirse como la presencia
en el aire de materias o formas de energia que implican riesgo, dafio o molestia grave para
las personas u otros seres vivos e incluso para bienes de cualquier naturaleza. Esta puede ser
causada por fuentes naturales o antropogénicas y debe considerarse un problema al momento
de disenar estrategias de desarrollo productivo, pero también de habilitar, sostener o
promover ciertas pautas de consumo. Se identifica a las areas urbanas como el principal
escenario en que se observa contaminacion del aire.

El principal factor contaminante es el parque automotor de combustion interna, ya
que el mismo ejerce una presion directa sobre el ambiente al demandar energia y provocar
contaminacion (humo negro, particulas s6lidas, CO2, CO, NOx, SO2) repercutiendo sobre
la poblacion local, pero también en la capa de ozono. El tipo de impacto generado por el
transporte esta ampliamente estudiado, a diferentes escalas, con importantes consecuencias
locales (ruido, contaminacion, impacto en la continuidad del tejido urbano, fragmentacion
del territorio, pérdida de habitats naturales y de su diversidad natural) y globales (emision
de gases de efecto invernadero: CO2, 6xidos de nitrogeno, mondxido de carbono y los
compuestos organicos volatiles (COV) con gran influencia en los cambios en la
concentracion de 0zono).

El parque automotor en Uruguay casi se triplico en las ultimas tres décadas, pasando
de 500.000 vehiculos en 1985 a 1.000.000 en el afio 2000 y a aproximadamente 1.500.000
en la actualidad. Este incremento se explica fundamentalmente por la expansion del parque
automotor de uso particular, si bien debe tenerse en cuenta también la duplicacion del
transporte de carga en la tltima década -pasando de 50.000 a 100.000 unidades- de la mano
de la expansion de la produccion agricola y forestal.

Como es bien sabido el agua es otro elemento esencial para la vida y para los
procesos productivos. Uruguay esta ubicado en una de las mayores cuencas hidrograficas (la
Cuenca del Rio de la Plata) que abarca 3.200.000 km? en territorios de Argentina, Bolivia,
Brasil, Uruguay y la totalidad del Paraguay. Asimismo, esta cuenca forma el principal
sistema de recarga del Acuifero Guarani, uno de los mayores reservorios de agua dulce del
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mundo. El pais cuenta con una densa red hidrografica, conformada por rios, arroyos y
cafiadas, ademas de una importante cadena de lagunas costeras en la costa este.

Dado el caracter estratégico del agua, el conocimiento de los volumenes de
extraccion de las diferentes fuentes y el uso de destino es relevante para gestionar
adecuadamente la disponibilidad del recurso hidrico.

Segun el Estado del Ambiente en Uruguay, el 84% del volumen autorizado extraer
del agua superficial se destina a riego, 9% para consumo humano, 4% para consumo
industrial y el resto para otros usos. En el caso del agua subterrdnea estas proporciones
cambian (45% para riego, 16% consumo humano, 18% consumo industrial y 21% otros
usos). Mas importante atin que identificar el uso en general es determinar los niveles de “uso
consuntivo”, es decir el agua eliminada de los suministros disponibles sin retorno a los
sistemas de origen. El principal uso consuntivo corresponde a la actividad agropecuaria (mas
del 80%) y en menor medida a la actividad industrial y el consumo humano.

Es importante el monitoreo del uso del recurso agua, dado que su extraccion, mas
alla de un nivel sostenible, pone en riesgo la disponibilidad futura del liquido, la integridad
de los ambientes dulceacuicolas y los servicios ambientales que proveen.

La otra dimension importante a considerar en relacion al recurso hidrico es la
contaminacion. En relacion con ella debe sefalarse tres fuentes principales: los efluentes
industriales (focalizados), los efluentes agricolas (difusos) y los efluentes de saneamiento
urbano. El principal factor contaminante -aunque no el tnico- es la carga de materia organica
que provoca la disminucion del oxigeno disuelto en el agua.

El suelo puede definirse como un cuerpo natural, constituido por cuatro grupos de
componentes: materia mineral (que proviene de la descomposicion de las rocas de la corteza
terrestre), materia organica (proviene de la incorporacion de restos vegetales y animales en
descomposicion), agua (que ocupa el espacio poroso entre particulas solidas) y aire (llena el
espacio no ocupado por el agua). Ademas de servir como medio de crecimiento para diversos
organismos, mantiene complejas interacciones dindmicas con la atmosfera y los estratos que
se encuentran por debajo de ¢él; es facilmente destructible y en la mayoria de los casos este
proceso de degradacion es irreversible.

El ultimo ciclo de crecimiento de la economia uruguaya -en la tltima década y media-
ha inducido cambios importantes en el uso del suelo, especialmente por el desarrollo de la
agricultura y la forestacion. En menor medida ha incidido el crecimiento urbano y obras de
infraestructura principalmente en las zonas costeras.

Como se plantea en el Estado del Ambiente 2013, energia y ambiente son elementos
fuertemente relacionados, dado que la energia estd en la naturaleza y su transformacion y
uso altera los ciclos biogeoquimicos. Por tanto, el analisis de los vectores a través de los
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cuales se provee de energia una sociedad, asi como los patrones de consumo energético, son
factores claves en un marco de desarrollo sostenible.

Uruguay a partir de la definicion de su Politica Energética 2005-2030 cuenta con una
estrategia a largo plazo que implica acciones desde el lado de la oferta y la demanda’®. En la
primera dimension se ha definido como objetivos la diversificacion de la matriz energética
a través del desarrollo de fuentes autdctonas renovables (biomasa, solar, edlica). En la
segunda dimension se ha desplegado un plan integral de eficiencia energética, generando
una diversidad de instrumentos de estimulo y educacion ciudadana.

En forma paralela a la implementacion de esta politica, el desarrollo del complejo
productivo forestal-celuldsico ha contribuido a la transformacion de la matriz energética a
través de la puesta en valor del licor negro para la generacion eléctrica.

La magnitud de las transformaciones operadas en la matriz energética se puede
observar a través del Balance Energético Nacional (BNE), elaborado por la Direccion
General de Energia del MIEM. Seglin esta fuente, la biomasa se constituye hoy la principal
fuente primaria de energia en el pais (43%) y si se contabiliza el aporte de la
hidroelectricidad, la eodlica y la solar, las renovables autdctonas cubren casi 2/3 de la oferta
primaria. Se trata de un cambio extraordinario que ha significado el desplazamiento del
petréleo, que hoy representa algo mas de 1/3 de la oferta.

Un cambio radical semejante se ha producido en la matriz eléctrica, donde en menos
de una década la energia edlica ha pasado a representar 1/3 de la capacidad instalada y dar
cuenta del 26% de la generacion (BNE 2017). Esto junto al tradicional peso de la
hidroelectricidad y el incipiente desarrollo de la energia solar fotovoltaica hace que el 98%
de la electricidad consumida en el pais sea generada a partir de fuentes renovables.

Esta breve sintesis del devenir de la matriz energética en la ltima década posiciona
al pais en una situacion positiva en la materia en términos de desarrollo sostenible.

2.5.2. Viejas y nuevas reglas de juego ambientales

La Constitucion de la Republica (seccion 11, capitulo II, art. 47) define de manera
explicita que “la proteccion del medio ambiente es de interés general”, alertando sobre las
posibles sanciones que podrian derivarse de actos que causaren depredacion, destruccion o
contaminacion graves al medio ambiente. Esta redaccion fue dada en 2004, a partir de una
iniciativa de organizaciones de la sociedad civil que, a través de un plebiscito, reforma del
articulo 47 de la Constitucion, que introduce un cambio de paradigma respecto a la
proteccion del ambiente, la gestion de los recursos naturales y en particular de los recursos
hidricos.

Asimismo, en 1993 y 1994 es pais habia ratificado los convenios sobre Diversidad
Biologica y Cambio Climatico (suscritos en la Cumbre de Rio de 1992) y definié que la

9 Esta politica fue refrendada por un acuerdo multipartidario en 2010.

42



Direccion Nacional de Medio Ambiente (DINAMA) seria el organismo encargado de velar
por la aplicacion de las recomendaciones emergentes de dichos convenios.

Otros hitos importantes, en cuanto a los compromisos internacionales asumidos por
el pais, han sido la adhesion al Protocolo de Kyoto (Ley 17.279/2000) y la ratificacion del
Acuerdo de Paris en octubre de 2016 (Ley 19.439).

En el plano legal corresponde sefialar la Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental
(N°16.466/1994) que declara de interés general y nacional la proteccion del medio ambiente
contra cualquier tipo de depredacion, destruccion o contaminacion, asi como la prevencion
del impacto ambiental negativo o nocivo y, en su caso, la recomposicion del medio ambiente
dafiado por actividades humanas.

Debe interpretarse como una profundizacion en la toma de conciencia sobre la
cuestion ambiental la promulgacion en el afio 2000 de la “Ley General de Proteccion del
Ambiente”!® que luego de definir al Uruguay como “pais natural”, enfatiza en el caracter
multidimensional del desarrollo sostenible (identificando lo econdmico lo social y lo cultural
como dimensiones claves) y reconoce la “transectorialidad” de la gestion ambiental, lo que
implica la integracion y coordinacion del sector publico y el privado, la descentralizacion y
la necesidad de un fuerte involucramiento de la ciudadania.

Finalmente, cabe incluir como un instrumento relevante para la gestion ambiental la
creacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) creado por la Ley 17.234, de
febrero de 2000, y regulado por el Decreto 52/005. Su objetivo es armonizar los criterios de
planificacion y manejo de las areas a proteger; es decir, compatibilizar el cuidado del medio
ambiente, en particular la diversidad biologica, con el desarrollo econdmico y social del pais

En el proceso de implementacion de la “Ley General de Proteccion del Ambiente” y,
particularmente para consagrar la incorporacion de la dimension ambiental en las politicas
sectoriales -desde su concepcion- se ha ido generando un entramado institucional que tiene
como principales &mbitos el Sistema Ambiental Nacional (Decreto 172/2006) y la Secretaria
Nacional de Ambiente, Agua y Cambio Climatico (Ley 19.355 de diciembre de 2015, art.
33).

El Sistema Nacional Ambiental, a través de la Secretaria, tiene como cometido
“fortalecer, articular y coordinar las politicas publicas nacionales en las tematicas de
ambiente, agua y cambio climatico, como impulso a un desarrollo ambientalmente
sostenible, que conserve los bienes y servicios que brindan los ecosistemas naturales,
promueva la proteccion y el uso racional del agua y dé respuesta e incremente la resiliencia
al cambio climatico”.

Como medida tendiente a fortalecer las capacidades de gestion ambiental el pais ha
desarrollado algunas herramientas de planificacion. Entre ellas cabe sefialar la normativa
sobre ordenamiento territorial: la Ley 18.308/2008 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible y la Ley 19.525/2017 que establece las Directrices Nacionales que estaban
previstas como instrumento de planificacion territorial en el Titulo III de aquella Ley.

10 Ley N° 17.083.
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La Ley 18.308 define los principios rectores de ordenamiento territorial, entre ellos
“la tutela y valorizacion del patrimonio cultural... referidos al medio natural y la diversidad
bioldgica, unidades de paisaje, conjuntos urbanos y monumentos”. A su vez, el texto
establece los tipos de instrumentos a través de los cuales se desarrolla el ordenamiento del
territorio, desde el nivel nacional hasta el local, y da importantes potestades a los gobiernos
subnacionales (departamentales) para su elaboracion y aprobacion. Por su parte, las
Directrices Nacionales constituyen un hito en la orientacion y regulacion del uso de los
territorios y la localizacién ordenada de las actividades del pais, “con la meta de consolidar
el desarrollo de todos los sectores de la economia, la conservacion de los recursos naturales,
garantizar a la poblacion el acceso a los servicios sociales y contribuir a la integracion y
cohesion social en el territorio™!!.

Complementariamente se han implementado procesos de evaluacion de impacto
ambiental.

Finalmente, en el momento de escribir este documento, se encuentra en proceso de
consulta, tanto a nivel interinstitucional como con la sociedad civil, la propuesta de un Plan
Ambiental Nacional para el Desarrollo Sostenible elaborada por el Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA). El proyecto define
como objetivos centrales: a) la conservacion, restauracion y gestion en forma sostenible los
ecosistemas y paisajes terrestres, reduciendo la pérdida de biodiversidad en todos sus niveles
y asegurando sus servicios ecosistémicos 'y b) la incorporacion de consideraciones
ambientales en las politicas de produccion sectoriales y transversales, asegurando la
sostenibilidad en el uso de los recursos naturales.

2.5.3. Hitos en la regulacion del suelo y el agua

Es posible rastrear historicamente la preocupacion por la calidad del suelo y el agua
e identificar instrumentos de regulacién de su uso. Ya en 1981 (Decreto-Ley 15.239) se
defini6 como “de interés nacional promover y regular el uso y la conservacion de los suelos
y de las aguas superficiales destinadas a fines agropecuarios”.

Las nuevas circunstancias, asociadas a las dinamicas extractivistas del ultimo ciclo
econdémico ya descritas, llevd a perfeccionar los dispositivos para la conservacion, el uso y
el manejo adecuado de suelos y agua. Primero un decreto reglamentario (405/2008), y
después la aprobacion de la Ley N° 18.564 (2009) asignaron facultades al Poder Ejecutivo
para sancionar malas practicas e intimaron obligaron a los particulares a realizar planes de
manejo y rotacion de cultivos que contemplen la preservacion de suelos y aguas. En este
contexto, por resolucion el Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca, en 2013 se regul6
el instrumento “plan de uso y manejo del suelo”. Finalmente, en 2015, se aprob¢ la vigente
“Ley de Uso Responsable y Sostenible de los Suelos” (N° 19.335).

En lo que refiere al agua, la adecuacion del Decreto-Ley 15.239 1leg6 en octubre de
2009 cuando se promulgo la Ley 18.610, que establecio los principios rectores de la Politica
Nacional de Aguas. Por esta norma se otorgd competencia al MVOTMA para proponer al

11 https://presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/ley-directrices-ordenamiento-
territorial-desarrollo-sostenible (consultada 18/11/2018)
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Poder Ejecutivo “la gestion de los recursos hidricos y los servicios y usos vinculados al agua,
recurso natural esencial para la vida”. Complementariamente, en 2014 se declar6 de interés
general la conservacion, la investigacion, el desarrollo sostenible y el aprovechamiento
responsable de los recursos hidrobioldgicos y los ecosistemas que los contienen, y se
reconoce que la pesca y la acuicultura son actividades que fortalecen la soberania territorial
y alimentaria de la nacion (Ley 19.175). Y, en 2017, se aprobd el Plan Nacional de Aguas,
el cual define los criterios para llevar a cabo la gestion de las aguas en todo el pais, propone
objetivos generales y especificos para la gestion, las lineas de accion para llevar a cabo su
concrecion, asi como las bases para la formulacion de los planes regionales y locales a escala
de cuencas hidrograficas y acuiferos con el afio 2030 como horizonte temporal.

La gestion del agua demanda en la actualidad esfuerzos multiples debido a algunas
falencias que se han constatado en la prevencion y la fiscalizacion de acciones
contaminantes. El desafio mas importante en materia de vertido de efluentes se concentra en
aumentar el porcentaje de tratamiento de las aguas procedentes de sistemas colectivos de
liquidos residuales domésticos y en identificar cargas, caudales y tratamientos de los
establecimientos agropecuarios.

Los principales problemas de la calidad de agua en el ambiente es el aporte de cargas
proveniente de fuentes difusas, cuya disminucion requiere estrategias diferentes del
tratamiento de efluentes con descargas puntuales. Para atenuar estos impactos se dispone de
varias herramientas, como planes de uso y manejo de suelos y aguas, control del uso de
fertilizantes, planes especificos para la lecheria e implantacion de zonas de amortiguacion.

El seguimiento de los nueve parametros del denominado indice de Calida del Agua
(IQA), permite observar que el fosforo total (Pt) es el que presenta mayor incumplimiento,
debido principalmente a la contaminacion difusa derivada de las actividades agropecuarias.

En este contexto regulatorio, aunque con cometidos distintos, debe incluirse la
controvertida “Ley de Riego” (N° 19,553) que, en realidad, es modificativa de la Ley
16.858/1997.

2.5.4. Los jugadores en la esfera ambiental

La gestion ambiental implica una articulacion interinstitucional compleja y, ademas,
el despliegue de formas de participacion e involucramiento por parte de privados y
organizaciones de la sociedad civil para que el disefio y la implementacion de instrumentos
sea apropiada por los diversos actores.

Un primer relevamiento de la institucionalidad/gobernanza de lo ambiental permite
identificar como claves a los siguientes actores publicos:

Sistema Nacional Ambiental (SNA), integrado en forma permanente por el
presidente de la Republica, el Gabinete Nacional Ambiental (GNA), OSE, INUMET,
Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climatico (SNRCC), Secretaria Nacional de
Ambiente, Agua y Cambio Climatico (SNAACC), Sistema Nacional de Emergencias
(SINAE). Se encarga de disefiar e implementar politicas publicas transversales y sectoriales
que promuevan un desarrollo integral ambientalmente sostenible, protejan los bienes y
servicios que brindan los ecosistemas naturales, promuevan la proteccion y el uso racional
del agua y den respuesta e incrementen la resiliencia al cambio climatico, entre otros.
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Gabinete Nacional Ambiental (GNA), constituido por el presidente de la
Republica, el SNAACC, MVOTMA vy otros ministerios. Tiene el cometido de proponer al
Poder Ejecutivo la politica ambiental integrada y equitativa del Estado para un desarrollo
nacional sostenible y territorialmente equilibrado, velando por su inserciéon internacional
como pais social y ambientalmente responsable, entre otros.

Secretaria de Ambiente, Agua y Cambio Climatico (SNAACC), dependiente de
Presidencia de la Republica. Tiene como cometido articular y coordinar con las instituciones
y organizaciones publicas y privadas la ejecucion de las politicas publicas relativas en
materia de medio ambiente, agua y cambio climatico.

Sistema Nacional de Emergencia (SINAE), es una instancia especifica y
permanente de coordinacion de las instituciones publicas para la gestion integral del riesgo
de desastres en Uruguay.

Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climatico y Variabilidad (SNRCC),
coordina y planifica las acciones publicas y privadas necesarias para la prevencion de los
riesgos, la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico.

DINAMA-MVOTMA referente nacional en materia ambiental para la gestion
integrada de la proteccion, prevencion, evaluacion y control ambiental en un contexto de
politicas participativas y articuladoras.

DINAGUA-MVOTMA organismo que desarrolla la gestion integrada y sustentable
de los recursos hidricos, atendiendo los distintos usos y las demandas de servicios de la
poblacion, de manera planificada y participativa.

Existen, ademas, espacios de participacién tripartitos (gobierno, usuarios,
sociedad civil) para promover la participacion publica en la gestion ambiental de los
territorios.

2.6. Aspectos culturales

La humanidad se encuentra experimentando una importante transiciébn en sus
sistemas productivos y tecnoldgicos, que tiene fuertes impactos en las formas de
organizacion social y politica, asi como en la cultura. Esa transicion consiste en lo que hemos
llamado anteriormente la gestacion de un nuevo paradigma tecno-econdémico, en el que
convergen las tecnologias de la informacidén y comunicacion y un conjunto de tecnologias
orientadas al cambio del patron de relacionamiento entre sociedad y ambiente, lo que tiene
que ver con las biotecnologias, la economia circular, la nanotecnologia y demas. Se cierra el
ciclo de la revolucion industrial, con un fuerte componente extractivista y se abre un nuevo
ciclo de una economia y tecnologia sustentable.

Sin embargo, la relacion entre estos cambios tecno-productivos y las diferentes
esferas de la vida socio-cultural no son unilaterales ni deterministas. Por el contrario, se trata
de procesos iterativos y multicausales, en los que la cultura, la organizacion social y politica
tienen un muy fuerte impacto en la forma en que se direccionan los cambios tecno-
productivos.
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En linea con esta concepcion del papel de la cultura, en el documento “Valores y
creencias de los uruguayos: ;Freno o impulso para un desarrollo sostenible? (OPP, 2018),
se la identifica como motor fundamental de una estrategia de desarrollo y se distingue como
clave por su rol transversal en el desenvolvimiento de otras areas de la realidad social y
productiva del pais. Alli se analizan nueve areas significativas para pensar el desarrollo: el
trabajo, la innovacion, la diversidad, la distribucion econdémica, la religiosidad, el medio
ambiente, la familia, la educacion y los habitos de consumo.

El diagndstico central indica que los componentes basicos del paradigma actual, esto
es, la revolucion tecnologica informacional, la organizacion en red y el valor de la autonomia
de la persona y sus derechos individuales, impactan sobre las instituciones —formales e
informales- heredadas de la era industrial o de la modernidad. Los principales campos en
que se manifiestan tensiones tienen que ver con como se produce conocimiento, cOmo se
organizan las personas y qué cosas se valoran. Esto es removedor del conjunto de creencias,
actitudes y valores sociales.

Segun ese diagnostico, Uruguay estd en plena transicion de una sociedad industrial
a una sociedad de la informacion. En este proceso, la cultura cambia sustancialmente y al
mismo tiempo es vehiculo necesario del cambio.

Es necesario problematizar esta afirmacion y una buena estrategia es comenzar
retrospectivamente. En esto la historia econdmica del pais y la region pueden ofrecer claves
interpretativas para entender cabalmente donde estamos y por ende los desafios que impone
esa realidad en el contexto del paradigma actual.

Uruguay es un pais que, en el contexto latinoamericano, tiene un buen desempefio en
muchos aspectos econdmicos, sociales, politicos y culturales. Sin embargo, no podemos
limitarnos a compararnos con nuestros vecinos y perder de vista que América Latina, tanto
en el plano econémico, social, politico y cultural, muestra niveles de desarrollo sumamente
mas limitados que los llamados paises desarrollados. América Latina no supo sacar provecho
de las transformaciones asociadas a la Revolucion Industrial, mantuvo una posicion de
retraso en términos econdmicos, cientificos, tecnologicos, de innovacion; también en el
plano institucional y podriamos decir también que en el plano cultural.

Frente a esto hay una pregunta que debemos formular... ;Qué rol han jugado los
aspectos culturales en América Latina y en Uruguay para explicar el retraso relativo de
nuestras sociedades? Esta pregunta es critica, porque esos mismos aspectos culturales
pueden condicionar fuertemente nuestras capacidades para formar parte y aprovechar de
manera creativa y dindmica las oportunidades que se abren en esta nueva etapa.

Los aspectos culturales parecen mostrar ambivalencias muy marcadas. Es necesario
resistir la tentacion de hablar de una cultura uruguaya, ya que existen amplias coincidencias
acerca de que vivimos en una sociedad que, si bien muestra indicadores promisorios en
algunas areas, estd fuertemente fragmentada, tanto en términos territoriales, econémicos,
sociales, politicos y ain culturales. La existencia de pensamientos mayoritarios no debe
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esconder la persistencia de fuertes clivajes en todas estas dimensiones'?. La forma en que
estas distintas miradas conviven es, claramente, un rasgo cultural del mayor interés.

Abordaremos aqui unos pocos ejemplos: la vision de la ciencia y la tecnologia, la
vision de la igualdad, de la democracia, del medio ambiente.

Desde el punto de vista de la vision sobre el rol de la ciencia y la tecnologia, la
mayoria de la poblacion entiende que es sumamente importante y que la sociedad uruguaya
es capaz de generar conocimientos. Sin embargo, las areas mencionadas son pocas y tienen
que ver predominantemente con temas de salud, que refieren principalmente a la calidad de
vida, pero no tanto en el plano de las capacidades para generar bases distintas de
conocimiento para la economia. Solo algo mas de %4 de los uruguayos considera que la
ciencia y la tecnologia pueden contribuir a acabar con la pobreza y el hambre en el mundo.
Y, si se observa los resultados de las encuestas de innovacion, se constata que muy pocas
empresas uruguayas son innovadoras.

La sociedad uruguaya muestra avances muy importantes hacia la era digital, con una
infraestructura muy adecuada y, seglin la encuesta de percepcion sobre CTI (ANIIL, 2015), el
75% de los uruguayos opina que el desarrollo econdmico y social del pais depende en buena
medida de la innovacidn. Sin embargo, s6lo algo mas de 1/3 de los uruguayos considera que
el mundo estd mejor gracias a la ciencia y la tecnologia 'y 1/10 piensa que el mundo esta peor
debido a ellas (EMV, 2010-2014). Asimismo, recientemente, el MIEM dio a conocer
resultados que muestran que muy pocas empresas utilizan la digitalizacién para cambiar los
procesos productivos de sus empresas, limitandose su uso a componentes muy genéricos.

Cuando se toma en cuenta la opinion de la poblacion sobre temas de medioambiente,
y su contraste con las consideraciones sobre el crecimiento econémico, puede parecer que la
poblacion tiene ideas muy avanzadas, que priorizan el cuidado del medioambiente antes que
el crecimiento. Un porcentaje muy importante de uruguayos se considera sumamente atento
ante los proyectos de gran escala que pueden comprometer el medio ambiente. Sin embargo,
puede que estas opiniones estén reflejando mas bien la extrema dependencia de la economia
de sus recursos naturales y una escasa conciencia sobre las exigencias de crecimiento
econdomico para satisfacer demandas diversas de la sociedad. Para aportar a esta discusion
resulta también importante sefialar que la atencién que una gran mayoria de la poblacion
presta al medio ambiente en su vida cotidiana contrasta con aquella actitud defensiva ante
el productivismo. En particular esto se manifiesta en los habitos respecto al cuidado de la
limpieza de la ciudad, en las dificultades para reciclar —e incluso clasificar- la basura
doméstica y en el consumo materiales dafiinos para el medio ambiente (particularmente -
pero no solo- envases).

Es lugar comun reconocer que una de las particularidades historicas de la sociedad
uruguaya es haber construido parte de su identidad en torno a un ethos igualitario y
existiria evidencia consistente como para afirmar que esta caracteristica historica de la
identidad uruguaya sigue vigente!®. Esto se manifiesta en una fuerte valoracion negativa
frente a la desigualdad socioecondmica. No obstante, para una parte de la sociedad uruguaya,

12 En el documento “Valores y creencias de los uruguayos...” a pesar de las prevenciones explicitas se
busca “la matriz cultural del pais”.
13 Ibidem.
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si bien se considera posible el avance simultdneo en crecimiento y equidad —mejorando esta
percepcion en la ultima década- las politicas redistributivas no constituirian un instrumento
idoneo para abatir la desigualdad, si las mismas tuvieran un fuerte anclaje en impuestos
progresivos a los ingresos. Una polarizacion pareceria emerger entre aquellas personas que
piensan que las mejoras distributivas se logran a través de politicas publicas y aquellas que
consideran que devienen del desempefio individual. La configuracion de un imaginario en
torno a esta ultima percepcion pondria en tela de juicio aquel tradicional -y mayoritariamente
compartido- ethos igualitario.

Con respecto a otras desigualdades, se pueden observar percepciones ambivalentes
en la sociedad uruguaya. En materia de género -por ejemplo- son indudables los avances en
términos de acceso y logros educativos, advirtiéndose incluso una brecha inversa de género
con mayor presencia y permanencia de las mujeres en el sistema educativo a nivel medio y
terciario. Pero, en el nicleo duro de la equidad de género persisten desigualdades y se ha
avanzado menos en el terreno econémico, politico y cultural.

Por otra parte, si bien las politicas publicas han generado mejoras en la distribucion
del ingreso, esta agenda parece estar agotdndose en las condiciones del modelo econémico
actual, al tiempo que la concentracion de la riqueza y la extranjerizacion de la propiedad del
capital estan generando el fortalecimiento del poder tacito de grupos minoritarios, y formas
de ejercer presion y poder que no son alcanzadas por los mecanismos democraticos. Al
mismo tiempo, la sociedad esta experimentando, en sintonia con tendencias internacionales,
una agudizacion de la violencia y la inseguridad, que muestra con fuerza aspectos de
fragmentacion social y exclusion, con fuertes bases estructurales, que ponen a un sector de
la poblacion al margen de los mecanismos habituales de participacion politica democrética.

No obstante, la sociedad uruguaya sigue dando muestras de ser innovadora en el
plano social y se destaca claramente en este plano en la region. Es el pais més secular, la
valoracion de la democracia es muy alta, aunque con preocupantes movimientos a la baja.
Se han procesado importantes reformas que muestran la fortaleza de la agenda de derechos
en el pais, como el matrimonio igualitario, la interrupcion voluntaria del embarazo y las
leyes sobre el cannabis. También los avances en materia de legislacion laboral son
importantes, lo que pone al pais en una situacion destacada en el continente. También se
destacan los bajos niveles de corrupcion.

Entonces podria decirse que Uruguay es un pais que acompana muchas
transformaciones globales de la transicion a la sociedad de la informacion y de la
sostenibilidad ambiental, pero lo hace con las mismas bases culturales que denotan, por un
lado, una limitada capacidad de innovacion productiva, una limitada valoracion de la
importancia del conocimiento cientifico y su aplicacion masiva a la resolucion de los
problemas econdémicos y una limitada capacidad empresarial; y, por otro, una vocacion
progresista en el plano social y de los derechos. Esta contradiccion constituye un gran desafio
entre los equilibrios econémicos y sociales, que, como se ha visto en muchas oportunidades
anteriores, puede conducir a que la poblacion y las estructuras de poder se vuelquen por
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sacrificar la agenda de derechos ante las demandas econdmicas, en un contexto de
debilitamiento de las esferas de participacion y cohesion social.

3. Estudios prospectivos, escenarios globales y sus posibles impactos en el
Desarrollo'

En esta seccion se busca sintetizar e interpretar los resultados de diversos estudios
prospectivos en areas relevantes para el desarrollo a escala global. Se abordan posibles
trayectorias de dimensiones tales como la demografia, las innovaciones tecnoldgicas, la
economia, el medioambiente y el orden politico internacional.

El objetivo es contribuir a delinear los rasgos principales de distintas dindmicas y
fenomenos globales que delimitan posibles escenarios, en los que Uruguay puede
encontrarse inmerso para el afio 2050. De esta forma se busca aclarar la posible evolucion
de distintas variables que configuran el contexto externo sobre el cual el pais deberéd definir
sus acciones y estrategias.

3.1 Tendencias demograficas

Las proyecciones demograficas para las proximas décadas coinciden en que existe
una fuerte relacion entre los indicadores demograficos (natalidad, mortalidad, esperanza de
vida, etc.) y el nivel de vida de la poblacion (nivel de ingresos y nivel educativo). Por un
lado, los paises desarrollados se encuentran en una fase de transicion demografica avanzada.
Se espera que el crecimiento poblacional se vuelva practicamente nulo o incluso negativo,
mientras que el envejecimiento de la poblacion aumenta progresivamente y de forma
considerable. Dentro de este grupo, Estados Unidos es el unico que presenta una transicion
mas leve, debido al importante nimero de inmigrantes recibidos, los cuales son en general
personas jovenes en edad de trabajar.

En los paises emergentes, la transicion demografica se encuentra en una etapa
anterior, donde todavia existen tasas de fecundidad mas altas que en los paises desarrollados,
mientras que las tasas de mortalidad y la esperanza de vida se reducen rapidamente gracias
al rapido desarrollo econdmico y social. Se espera que a medida que estos paises contintien
con su proceso de desarrollo, los comportamientos demograficos se asemejen a los de los
paises desarrollados. Por lo tanto, se espera en estos paises un crecimiento poblacional algo
mayor, mientras que el envejecimiento poblacional no asoma aun como un fenémeno
inminente, aunque ird aumentando su peso lentamente. Dentro de este grupo, China es la
excepcion ya que presenta una transicion mds avanzada, debido a su intenso proceso de
desarrollo y a una politica natalista de “hijo tnico” que durd 30 afios (1975-2015). Se espera
que el “bono demografico” (el aumento de la poblacion en edad de trabajar sobre el total)
finalice en China para 2030, mientras que en India se espera que contintie hasta 2050.

En los paises pobres o poco desarrollados (la gran mayoria de Africa y América Central, y
algunos paises de América Latina) la transicion demogréfica se encuentra ain en una etapa
muy temprana. Se espera por lo tanto que se mantengan altas tasas de fecundidad durante
gran parte del periodo, dejando a estas regiones como el epicentro del crecimiento

14 Esta seccion fue elaborada por Francisco Sosa con la orientacion de Luis Bértola y Reto Bertoni.
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poblacional a escala global. Se espera que la transicion demografica madure en estos paises
a partir de 2045, debido a un nivel de desarrollo progresivamente superior.

Enellibro “Megatendencias mundiales 2030” de Elaine Marcial (2015), se recopilan
los resultados de diversos estudios prospectivos realizados por distintas instituciones
prestigiosas (ONU, OCDE, UNEP, KPMG, World Institute of Economy and International
Relations, entre otros) relacionados a diversas dimensiones del desarrollo global, como la
demografia, la economia, el medioambiente, la geopolitica y las innovaciones tecnoldgicas.
En el panorama demografico global, las proyecciones presentan un crecimiento poblacional
moderado y decreciente. Se espera que la poblacién mundial pase de 7,7 billones en 2020 a
9 billones en 2040, estabilizdndose en 10 billones para 2060. La tasa de crecimiento anual
de la poblacion mundial se estima en promedio de 0, 3 % para los proximos 50 afios, con
una trayectoria decreciente. En un panorama por continentes, se espera que entre 2013 y
2050 Africa duplique su poblacion, mientras que Asia, América del Norte y América del Sur
creceran entre un 20% y un 27%. Por su parte Europa es el nico continente donde se espera
una reduccion poblacional de un -4%. (Marcial, 2015, 24). El envejecimiento poblacional
estara concentrado en Europa y Asia (principalmente Japoén y Corea, a los que
posteriormente se sumard China).

La poblacion joven continuara concentrandose en Africa y Medio Oriente, asi como
en algunos paises de América Latina y Central. Hoy en dia el 90% de la poblacion joven
vive en paises no desarrollados (Marcial, 2015, 28). Esta disparidad ha generado en los
ultimos afios crecientes flujos migratorios, principalmente desde América Latina y Central
hacia Estados Unidos, y desde Africa y Medio Oriente hacia Europa. Segin la CEPAL
(2018) en el documento “la ineficiencia de la desigualdad” entre 1990 y 2015, la migracion
ha crecido un 60% (60). Los principales receptores contintan siendo paises desarrollados
como Estados Unidos, Alemania, Francia, Reino Unido, Canadé, Espafia y Australia. Se
estima ademas que a partir de 2020 la inmigracion sera el unico motor de crecimiento
poblacional en los paises desarrollados, mientras que para 2040 ya no sera suficiente.

Se espera que contintien creciendo en importancia como receptores algunos paises
asiaticos como Arabia Saudita, Emiratos Arabes y otros de la regién asiatica occidental. Y,
que estos movimientos migratorios se intensifiquen en el futuro, principalmente después de
2030 y atn mas en el caso de que existan crisis asociadas al cambio climdtico, crisis
econdmicas y/o conflictos bélicos. El gran aumento de los refugiados es uno de los motores
recientes de la inmigracion, y del hecho de que la misma se dirija cada vez mas hacia paises
en desarrollo. Principalmente Turquia, Serbia y Libano han sido grandes receptores recientes
de inmigracion.

A esto hay que agregar la creciente necesidad de los paises desarrollados de
compensar el impacto econdmico negativo del envejecimiento poblacional con la entrada de
inmigrantes jovenes, lo que abre la posibilidad de que exista una flexibilizacion de sus
politicas migratorias. A su vez, también existe un creciente apoyo a movimientos politicos
nacionalistas que defienden una politica migratoria mas restrictiva. La evolucion de las
politicas migratorias presenta entonces altos niveles de incertidumbre y es uno de los factores
de cambio mas importante para delimitar el panorama poblacional global a futuro. Es de
esperarse que en las proximas décadas la politica migratoria se incorpore cada vez mas como
parte fundamental de la estrategia de desarrollo de los Estados.
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Es importante detenerse a evaluar las implicancias del envejecimiento poblacional
en la economia mundial. Una poblacion mas envejecida implica mayores gastos publicos en
salud, seguridad social e infraestructura, al mismo tiempo que representa un debilitamiento
de la relacion entre poblacion activa e inactiva (menos contribuyentes y mas beneficiarios).
Se espera un impacto negativo mayor en los paises desarrollados, pero también considerable
en paises en desarrollo. En particular se proyecta un aumento en promedio de 1,5 % del PBI
destinado al gasto social en los paises desarrollados y de un 2,2 % en los paises en desarrollo,
desencadenado principalmente por un aumento del gasto en seguridad social del 4,4% y el
3,2% respectivamente. (Marcial, 2015, 35) Estos cambios se traduciran en nuevos desafios
y demandas para los Estados en el futuro.

Varios de los estudios referidos hacen énfasis en la necesidad de implementar
politicas que faciliten la insercidon de los jovenes en el mercado laboral y la formacion de
capital humano, asi como politicas que incentiven la complementariedad entre los estudios
y el trabajo. Uno de los aspectos claves y de mayor incertidumbre actualmente para
determinar el impacto final de estos efectos demogréficos, serd el grado de avance del
progreso tecnologico y su impacto sobre los niveles de productividad y empleo.

Por otro lado, es oportuno aclarar que existe la posibilidad de que las proyecciones
poblacionales se vean alteradas por la existencia de un importante aumento en la esperanza
de vida después de 2030, gracias a la aparicion de avances tecnoldgicos en el campo de la
medicina. De todas formas, estos estudios constituyen una base solida sobre la cual estimar
la poblacion mundial a futuro, tanto a nivel general como de forma relativa entre paises y
regiones, y entre grupos etarios.

Un fendmeno poblacional recurrente a futuro sera el aumento de la urbanizacion. Se
proyecta que la poblacion urbana pase de 4 billones en 2010, a 5 billones en 2030 y luego a
6 billones en 2060 (Marcial, 2015, 37). El crecimiento urbano estara concentrado
principalmente en Africa y Asia, que son las regiones que ain poseen una importante
poblacion rural. Mientras la poblacién urbana se encuentra en constante crecimiento, se
espera que la poblacion rural mundial se mantenga constante en aproximadamente 3.3
billones en las proximas décadas. Las ciudades chicas y medias seran las responsables de la
mayor parte del crecimiento urbano, aumentando su proporcion a escala mundial. Las
rapidas expansiones urbanas que seran experimentadas en algunas zonas, principalmente en
paises en desarrollo con baja capacidad de respuesta estatal, probablemente acarreen
problemas ambientales y de falta de acceso a servicios basicos, lo cual demandard un
mejoramiento de la gestion publica y la planificacion territorial.

Otra de las grandes tendencias a nivel socio-demografico es la gradual convergencia
del nivel educativo y de ingresos a escala global. Se espera que la alfabetizacion contintie
aumentando y llegue en 2030 al 90% de las personas (Marcial, 2015, 44). La intensificacion
del proceso de globalizacion y de la competitividad internacional facilitara la convergencia
educativa a escala global. Se espera un salto en el nivel educativo importante, principalmente
en las potencias emergentes y en los paises en desarrollo. En promedio se espera que el nivel
educativo crezca 2 afios a escala mundial, destacandose el gran crecimiento de paises
emergentes como China, India, Turquia, Portugal y Sudéfrica (OCDE, 2012, pag.18). La
proliferacion en el uso de las TICS es uno de los factores mas mencionados a la hora de
explicar este fendmeno, ya que probablemente aumente el acceso a informacion y a la
educacion. Si los niveles de ingreso dependieran exclusivamente del nivel educativo, seria
entonces posible esperar una convergencia también entre los primeros.
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A medida que los paises mas atrasados se desarrollan econdmicamente, existen
grandes posibilidades de que la clase media mundial crezca desde un 27% en 2009, a un
60% en 2030(Marcial, 2015, 48). Esto significa una duplicacion de la clase media global en
tan solo 20 afios, principalmente impulsada por el desarrollo de Asia (con China e India
como pilares). La clase media global ubicada en paises en desarrollo pasard de un 58%, a un
80% en 2030. Por otro lado, podria existir una pequena reduccion en Estados Unidos, Europa
y América del Sur. Este crecimiento vertiginoso en los niveles de vida de la poblacion
mundial probablemente implique grandes cambios en los paises en desarrollo. Se espera que
exista un creciente empoderamiento de los individuos y la sociedad civil, que probablemente
produzca brechas entre sus expectativas y la realidad, lo que podria desencadenar conflictos
politicos, principalmente en paises donde las democracias no se encuentran plenamente
consolidadas.

3.2. Evolucion del Medio-Ambiente

La evolucion del medio-ambiente y del cambio climatico representa unos de los
principales determinantes de los distintos escenarios mundiales que podemos esperar a
futuro. Esta dimension tiene un impacto directo sobre el resto de las dimensiones principales
(poblacion, geopolitica, ciencia, tecnologia, innovacion, economia, etc.) al mismo tiempo de
que es muy sensible a los cambios que se puedan dar en esas esferas, lo que la situa como
una variable clave y estratégica.

La tendencia mas importante a futuro en la dimension ambiental es la profundizacion
de las sefiales de agotamiento del modelo econdmico hegemodnico. Como hemos mencionado
anteriormente, existen cada vez mayores evidencias de que el modelo de desarrollo
economico actual, que se funda en una explotacion intensiva creciente de los recursos
naturales, sea sostenible. Es de esperar que a medida que los sintomas de agotamiento de
este modelo se intensifiquen, aparezcan cada vez mas criticas y demandas por un modelo
alternativo, bajo los fundamentos de justicia social y ecologica.

Frente a esta realidad existe gran incertidumbre sobre las posibles respuestas de los
distintos paises. Los paises desarrollados, por un lado, deberan definir si utilizan al desarrollo
sustentable como un nuevo paradigma que sirva como motor y modernizador de su
economia, o si por el contrario deciden priorizar la recuperacion de la crisis financiera del
2008 y sus efectos, a través de métodos ortodoxos que continlien subestimando la
problematica ambiental.

Los crecientes riesgos y costos del dafio ambiental probablemente terminen por forzar
la aparicion en estos paises de nuevos modelos de desarrollo, con la sustentabilidad
ecologica como eje central. La creciente importancia de la cuestion ambiental probablemente
transforme al manejo sustentable de los recursos en una ventaja comparativa importante,
motivando aun mas la elaboracion y adopcion de modelos alternativos.

Dentro de esta probable transicion ecologica, el cambio en los patrones de consumo
sera uno de los factores clave en la transformacion del modelo econémico. La promocion de
una mayor conciencia por parte de la poblacion aparece entonces como una de las medidas
basicas para la creacion de un nuevo modelo de desarrollo sustentable.

Los paises en desarrollo por su parte tampoco escapan a esta problematica ambiental.
El crecimiento de sus clases medias mencionado previamente, fuertemente asociado a los
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patrones de consumo dominantes, muy probablemente se traduzcan en mayores niveles de
contaminacion y residuos a nivel local, asi como en una mayor presion sobre los recursos
naturales a escala global.

El aumento de la presion sobre los recursos hidricos es una de las principales
consecuencias esperadas. Las proyecciones para 2050 indican que, tomando como base el
afio 2000, se espera que la demanda mundial de agua por parte de la industria crezca un
400%, mientras que en el sector energético crece un 140% y en el abastecimiento poblacional
un 130% (Marcial, 2015, 153).

El Forum Econdémico Mundial manifesté en 2011 que la seguridad hidrica serd uno de
los grandes desafios mundiales y anticipé que hay un riesgo econdémico de 400 billones de
dolares asociado a esta problematica, principalmente en los sectores de la industria y el
abastecimiento (Marcial, 2015, 155). Se estima queen 2030, 1 billén de personas se
encontrard en situacion de escasez en el acceso al agua potable, mientras que la mitad de la
poblacion mundial vivird en areas de elevado estrés hidrico.

La persistencia de estos problemas relacionados al agua demandard mayores niveles
de integracion y cooperacion internacional con el fin de establecer sistemas de gestion
hidrica mas eficientes, junto a la prevencion de conflictos territoriales que puedan ocasionar
movimientos migratorios masivos. Otra de las problematicas relacionadas con el agua es el
aumento de la contaminacién desechada en los océanos, el cual estd causando graves
amenazas a la supervision de especies maritimas y la biodiversidad.

En qué medida se podré responder a estos desafios depende en gran parte del avance
de la ciencia, tecnologia e innovacion. Los avances tecnologicos seran clave para reducir los
impactos de la actividad humana sobre el ambiente, aumentar la eficiencia energética y
facilitar la aparicion de nuevos recursos. En relacion a los problemas de escasez hidrica, la
innovacion tecnoldgica tiene un papel muy importante que jugar en la reduccion de los
costos de desalinizacion y descontaminacion, los cuales aparecen como una posible solucion
a los problemas de consumo y saneamiento en las zonas mas afectadas.

Por otro lado, los crecientes cambios climaticos esperados traen consigo un gran nivel
de incertidumbre, tanto en sus impactos en distintos niveles, como en la posibilidad de
planificar y elaborar respuestas rapidas a los eventuales problemas que aparezcan. En este
sentido, la innovacidn tecnoldgica también juega un rol importante ya que seran necesarios
avances que permitan pronosticar y explicar con mas exactitud la evolucion del clima y el
medioambiente. Es probable que a futuro se mantengan e incluso se intensifiquen los eventos
climaticos extremos relacionados al cambio climatico. La gran interrogante en la mitigacion
de estos eventos pasa por la capacidad que tenga el poder politico internacional de asumir
compromisos y consensos creibles en las medidas de mitigacion de la produccion de gases
con efecto invernadero (CO»).

La comunidad cientifica internacional ha establecido el objetivo evitar que la
temperatura global aumente mas de 1,5 grados para durante este siglo. El IPCC
(Intergovernmental Panel on Climate Change) prevé graves consecuencias en caso de no
cumplirse esta meta, mientras que el PNUMA (Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente) ha denunciado que los acuerdos politicos concretados previamente no se han
cumplido. Cada vez se hace mas evidente que es fundamental que en un futuro préoximo, se
establezcan mecanismos mas rigurosos que aseguren el cumplimiento de los acuerdos.
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El escenario sustentable establecido por estas instituciones se basa en que exista una
reduccion de las emisiones actuales de CO: para 2060, mientras que el escenario tendencial
observado bajo los pardmetros actuales proyecta un aumento de 80 millones de toneladas
para 2060, con el correspondiente aumento de la temperatura global de 4 grados. Entre las
consecuencias de este escenario tendencial se encuentran el derretimiento de los polos con
el consiguiente aumento del nivel del mar y la destruccion parcial de la atmosfera, entre
otros. Todos los efectos ambientales de dicho escenario implican graves consecuencias
econdmicas y sociales, principalmente en los paises en desarrollo, los cuales presentan una
mayor vulnerabilidad y menor capacidad de respuesta adaptativa.

3.3. Tendencias Tecnologicas

En las proximas décadas se espera un elevado nivel de progreso tecnologico a escala
global, que ubicaria a la humanidad dentro de un nuevo paradigma tecno-econémico.

Las proyecciones sobre el avance del progreso tecnoldgico y sus implicancias en el
desarrollo economico indican que en los proximos afios se espera la aparicion y
consolidacion de diversas tecnologias de alto impacto en la actividad econdmica.

Se observa como tendencia la aceleracion del desarrollo tecnologico multidisciplinar,
junto a aplicaciones mas integradas que generan sinergias e impactos transversales en toda
la estructura econdmica. Principalmente se espera una gran revolucién tecnologica como
resultado de la mayor integracion entre las actividades de innovacion de disciplinas como la
fisica, la biologia y las TIC. A su vez, se espera que las patentes otorgadas por innovaciones
continlien en aumento, con una participacion relativa mayor de los paises en desarrollo. Se
espera también que la progresiva digitalizacion de la informacion, que posibilita el manejo
de datos a través del “Big Data”, facilite la aparicion de procesos innovadores.

Entre los principales desafios y objetivos de las innovaciones del futuro se encuentran
en reducir el impacto ambiental de la actividad humana y aumentar la productividad del
trabajo con el fin de superar el envejecimiento poblacional. Para que la innovacion alcance
su potencial maximo, también se deberdn resolver cuestiones éticas del uso de ciertas
tecnologias, principalmente las que invaden la privacidad de las personas, y las tecnologias
bioldgicas que manipulan seres vivos.

La WTO (2018) identifica en particular cuatro innovaciones claves que por su impacto
economico en el futuro podrian crear un nuevo paradigma tecno-econdémico: la Inteligencia
Artificial (IA) asociada a la robotizacion y la automatizacion, el sistema IOT (“Internet of
Things”) -asociado al “Big Data”, la optimizacion de la conectividad y el manejo de los datos
en la red-, las impresoras 3D, y el sistema de seguridad cibernético Blockchain y la
computacion cuantica.

Los principales efectos de estas innovaciones sobre la demanda son el incremento del
comercio electronico y los mercados online junto a el aumento del acceso por parte de los
consumidores a un mayor nimero de bienes y fundamentalmente servicios, que ahora
pueden ofrecerse internacionalmente y de forma mas personalizada.

Entre los principales impactos sobre la oferta se encuentra el aumento del acceso a los
mercados por parte de las empresas, principalmente por parte de las PYMES, gracias a una
reduccion del costo de entrada a los mismos. A su vez también se proyectan importantes
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descensos en los costos de produccion, de transaccion y de distribucion, lo que induce a un
aumento del comercio internacional y de los excedentes econdmicos tanto para productores
como para consumidores.

Paraddjicamente, entre las posibles amenazas de este cambio de paradigma se
identifica un posible aumento de la concentracion del poder de mercado de las grandes
corporaciones, debido a la creciente importancia de las economias de escala. Las nuevas
tecnologias son tendientes a favorecer los funcionamientos en red y conducen a la economia
en ocasiones a dinamicas llamadas como “winner takes it all” (el ganador se lleva todo). Uno
de los factores que crea esta dindmica son los costos de cambio de plataforma, es decir
cuando una plataforma es establecida exitosamente en la web, los usuarios enfrentan costos
crecientes en caso de cambiar, lo que limita la aparicion de alternativas y monopoliza el
mercado. A su vez, al existir un grado de integracion cada vez mayor entre las TIC y otros
sectores econdmicos, tanto en las fases de producciéon y consumo, se espera que dichas
corporaciones comiencen a controlar cada vez mas eslabones de las cadenas productivas y
de comercializacion. Un ejemplo claro en este sentido es la dinamica actual de Amazon en
los Estados Unidos, que ha comenzado a controlar cada vez mas espacios dentro de la
estructura econdémica, lo cual ha comenzado a generar preocupaciones sobre un posible
control monopodlico a futuro. Otro elemento a considerar es la coordinacion implicita de
precios y cantidades vendidas entre los algoritmos de distintas empresas, que pueden crear
mercados oligopolicos.

A medida que la revolucion tecnologica contintia su proceso de maduracion, se prevé
que su impacto modifique sustancialmente al mundo del trabajo, a los sistemas productivos,
sistemas educativos y a las relaciones sociales. Dentro de estas areas, se proyecta un
sustantivo aumento en las inversiones destinadas al desarrollo de la automatizacion y
robotizacion. Los crecientes avances en las tecnologias de automatizacion y robotizacion
probablemente reducirdn la demanda de trabajo, al menos en su etapa inicial de aplicacion,
donde principalmente se vera reflejado sobre el trabajo poco calificado.

Un estudio prospectivo de la Universidad de Oxford “The Future of Employment”
(2013), estima que, en promedio, a nivel mundial, alrededor del 47% de los puestos de
trabajo existentes en ese momento en los Estados Unidos, se encontraban en riesgo de
desaparecer en un plazo de entre 10 y 20 afios. A su vez, el Banco Mundial en su “Informe
sobre el desarrollo mundial” (2016) destaca que la proporcion de empleos con riesgo a ser
automatizados es ain mayor para los paises en desarrollo, ya que es donde predominan los
empleos mas rutinarios, si bien dicho fendmeno también puede verse atenuado en paises con
salarios muy bajos o restricciones a la transferencia de tecnologia.

Es preciso recordar que a los empleos suprimidos deben sumarse nuevos empleos que
apareceran gracias al efecto de “destruccion creativa”, implicito en todo proceso de cambio
en el paradigma productivo. Sin embargo, las proyecciones en general temen que el impacto
contractivo en el mercado laboral serd muy grande y veloz, creando al menos en el mediano
plazo, una reduccion importante del nimero de empleos disponibles. A este fenomeno se le
deberia sumar en simultdneo un crecimiento importante de la poblacion pasiva
(principalmente jubilados), lo que probablemente aumente la carga fiscal destinada a cada
miembro econdmicamente activo de la poblacion, lo que se traducira en mayores costos
laborales unitarios. Estos costos laborales crecientes seran un incentivo importante para que
las empresas opten por profundizar el desarrollo del campo tecnologico, ya que permitiria
reemplazar a trabajadores por maquinas, logrando de esta forma costos de produccion
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menores. Dichas dindmicas innovadoras también se veran reflejadas en cambios en los
procesos productivos y de administracion o gestion productiva.

Por otra parte, la reduccion en los costos de estas nuevas tecnologias permitird un
aumento de su utilizacion por parte de las PYMES, haciendo més notorios y extendidos estos
efectos. También se observa paulatinamente una adopcion cada vez mas amplia dentro de
los distintos sectores economicos, principalmente en sectores como la hoteleria, la
agricultura, los servicios de salud y de alimentacion. A su vez el aumento de la conectividad
impulsado por las TIC permitird un mayor “out-sourcing” de las actividades locales,
amplificando el proceso de globalizacién productiva, haciendo a las fronteras nacionales
cada vez menos restrictivas y determinantes, por lo menos en los costos que conciernen al
tiempo y la distancia.

En relacion con todos estos cambios, los efectos de las nuevas tecnologias sobre la
evolucion de las cadenas globales de valor aperecen como contradictorios. Por un lado,
pueden inducir a un mayor nivel de coordinacion y conectividad que motive un crecimiento
de la expansion geografica. Por otro lado, innovaciones como la impresion 3D y la
automatizacion haran menos relevantes e incluso insignificantes los costos de produccion
laborales, lo que motiva a una reduccién de la expansion geografica, principalmente aquella
que busca beneficiarse de costos laborales comparativamente menores en otros paises o
regiones. En el caso de la tecnologia Blockchain, se espera que su maduracion motive la
aparicion de nuevas industrias y nuevos modelos productivos de bienes y servicios. En
particular se espera un gran impacto en el sistema financiero, donde se reducen los costos de
intermediacion, asi como las asimetrias de informacion entre agentes, lo que implica una
democratizacion en el acceso y en la validacion de las operaciones. Dichos avances tienen
el potencial de reducir los riesgos de colapso del sistema financiero internacional.

Otro de los avances mas esperados y anunciados por las empresas que invierten en
nuevas tecnologias es la automatizacion residencial completa para 2030, a costos accesibles
para una buena parte de la poblaciéon mundial. A este avance se suma la instalacion de
ciudades inteligentes y conectadas, las cuales ofrecen grandes oportunidades para mejorar la
eficiencia en la provision de servicios publicos y su sostenibilidad econdmica, bajo un nuevo
paradigma de urbanismo e industrializacion ecoldgicamente responsable.

Los grandes sectores emergentes en esta nueva revolucion tecnoldgica son la
biotecnologia y la nanotecnologia, por lo que se esperan aumentos muy importantes en las
inversiones destinadas a su desarrollo e investigacion. El potencial de la biotecnologia y la
bioingenieria es enorme para aumentar la calidad de vida. Principalmente en el campo de la
medicina se pueden esperar grandes progresos que aumenten la esperanza de vida. También
puede tener un impacto clave en el aumento de la produccion de alimentos y su
sustentabilidad ecoldgica. Otra area clave de impacto es la convergencia energética,
potenciando tecnologias que faciliten la utilizacion de energias renovables. A su vez, la
nanotecnologia tiene el potencial de aumentar la durabilidad y calidad de los productos en
practicamente todos los sectores econdmicos, asi como su personalizacion para satisfacer
con mas precision las demandas de la poblacion.

57



3.4. Evolucion del Orden Mundial.

El sistema politico internacional se encuentra en una época de transicion e
incertidumbre. La profundizacion de la globalizacion junto a la decadencia de Estados
Unidos como potencia hegemodnica han creado un mundo cada vez mas interconectado y
multipolar, donde reinan las incertezas acerca de cudl serd el nuevo orden mundial
emergente.

Una de las tendencias mas consolidadas a futuro es la permanencia y profundizacion
de los que algunos estudios han llamado “la ideologia de la globalizacion” (Marcial, 2015,
53). Dicha ideologia tiene como fundamentos basicos al mercado, la propiedad privada y la
democracia junto a una fuerte interdependencia y conectividad con el exterior como los
pilares del modelo de desarrollo a escala global. Por el momento el curso tendencial continta
marcando que este marco ideologico del desarrollo es uno de los pocos acontecimientos a
futuro que brindan cierto nivel de estabilidad y certezas.

El aumento del uso de las TIC es uno de los factores que potencian esta dinamica, ya
que probablemente implique una profundizacion de la globalizacién econdmica y financiera,
intensificando los vinculos comerciales, la creacion de una cultura global con valores
comunes y la inter-dependencia internacional. Este fendmeno de aumento de la conectividad
ademas tiene como resultado un panorama mundial donde cada actor tiene cierto grado
considerable de influencia, ya sean estados, empresas multinacionales u organizaciones
internacionales, debido a que sus comportamientos tienen repercusiones sistémicas que
afectan al resto de los actores.

Sin embargo, se espera en particular que contintie el aumento en el poder de influencia
de las empresas multinacionales, junto a la apariciéon mas intensa de movimientos sociales
de resistencia. El alcance nacional de las acciones estatales seguramente continue limitando
su poder de influencia en un mundo cada vez mas globalizado, frente a corporaciones y
organizaciones que cuentan con la ventaja de actuar a escala internacional.

Esta dinamica reduce el grado de autonomia de los Estados para tomar decisiones
efectivas, principalmente en el campo econdémico, pero también en otras dimensiones como
la ambiental y la cultural. Esta limitacion muchas veces puede llevar a los Estados a la vision
tentadora y simplista de aplicar medidas proteccionistas, a pesar de la abundante evidencia
que demuestran los impactos econdmicos negativos de este tipo de politicas. Por estas
razones no se espera un auge desmedido del proteccionismo a futuro, aunque pueden
aparecer algunos brotes puntuales, como estd pasando hoy en dia en Estados Unidos.

El camino a una mayor eficiencia en la gestion de los desafios de la globalizacion
parece estar en la creacion de instancias de integracion internacional mas profundas, en lugar
de la aplicacion de un proteccionismo desmedido. De todas formas, tal como lo muestra el
caso de la Union Europea, los procesos de integracion profunda también tienen sus riesgos,
ademas de la logica compleja que implica la creacion de consensos politicos duraderos. Se
prevé por consiguiente un importante déficit en el sistema de gobernanza internacional, sin
claros liderazgos ni consensos sobre el orden que serd construido en el futuro. La
preocupacion mas grande en este sentido es la urgente necesidad de reformular el modelo de
desarrollo a escala global, por los ya mencionados problemas ambientales y de
sustentabilidad.
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Como ha quedado de manifiesto a partir de los pobres resultados de los acuerdos
ambientales anteriores, como el protocolo de Kyoto, la falta de liderazgo y compromiso
internacional, sumado al excesivo poder de influencia de ciertas empresas multinacionales
impide concretar reformas altamente necesarias y beneficiosas para el desarrollo sustentable
a escala global. Estos efectos no parecen aliviarse en el sistema internacional de las proximas
décadas y contintan haciendo muy dificil el avance hacia la aparicion de modelos
alternativos.

Las miradas prospectivas a futuro sefialan un contexto internacional de constante
transformacion e incertidumbre, con resultados que incluso dejan irreconocible al sistema
internacional después de 2030. La creciente internacionalizacion y conectividad de los
nuevos acontecimientos seguramente demande la creacion de nuevos organismos e
instituciones internacionales, asi como un aumento en la participacion e influencia de las
ONG, como herramientas para mitigar el creciente déficit de gobernanza.

Otro aspecto de gran incertidumbre a futuro es el estado de situacion de la seguridad
internacional y los equilibrios de poder. El aumento de poder relativo de las potencias
emergentes en el plano militar y econdmico, junto a la falta de liderazgo claro y la
consolidacion de la multi-polaridad, plantean la duda sobre si se avecinan épocas de
acuerdos o de conflictos crecientes. El poder relativo de occidente y su capacidad de
influencia en las negociaciones se ha visto reducido en las ultimas décadas, frente a un
aumento sustantivo del poder militar en China, Rusia, India y Arabia, donde los gastos en
esta area han aumentado mas del 100%. A pesar de esto, la mayoria de los analisis coinciden
en que es altamente probable que continue la tendencia de los Ultimos 80 afios, donde no
existieron conflictos armados directos entre potencias.

La gran diferencia con las décadas anteriores es que el rol de occidente como “juez
mundial” se ve cada vez mas limitado, debido a la reduccion de su poder de negociacion y
persuasion. Por otro lado, es posible que sigan consoliddndose la existencia de “zonas de
guerra” (Africa, América Central y Medio-Oriente) y “zonas de paz” (Europa, América
Latina y Oceania).

Se espera que continue existiendo un vinculo directo entre los bajos niveles de
desarrollo y la probabilidad de que existan conflictos armados y violencia. A partir de 2010
se ha observado a escala global un aumento en la conflictividad relacionada al crimen
organizado internacional, principalmente a causa del auge del terrorismo y el narcotrafico.
También se observa un crecimiento en el trafico de armamento y una multiplicacion de
oferentes y fabricantes (principalmente China, India y Corea). Estas problematicas
amenazan con intensificarse si se profundiza un ambiente de descoordinacion y falta de
cooperacion internacional.

A pesar del creciente declive de su poder hegemonico, Estados Unidos se mantendra
como la mayor potencia militar, y mantendrd a su vez una gran influencia en los asuntos
politicos y econdmicos. Estados Unidos es hoy en dia el pais con mayor gasto militar, el cual
es mayor que el de las proximas 8 potencias combinadas (Marcial, 2015,70). Otras de las
grandes fortalezas de Estados Unidos, serd la continuacion de su posicidon privilegiada en
ciencia, tecnologia e innovacion, un aspecto cada vez mas influyente en la determinacion de
los acontecimientos internacionales. Ademads, también se espera que Estados Unidos alcance
la independencia energética luego de 2030, mientras que China probablemente aumente su
dependencia y la Union Europea se encuentre en una situaciéon de dependencia casi total.
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Sin embargo, si consideramos al poder global como un complejo atributo resultante de
la interseccion entre diversos factores econdmicos, militares y geopoliticos, se espera que
después de 2030 China se establezca como el estado més poderoso, superando a Estados
Unidos. A su vez, se espera que India se ubique en el tercer lugar, superando a la Union
Europea. El crecimiento de China se fundamenta principalmente en el auge de su poder
econdémico, por lo que existen grandes dudas sobre su capacidad de asumir el liderazgo
internacional de forma hegemonica.

Por otro lado, la potencia actual que vera una mayor reduccion en su poder relativo es
la Union Europea. Este declive genera expectativas de que aparezcan cambios sustantivos
en la organizacion institucional del bloque europeo, con el fin de redoblar los esfuerzos que
permitan limitar la pérdida de su influencia internacional. La pérdida de poder global en este
caso esta fundamentada principalmente en la crisis econdmica y financiera del 2008, y la
débil recuperacion esperada para los proéximos afios, ya que se proyecta un crecimiento
economico muy bajo. Diversos analistas identifican al fracaso de la politica econdmica y
monetaria europea como el principal causante de esta situacion.

Se vislumbran por lo tanto dos posibles escenarios a futuro. La Unién Europea
seguramente deberd decidir entre incrementar la flexibilizacion de su politica econdmica,
otorgando mds autonomia a los gobiernos nacionales, o por lo contrario, aumentar el nivel
de integracion econdmica.

Uno de los principales desafios para la Unién Europea a futuro son el envejecimiento
de su poblacion, lo cual plantea interrogantes sobre las politicas migratorias a adoptar e
incrementa la necesidad de aumentar la inversion en [+D para hacer crecer a la productividad
laboral. Otra de las grandes problemadticas es la enorme dependencia energética con respecto
a Rusia y Medio Oriente, que alcanza al 100% de la demanda en los casos de Francia,
Alemania, Espafia e Italia (Marcial, 2015, 75). Frente a este problema ya se han iniciado
acciones para comenzar un proceso de transicion energética enfocado en las energias
renovables. A su vez, las demandas en estas y otras areas, amenazan con limitar los fondos
disponibles para el gasto militar. Europa ya se encuentra actualmente en un proceso de
reduccién de su gasto militar y de pérdida de poder relativo en esta area. También existe un
problema cultural relacionado al persistente aumento de la inmigracion musulmana, que
amenaza con fracturar la construccion de una identidad europea unica y estable. Todas estas
problematicas se encuentran interrelacionadas (economia, inmigracion, transicion
energética, gasto militar) y delimitan un panorama complejo a futuro.

El crecimiento de las potencias emergentes en el plano econémico y militar es el
principal factor de cambio en el escenario internacional. Estd abierta la posibilidad de que
existan nuevos movimientos similares a los “no alineados” de los afios 1970, principalmente
en el caso de ocurrencia de crisis econémicas, ambientales y/o de seguridad internacional.
Dichos movimientos seguramente demanden una reformulacién en la gobernanza
internacional, principalmente en el funcionamiento de organismos internacionales como la
ONU, el Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional. Es probable que crezcan las
posiciones contestatarias frente al status quo, condenando acciones de intervencionismo
unilateral, mayor poder de decision y participacion, abogando por una mayor solucion
pacifica de controversias.

Otra de las areas donde podrian aparecer demandas crecientes para efectuar reformas
es en el sistema financiero internacional. Es de esperar que en una economia cada vez mas
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globalizada existan progresivos aumentos en los flujos internacionales de capital,
principalmente de la IED (Inversion Extranjera Directa). Probablemente sera necesario que
los paises aumenten sus niveles de cooperacion y coordinacion, para evitar desbalances. Es
muy probable que Rusia y China aumenten su nivel de participacion en el sistema financiero
global. Uno de los grandes riesgos es que los paises emergentes reaccionen con medidas
proteccionistas al experimentar un mayor control privado y extranjero de sus economias. A
su vez también podrian tratar imponer un mayor control sobre sus recursos naturales, o sobre
recursos naturales extranjeros, lo que puede desencadenar conflictos.

Las nuevas demandas de los paises emergentes probablemente sean sustentadas a
través de la formacion y profundizacion de bloques regionales, o bloques por nivel de
desarrollo donde se comparten visiones e intereses, como el ya existente caso de los BRICS.
Se espera que los bloques internacionales, asi como los acuerdos bilaterales amplien sus
agendas, incorporando temas de seguridad internacional, medio ambiente y agricultura,
salud, energia, derechos de propiedad intelectual, entre otros.

Una de las areas de mayor potencial identificadas para este tipo de bloque, es la
creacion de un consenso y cooperacion en la creaciéon de un modelo de desarrollo
sustentable. Principalmente se identifica el potencial de Brasil para asumir el liderazgo en
América Latina, y el de China en Asia, para luego elevar al acuerdo entre continentes,
consolidando un bloque influyente y poderoso, al que se podrian sumar Rusia e India. Se
espera que para 2030, China, Rusia, India y Brasil sean cuatro de las seis economias mas
grandes del mundo. El potencial para que estos paises aumenten su nivel de influencia en el
sistema internacional es evidente.

Sin embargo, hay que mencionar que, en el caso de los BRICS, la baja articulacién
institucional del bloque plantea serias dudas sobre su capacidad de accion conjunta en el
futuro. A esto hay que agregarle el giro politico reciente en Brasil, donde el nuevo gobierno
parece decidido a alinearse bajo el rumbo marcado por los Estados Unidos. A su vez paises
como China, India, Rusia y Sudéfrica atin deben resolver conflictos internos y regionales,
de indole territorial y étnica. Ademas, en todos los casos se identifican altos niveles de
desigualdad econémica y social entre sus habitantes, que amenazan con volver inestables a
democracias de por si poco solidas o incluso inexistentes (en el caso de China). Es dificil
vislumbrar un aumento de la integracion entre paises tan diversos, si antes no solucionan de
forma efectiva sus problemas internos.

Otro acontecimiento a destacar hacia el futuro, es el aumento de la influencia de los
estados de tamafio medio. Los paises en los que se espera un mayor crecimiento relativo
poblacional, econdmico y militar son en muchos casos paises de tamano medio como
Indonesia, Corea, Turquia, Nigeria, Iran o Pakistan. El auge de estos paises los posiciona
como aliados necesarios y estratégicos para delimitar el equilibrio mundial y el orden
regional, frente a un contexto de déficit de gobernanza internacional. Al igual que en el caso
de las potencias emergentes, estos paises deberan solucionar diversos conflictos internos
para poder explotar al méximo su potencial en el plano internacional.

3.5. La construccion de escenarios globales econéomicos.
A nivel macroeconomico se han realizado distintas proyecciones con el fin de anticipar

las dindmicas de la economia mundial en los siguientes 50 afios. La mayoria de estos
informes son realizados en base a la mirada mas optimista del desarrollo, donde se lo
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entiende como un proceso acumulativo en el que los paises convergen a largo plazo hacia
los mismos estandares de vida, impulsados por la movilidad de los factores y el progreso
técnico a escala global.

Segun este enfoque, los aumentos en la productividad son los motores del crecimiento
econdémico y del desarrollo economico en general. A su vez, el nivel de productividad
depende de forma directa del nivel de avance de progreso técnico. La convergencia se
fundamenta en que los paises en desarrollo cuentan con el beneficio adicional del “catching
up” con los paises desarrollados, por lo que su potencial de crecimiento es mucho mas
elevado. Aprovechar o no este potencial depende en gran medida de la implementacion de
politicas publicas que favorezcan la transferencia de tecnologia a través de la apertura
comercial y el aumento del nivel competitivo interno.

El término relacionado a este fendmeno de convergencia global es el de “convergencia
condicional”, ya que se entiende que la convergencia se realiza por un lado de forma casi
automatica gracias al avance del progreso técnico y la movilidad de los factores, y por otro
lado se encuentra parcialmente condicionada por la situacion especifica de cada pais. El
crecimiento de los paises se explica entonces a través de una interaccion entre el progreso
tecnologico mundial y la acumulacion de factores locales, entre los que destacan los atributos
demograficos y las politicas estructurales que inciden en distintas areas como nivel
educativo, niveles de inversion publica e inversion en [+D, clima de negocios, edad de
jubilacion, déficit fiscal, grado de apertura comercial y velocidad del “catching up”
tecnoldgico, entre otros. También se entiende que existe cierta dependencia de la trayectoria
en cada pais, y su trayectoria a largo plazo es un resultado de la evolucion de su propia
dotacion de factores y sus especificidades.

Hay que aclarar también que estos informes se reconocen como netamente optimistas,
ya que dejan de lado factores potencialmente nocivos, como falta de sostenibilidad en la
explotacion e insuficiencia de los recursos naturales, cambio climatico y catéstrofes, crisis
financieras y/o guerras comerciales, conflictos bélicos, etc. Por otro lado, también hay que
decir que el parametro exdgeno de progreso técnico que determina el nivel bésico de
convergencia de la productividad global es altamente incierto. Por ejemplo, la OECD
considera en sus proyecciones un crecimiento anual de 0,5% de dicho parametro. Un
progreso técnico mayor o menor cambiaria totalmente las proyecciones realizadas en el nivel
de vida (PIB/cépita) de todos los paises, en todos los escenarios. No cambiaria a priori de
forma sustancial las diferencias entre escenarios y las diferencias entre los paises.

Una critica muy extendida a este tipo de enfoque, es la consideracion del cambio
tecnologico como exdgeno y a la tecnologia como igualmente accesible a todos los paises y
agentes. Volveremos a esto mas adelante.

Tomando como base los prometedores avances recientes de las innovaciones
tecnologicas, podemos decir que existe la probabilidad de que en este sentido las
proyecciones sean conservadoras o incluso pesimistas, lo que compensa de cierta forma parte
del optimismo mencionado anteriormente en la evolucion de otros parametros.

Sin embargo, una de las dimensiones clave para el desarrollo que es ignorada en este
tipo de proyecciones econdémicas, y que merece prestarle particular atencion, es la
desigualdad. Si bien la desigualdad es en muchas ocasiones inevitable y, al estudiar algunos
ejemplos historicos, hasta incluso funcional y necesaria para el desarrollo econémico,

62



también es cierto que, de no ser controlada dentro de ciertos umbrales, puede desencadenar
graves consecuencias.

Niveles excesivos de desigualdad pueden ocasionar profundos problemas econdmicos,
pero también sociales, politicos e incluso ambientales. Si bien es cierto que no existe
consenso sobre un nivel tnico de desigualdad considerado cientificamente ptimo para el
desarrollo, la evidencia actual sugiere que la tendencia a la concentracion de la riqueza de
las Gltimas décadas debera ser revertida en algin momento, y que para eso ocurra seran
necesarias importantes reformas a nivel estructural, principalmente en lo que refiere a la
accion publica.

Los datos actuales muestran que existen niveles divergentes de desigualdad entre
paises que han logrado resultados similares, con niveles altos de riqueza per cépita. Las
politicas publicas parecen ser el causante de estas diferencias, principalmente en lo que
concierne a la naturaleza de los sistemas tributarios, en la capacidad de financiamiento, asi
como de brindar calidad y cobertura de los servicios publicos educativos y de salud, en el
nivel de los salarios minimos, entre otros determinantes. La evidencia empirica recopilada
por Thomas Piketty en el “World Inquality Report” (2018) indica que existen hoy en dia dos
modelos divergentes de politicas publicas, en funciéon de su impacto sobre estas variables.
Por un lado, existe el modelo Europeo, asociado a un sistema tributario mas progresivo y de
mayor intervencion publica sobre la economia, con efectos reductores de la desigualdad. Por
otro lado, existe el modelo de Estados Unidos, el cual representa un sistema mads regresivo
en lo tributario junto a un nivel mayor de privatizacion de los servicios basicos y de
participacion de la riqueza privada en la economia. Dicho sistema tiene un efecto mucho
menor en la contencion de la desigualdad, y parece ser el que mas influencia ha tenido en
las ultimas décadas, ya que varias de sus politicas han sido adoptadas en la mayoria de los
paises, observandose en consecuencia un aumento significativo de la desigualdad a partir de
1980, liderado por el aumento en Estados Unidos, pero acompafiado por el resto de los
paises.

Algunos autores, como Hall y Soskice (2006), vinculan estos distintos modelos
también a diferentes sistemas de coordinacion entre empresas, los cuales conforman distintas
variedades de capitalismo, uno caracterizado por interrelaciones de mercado (como en
Estados Unidos) y otro mas basado en alianzas estratégicas entre empresas (como en
Alemania y Japon).
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3.6. Resultados de las proyecciones.

La OECD (2012) elabor6 un escenario base en sus ejercicios proyectivos donde no
supone grandes cambios en las politicas estructurales, aunque incorpora algunos supuestos
considerados como reformas bdésicas necesarias a futuro, entre los que destacan: 1) deuda
publica/PIB es estabilizada en todos los paises a mediano plazo. 2) proporcion de la vida
activa/esperanza de vida se mantiene constante con los parametros actuales, lo que implica
reformas a futuro en la edad de jubilacion. 3) nivel educativo (afos de educacion) continua
a converger a escala mundial. 4) paises con grandes restricciones al comercio gradualmente
convergen al promedio mundial de apertura comercial. 5)paises con bajos niveles de
proteccion social, aumentan su inversion publica a medida que se desarrollan, hasta llegar al
gasto publico promedio de la OECD. 6) crédito privado/ PIB converge a escala mundial al
nivel de Estados Unidos (desarrollo del sector financiero).

Como primera conclusion general, la gran mayoria de las proyecciones reflejan que a
futuro puede esperarse un fendmeno de convergencia donde se acortan las brechas de ingreso
entre la mayoria de los habitantes del mundo, si bien persisten o pueden incrementarse
desigualdades entre algunos paises, y principalmente dentro de los paises.

La consolidacion de la economia de la innovacion y las dindmicas de la globalizacion
continuaran creando ganadores y perdedores entre las clases trabajadoras, provocando
brechas crecientes entre los niveles de ingreso. Es de esperar que existan progresivos
aumentos del salario calificado, mientras se estancan o descienden los salarios no o poco
calificados. También se espera un importante aumento de los millonarios en paises como
Brasil, China o Rusia. A su vez también se espera que en 2030 se reduzca un 23% el nimero
de personas pobres, aunque el 63% mas pobre hoy en dia, sera relativamente mas pobre en
el futuro (Marcial, 2015, 121).

Existe un consenso bastante amplio acerca de que, a nivel agregado, la tasa de
crecimiento anual del PIB mundial sea en promedio de entre 2% y 3% entre 2020 y 2060,
con una trayectoria de desaceleracion progresiva. La desaceleracion se explica
principalmente por el gradual envejecimiento de la poblacion, que impacta primero en los
paises desarrollados.

El crecimiento a escala global sera impulsado por las grandes economias emergentes
(principalmente China e India) que crecen en promedio a tasas anuales de aprox. 5% hasta
2030, y 2,5% hasta 2050.El crecimiento para los estados de la OECD se sittia en promedio
entre 1,5 % y 2,5 % anual.

La OECD proyecta un cambio drastico en el tamafio relativo de las economias en 2060.
Se estima que China e India sean las 2 mayores economias y ambas acumulen casi la mitad
de la economia mundial (46%), siendo mayores que todos los paises de la OECD juntos.
China se consolida como la mayor economia mundial (28% del PIB mundial en 2030 y
2060). India supera a la U.E. en 2030 ocupando el tercer lugar, luego se convierte en la
segunda economia en 2060 (11 % del PIB mundial en 2030 y 18 % en 2060). Estados Unidos
pasa del primer al tercer lugar para 2060 (de 23% PIB mundial en 2011, a 18% en 2030, a
16% en 2060). La Union Europea pasa del segundo al cuarto lugar (de 17% PIB mundial en
2011, a 12% en 2030, a 9 % en 2060). (OECD, 2012, 23)
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Sin embargo, desde el punto de vista de la riqueza relativa a la poblacion (PIB/capita),
si bien las brechas se acortan, todavia siguen siendo considerables entre las potencias
actuales y las potencias emergentes. Para 2060, el PIB/cépita se multiplica en promedio por
4 en los paises de bajos ingresos y por 2 en los paises de ingresos altos. En el caso de China
e India se multiplica por 7. Teniendo en cuenta las enormes diferencias existentes hoy en
dia, a pesar de estos cambios, los rankings mundiales se mantendrian muy similares.

Se observa también que existe un desplazamiento del “centro de gravedad”
econdémico desde Occidente hacia Asia. Esto implica un impacto negativo sobre Norte y Sud
América, ya que pasan a encontrarse mas distantes geograficamente del centro mas dindmico
de la economia mundial. En teoria se supone que este alejamiento repercute sobre la
intensidad comercial y la productividad, aunque los efectos son lentos y modestos.

Las proyecciones reflejan también que la desaceleracion en el crecimiento de la
productividad laboral tiene un impacto mayor que el envejecimiento de la poblacion. Esto
afecta a largo plazo principalmente a los paises emergentes y en desarrollo, una vez que sus
margenes de “catching up” tecnologico se acortan y el envejecimiento de sus poblaciones
pasa a asemejarse lentamente a los paises desarrollados.

Otra conclusion importante de estos estudios es que el crecimiento de la
productividad a mediano y largo plazo se encuentra altamente determinado por las politicas
institucionales y el nivel educativo de la poblacion. Reformas institucionales adecuadas a
nivel educativo pueden acelerar el “catching up” de los paises en desarrollo e incluso
situarlos en la vanguardia de la proxima revolucion tecnologica.

Por otro lado, uno de los grandes desafios a futuro, principalmente en los paises de
la OECD, es la sostenibilidad de las cuentas fiscales. El envejecimiento poblacional
progresivamente ird haciendo mas dificil la sostenibilidad financiera de las arcas publicas,
principalmente por el déficit creciente de los sistemas de seguridad social.

En los ultimos afios, las tasas de interés globales se han mantenido en niveles bajos
en términos historicos, permitiendo a los paises tomar deuda a muy bajo costo. Esto ha
ocasionado que los paises desarrollados busquen recuperarse de la crisis del 2008 a través
del endeudamiento. El endeudamiento entre 2007 y 2013 crecié en promedio desde el 45%
del PIB hasta el 73% (Marcial, 2015, 129). Las sefiales de alerta aparecen después de 2030
ya que a medida que paises emergentes como China empiecen a experimentar aumentos en
su gasto publico (aumento gasto publico en salud y seguridad social) y por consecuente se
reduzcan las tasas de ahorro a nivel global, es de esperar que las tasas de interés aumenten.
Es por esto que se considera de vital importancia que los Gobiernos a futuro mantengan una
relacion estable entre su nivel de deuda y su PIB, aumentando dentro de lo posible sus tasas
de ahorro.

Otra gran tendencia que viene dandose en las ultimas décadas y se espera se
profundice en el futuro es la creciente conectividad de los mercados e intensificacion del
comercio internacional. Segin proyecciones realizadas por la World Trade Organization
(WTO) se espera que el comercio mundial en términos reales crezca en promedio un 5,5%
anual entre 2016 y 2030. A su vez se espera que, gracias a su mayor crecimiento econémico
relativo, la participacion de los paises en desarrollo en las exportaciones mundiales pase de
un 46% a un 52%. (WTO, 2018,133)
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En lo que concierne a la evolucion de la desigualdad, el World Inequality Report
(WIR) de 2018 establece distintos escenarios. El escenario tendencial, en el que no existen
cambios mayores en las politicas y donde se asume que todos los paises extrapolan a futuro
su trayectoria observada en las ultimas décadas, indica que se mantendra la tendencia
observada a partir de 1980 de un aumento constante de la desigualdad mundial. Dicho
aumento estd principalmente explicado por el crecimiento de la desigualdad dentro de los
paises. Debido a esto, la reduccion de la desigualdad entre paises, que se daria con el
cumplimiento de las proyecciones que vislumbran un mayor crecimiento relativo de los
paises emergentes, no tendria un impacto importante en el combate a la desigualdad a escala
global. Dicho de otra forma, si bien la desigualdad entre paises es probable que se reduzca,
el aumento de la desigualdad dentro de los paises es tan grande que hace que la desigualdad
a escala global continiie en aumento.

A su vez, el crecimiento de los paises emergentes, tiene el efecto positivo de que gran
parte de la poblacién mundial que se encuentra actualmente dentro de los deciles mas bajos
de la distribucion aumente sus niveles de ingreso de forma considerable. Es por esto que se
espera que el nivel de pobreza a escala global se reduzca, al mismo tiempo que el nivel de
desigualdad aumente. El fendmeno que se observa es que el crecimiento de los sectores mas
bajos se realiza en funcion de un crecimiento mucho mayor del 1% mads rico y en detrimento
de las clases medias y medias-altas. Ademas, se observa que la clase media-alta a escala
global continuara reduciéndose en nimero.

Por lo tanto, el fenomeno de convergencia de los niveles de vida a escala global, segin
este informe, se da a través de un emparejamiento “hacia abajo” entre clases bajas y clases
medias, mientras que los mas ricos continlan aumentando de forma significativa su
patrimonio. Por lo tanto, se observa que bajo este escenario la participacion en la riqueza en
2050 del 0,1% mas rico alcanza los mismos niveles que el de toda la clase media global. A
su vez se espera que la participacion en el ingreso global del 1% mas rico crezca de 20% a
24%, mientras que el 50% mas pobre reduce su parte de un 10% a un 9%. El ingreso anual
por adulto, calculado en euros, para este escenario tendencial es de 6.300 en 2050.

3.7. Posibles reformas y escenarios alternativos

En relacion con las posibles reformas y sus efectos, en OECD (2018) se construyeron
distintos escenarios donde se llevarian adelante reformas mds ambiciosas que las
anteriormente consideradas en el escenario base, y compara los nuevos resultados con los
obtenidos anteriormente en dicho escenario.

Uno de los escenarios con mas potencial econdmico es aquel en el que las potencias
emergentes (en particular los BRICS), mejoran sustancialmente su nivel de gobernanza
(clima de negocios, reduccion de la corrupcion, rendicion de cuentas, etc.) y el nivel
educativo de la poblacion. Se calcula que en este caso dichos paises podrian aumentar aun
mas su PIB/cépita, entre un 30 y 50% para 2060.

Una de las medidas mas nocivas se daria en el caso de que el nivel de liberalizacion
econdmica sufriera retrocesos importantes debido a un renovado auge del proteccionismo.
En caso de que todos los paises volvieran a adoptar los niveles de apertura comercial que
tenian a principios de los afios 1990, se calcula que la reduccion del PIB/cépita en
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comparacion con el escenario base seria de 14% a escala global, llegando incluso a 25% para
los paises en donde la liberalizacion fue mas acentuada en los Gltimos afios.

Por otro lado, se estima que una reforma de liberalizacion del mercado laboral y de
productos que favorezcan la competencia tendria como resultado un aumento promedio en
los paises de la OECD de un 9% del PIB/cépita para 2060, en comparacion con el escenario
base. Los beneficios adicionales se explican por un aumento mayor de la productividad
laboral y de la acumulacion de capital, mientras que el impacto en el nivel de empleo es
minimo. Los paises con mayor margen de mejora son Corea, Israel, Turquia y México.
Paises como Estados Unidos, Reino Unido y Holanda no experimentan ganancias
adicionales, ya que su marco regulatorio es actualmente 6ptimo en este sentido.

Reformas en el mercado de trabajo podrian aumentar los niveles de empleo de manera
importante. El aumento del acceso al empleo en la poblacion joven aparece como un objetivo
estratégico en la economia del futuro, debido al envejecimiento poblacional y la reduccion
de la proporcion de activos/inactivos. El paquete de reformas laborales propuesto incluye un
aumento del gasto publico en politicas laborales, asi como beneficios familiares, licencia
maternal y paternal, reduccion de la carga fiscal para ingresos unicos, reemplazo de
impuestos distorsionadores, entre otros. Se estima que estas reformas podrian aumentar la
tasa de empleo en un 6% en promedio, principalmente al promover el acceso al empleo de
los sectores de bajos ingresos y la integracion de las mujeres al mercado laboral. El
PIB/cépita en relacion al escenario base tendria un incremento en promedio de 10% en 2060
para los paises de la OCDE. Estados Unidos e Italia aparecen entre los paises mas
beneficiados, mientras que paises cercanos a las practicas ideales como Dinamarca o Nueva
Zelanda reciben beneficios menores en este caso.

Otra de las reformas clave en el mercado laboral a futuro, tiene que ver con el ajuste
necesario entre la proporcion de vida activa/expectativa de vida. En caso de realizarse
reformas mas ambiciosas en este sentido, donde se indexa de forma automatica al menos un
aumento de % de la edad de jubilacion en relacion al aumento de la esperanza de vida, se
espera que los paises ganen en promedio un 6% adicional en sus tasas de empleo y un
incremento de alrededor del 5% del PIB/capita en 2060. En este caso es preciso que los
hacedores de politica consideren los puntos a favor y en contra de este tipo de medida. Si
bien el aumento de la edad de jubilacion es importante para enfrentar los desafios fiscales y
de sustentabilidad de los sistemas de retiro y pension, también es importante considerar la
importancia del tiempo libre y de los afios de retiro en el bienestar de las personas. Es por
esto que se considera como una buena practica la medida adoptada por Portugal en la que el
incremento de la edad de jubilacion es menor que el incremento de la esperanza de vida (%5).

Otro de los pilares de la economia del futuro, es la inversion en [+D, debido al impacto
de la innovacion sobre la productividad del trabajo, ademas de las distintas externalidades y
efectos derrame que ocasiona sobre la estructura econdmica. En el escenario base se
considerd que los paises mantienen estables sus niveles de inversion en [+D. Segiun un
escenario en que los paises en 2030 aumentan sus niveles de inversion hacia el promedio de
los 5 paises lideres, se espera que los paises de la OECD aumenten sus niveles de PIB/cépita
en 6% para 2060. El efecto es progresivamente superior y se espera que luego de 2060 los
beneficios adicionales incluso lleguen a un aumento acumulado del 10%. Los beneficios son
alin mayores en paises con mayor margen de mejora como Chile, México o Polonia.
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Una medida potencialmente beneficiosa es el incremento de la inversion publica,
particularmente en infraestructura fisica y digital, los cuales impactan de forma directa en
los niveles de productividad. En un escenario donde los paises elevan sus niveles de
inversion publica al nivel de los 5 lideres internacionales (6% del PIB), se observa que los
paises de la OCDE obtienen un aumento adicional de en promedio un 4% del PIB/cépita en
2060. El impacto probablemente sea subestimado, ya que no se tiene en cuenta el incentivo
creado sobre la inversion privada, que muy probablemente aumente. En lo que concierne a
la financiacion de esta medida, se espera que la carga fiscal actiie en forma de U inversa.
Sera necesario un aumento inicial que desciende a medida que los impactos positivos
permiten que la economia y los ingresos fiscales crezcan. En algunos casos esta medida
incluso es auto financiable debido a los beneficios que genera.

En el caso de medidas para aliviar el creciente déficit de las arcas publicas mencionado
anteriormente, se elabora un escenario alternativo donde se combinan reformas en el sector
de la salud junto a reformas en el mercado laboral. Las reformas en el sector de la salud no
estan explicitadas, pero hacen referencia a reformas regulatorias que limitan el crecimiento
de la inflacion de los costos de los servicios de salud y aumenten la eficiencia de la cobertura.
En las reformas del mercado laboral puede incluirse cualquier tipo de politica que implique
un aumento en la tasa de empleo y alivie la relacién entre gastos/ingresos de las arcas
publicas. En este escenario, la carga fiscal necesaria para consolidar el nivel de deuda publica
se reduce ya que los gobiernos pasarian de necesitar un aumento del 6,5% del PIB en gasto
publico en el escenario base, a solo un aumento del 3% PIB en este escenario.

Por otro lado, la World Trade Organization identifica un grupo de politicas
fundamentales para promover la convergencia tecnologica y econdmica a escala global.
Entre ellas destacan la creacion de incentivos a la inversion en infraestructura y al
crecimiento del capital humano. En relacion a la inversion se considera como fundamental
la capacidad de captar flujos de IED (Inversion Extranjera Directa), asi como un aumento de
la inversion publica. En el area del capital humano destacan propuestas como programas de
formacion continua laboral para empleados de PYMES, desempleados, mujeres y jubilados.
También se consideran oportunos programas de subsidios y asesorias para microempresas,
empresas en zonas rurales y PYMES, con la intencion de facilitar la adopcion de nuevas
tecnologias y su conectividad con el exterior. A su vez, identifican como clave a la politica
comercial a nivel de Estado, donde se considera fundamental la liberalizacion de sectores
que son el motor del “catching up” tecnologico.

Principalmente insisten en la liberalizacion del sector estratégico de los servicios
electronicos asociados a las TIC, el cual tiene un gran impacto sobre el resto de la estructura
econdémica. Se considera ineficiente el proteccionismo en un sector de bajo peso econémico
(en promedio un 4% del PIB) pero que tiene grandes externalidades positivas sobre la
modernizacion del resto de los sectores. Un argumento similar, aunque menos enfatico se
hace sobre la liberalizacion de bienes electronicos y digitales. Otro conjunto de politicas
estratégicas estard en la actualizacion de las regulaciones domésticas a los nuevos fenomenos
la cual debera realizarse de forma coordinada y coherente a escala internacional. Se proyecta
que sera necesario un aumento de la cooperacion internacional para evitar y prevenir el
dumping regulatorio por regulaciones mas flexibles y el proteccionismo encubierto en
regulaciones mas exigentes.

En caso de cumplirse la aplicacion eficaz de varias de estas medidas y por consiguiente se
establezca un escenario de mayor convergencia tecnologica a escala global, la WTO estima
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que entre 2016 y 2030 el comercio global tendria un crecimiento anual de un 3% adicional
en comparacion al escenario tendencial actual, el crecimiento del comercio seria entonces
en total de un 8% anual. Al ser los mayores beneficiarios en un escenario de convergencia,
se espera que los paises en desarrollo tengan mayores oportunidades de acceder a nuevos
mercados, aumentando su participacion en las exportaciones mundiales a un 58%, creciendo
por sobre el 52% del escenario tendencial. Bajo este escenario otro crecimiento importante
se daria en la exportacion de servicios a escala global, los cuales pasarian de representar
entre el 20 y 21% de las exportaciones totales a un 25%.

El WIR elabora dos escenarios alternativos basados en los modelos de politicas
publicas y distribucion de la riqueza mencionados anteriormente, el modelo Europeo y el
modelo de Estados Unidos. En dichos escenarios se asume que a futuro todos los paises
adoptan de forma completa uno de estos modelos y por lo tanto siguen la trayectoria de
desigualdad observada en estos casos entre 1980 y 2016. En el caso de que se siga al modelo
Europeo, se espera que en 2050 la participacion del 1% mas rico en el ingreso global se
reduzca del 20% actual a un 18%, mientras que la participacion del 50% mas pobre aumenta
de un 9% a un 13% aproximadamente.

Por el otro lado, en caso de que todos los paises adopten la trayectoria de Estados
Unidos, se espera que la participacion del 1% mas rico en el ingreso global alcance el 28%,
mientras que para el 50% mas pobre se reduce al 6%. Por lo tanto, se observa una diferencia
de 10 puntos porcentuales de diferencia entre el ingreso acaparado por el 1% mas rico a
escala global entre un escenario y otro, mientras que para el caso del 50% maés pobre se
observan 7 puntos porcentuales de diferencia. Ademas, el ingreso anual por adulto en euros
se espera que alcance 9.100 euros en el escenario del modelo Europeo, mientras que en el
escenario del modelo de Estados Unidos se reduce a 4.500 euros. Se observa entonces una
diferencia sustancial donde el ingreso anual por adulto seria de la mitad entre un escenario
y otro. Es por esto que se considera que el escenario europeo no solo tiene un mayor potencial
para reducir la desigualdad, sino que también podria erradicar de forma atin mucho mayor
la pobreza a escala global, asi como inducir a mayores niveles de crecimiento y niveles de
ingreso totales.

Los pilares para consolidar la aplicacion del modelo Europeo pasan por establecer un
sistema tributario mas progresivo al mismo tiempo que se asegura un acceso mas igualitario
a la educacion, que permita posteriormente un acceso mayor a empleos bien remunerados
por parte de los sectores mas bajos. Entre los impuestos mas urgentes a aplicar se menciona
a los impuestos a las herencias, sucesiones y donaciones. También se considera que la brecha
actual en la igualdad de oportunidades en el plano educativo es enorme, y pueden continuar
en aumento de aplicarse el modelo de Estados Unidos. Al mismo tiempo se advierte que por
si sola, la educacion no es suficiente, y deben aplicarse medidas en otras areas que
favorezcan mecanismos de creacion de empleos mejor remunerados. A su vez, tampoco
deben abandonarse medidas basicas como el aumento de los salarios minimos y la
instalacion de incentivos que faciliten la representacion de los trabajadores en la
institucionalidad y administracion de las empresas. Se considera como complementarias e
importantes las inversiones en otras areas como salud y medioambiente.

Por su parte se reconoce que la mayor amenaza es el alto nivel de endeudamiento
actual de los Gobiernos, el cual limita la posibilidad de aumentar de forma sustancial la
inversion publica. Una de las medidas fundamentales para reducir este problema es el
combate a la evasion fiscal, que ademas es inherentemente muy regresiva. El establecimiento
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de un registro financiero global que monitoree la propiedad de los activos puede revertir la
tendencia actual de aumento en la evasion, que hoy en dia representa el 10% del PIB
mundial.

3.8. Criticas a la mirada optimista de la convergencia

Uno de los puntos de mayor debate a la hora de visualizar el panorama mundial del
futuro, es la incognita de hasta qué punto la convergencia puede verse como resultado de un
mecanismo automatico y natural del desarrollo econdmico a escala global. Si bien existe
optimismo por la capacidad de las nuevas tecnologias de generar un contexto donde el
aumento generalizado de la conectividad y la interdependencia asociado a una mayor
transferencia de tecnologia y capacidades permite procesos mas rapidos de “catching up”y
modernizacion de las economias en desarrollo, también existen grandes interrogantes sobre
la capacidad de estas de integrarse al nuevo paradigma naciente.

Pueden encontrarse argumentos solidos para afirmar que el potencial de convergencia
y modernizacion de cada pais depende en buena medida de factores enddgenos y no
solamente de un estimulo ex6geno brindado por el progreso técnico a escala global. Mas
aun, en una situacion de desigual distribucion global del poder econémico y capacidades
cientifico-tecnologicas, las oportunidades que abren los cambios tecnologicos no se
distribuyen igualitariamente, por lo que el cambio tecnolégico no puede ser considerado
como algo exdgeno. Uno de los enfoques mas relevantes actualmente es el elaborado
principalmente por Haussman junto a Hidalgo, Velazco y Rodrik que centra dicha capacidad
endogena en la dimension del “espacio producto”. Dicho enfoque se basa en los postulados
de Adam Smith, donde el motor de la generacion de riqueza es el aumento en la division del
trabajo y la especializacion, ya que esta dindmica induce a mayores niveles de eficiencia y
productividad.

Por lo tanto, cuanto mas diversificada se encuentra la estructura de una economia,
mayor es su nivel de complejidad y por ende, mayor su capacidad de generar riqueza, asi
como de aggiornarse a nuevos cambios en los mercados y a las adaptaciones en las
capacidades productivas exigidas por estos. Los autores han realizado diversos estudios
empiricos y modelos analiticos que evidencian la correlacion entre el grado de complejidad
de la estructura econémica de un pais y su trayectoria de crecimiento a largo plazo. A su vez
también existe una alta correlacion entre el grado de complejidad econémica y la diversidad
de su canasta exportadora. Se observa que los paises con estructuras econémicas complejas
exportan un elevado numero de productos de alto contenido tecnoldgico y de valor agregado,
asi como poseen una estructura productiva diversificada, donde conviven numerosos
sectores y actividades economicas relacionadas e interconectadas.

Los datos reflejan que los paises difieren en los productos que exportan, asi como que
los productos difieren en la cantidad y las caracteristicas de los paises que los exportan.
También se observa que, para su produccion, los productos requieren un nimero
potencialmente importante de insumos no transables en el comercio internacional, por lo que
necesariamente dichas capacidades deben ser adquiridas de forma endogena. A mayor grado
de sofisticacion y de valor agregado generado en el producto, el nlimero de este tipo insumos
requeridos es cada vez mayor. La posibilidad de generar estos insumos esta directamente
ligada a las capacidades productivas internas de cada pais. Dicho de otra forma, cuantas mas
capacidades requiere un producto para su produccion, mas exclusivo es, ya que menos paises
son capaces de producirlo.
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Por lo tanto, los paises que logran un mayor nivel de diversificacion y complejidad
econdmica son aquellos que poseen mayores capacidades productivas. A su vez se observa
que los paises que lograron aumentar considerablemente su nivel de desarrollo son aquellos
que superaron el patrén productivo que les imponen sus ventajas comparativas estaticas y
crearon nuevas capacidades que les otorgan ventajas comparativas dindmicas, logrando de
esta forma la creacion de un nuevo sector moderno competitivo con fuerte dinamica
exportadora.

El hallazgo clave de este enfoque pasa por que la posibilidad de generar nuevas
capacidades depende fuertemente de las capacidades existentes. El mecanismo de creacion
de capacidades es acumulativo y se refuerza con cada nueva capacidad creada. Esto se debe
a que las capacidades productivas se encuentran interconectadas y relacionadas, por lo que
es mucho mas probable que se puedan generar nuevas capacidades en areas o sectores
econémicos donde ya existen capacidades complementarias o asociadas. La distancia
existente entre las distintas actividades econdmicas y por lo tanto el margen que poseen para
adaptarse, complementarse y generar nuevas capacidades, es a lo que este enfoque denomina
el “espacio producto”.

A raiz de esto se observa que ciertos patrones de especializacion productiva tienden a
ser mas propicios para estimular el desarrollo economico, principalmente aquellos que
consolidan un tejido industrial denso.

A partir de estos hallazgos se reconoce la existencia de una trampa de bajo crecimiento
y de estancamiento en los paises menos desarrollados econdémicamente, donde el nimero de
capacidades es muy reducido y por consiguiente la posibilidad de generar nuevas
capacidades es practicamente nula. Esta parece ser la razon por la cual la mayoria de los
paises de América Latina y Africa han tenido serias dificultades para transformar sus
estructuras productivas.

La convergencia global se encuentra entonces muy condicionada por estos limitantes
estructurales. Superar estos obstaculos representaria un impulso enorme para la economia
mundial y principalmente para los paises en desarrollo. Este enfoque afirma que generar
mecanismos de crecimiento economico sostenible debe ser la prioridad para los paises en
desarrollo, ya que lo consideran el vehiculo més veloz para generar un aumento en el resto
de los indicadores que conforman el desarrollo humano. Al mismo tiempo afirma que la
mejor forma de activar el crecimiento econémico a largo plazo es crear condiciones para que
aumente la diversificacion y complejidad de sus estructuras economicas.

Dichos procesos de modernizacion se encuentran inhibidos por equilibrios sub-
Optimos establecidos a través de fallas de mercado. Por ejemplo, uno de los fallos de mercado
mas recurrentes son los costos de descubrimiento, donde los emprendedores que invierten
en descubrir nuevas actividades econdmicas locales rentables luego pueden no recuperar su
inversion de forma suficiente, ya que sufren la competencia de imitadores que se benefician
de los descubrimientos realizados, lo cual desincentiva la diversificacion productiva.

Al mismo tiempo existen fallos de coordinacioén entre inversiones que deben darse
simultdneamente para ser rentables, las cuales muchas veces se complementan con fallos en
la falta del acceso al financiamiento. La evidencia indica que para que estas y otras fallas
sean superadas son necesarias politicas estatales activas. Los casos de desarrollo exitoso en
la region asidtica, principalmente Japon, Corea, Singapur, Taiwan y mas recientemente
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China, son la principal evidencia empirica sobre la que estos postulados tedricos logran
fundamentar que existen posibilidades de crear nuevas dindmicas para dirigir a los paises
hacia una mayor convergencia. A su vez, estos casos parecen demostrar como el rol de un
Estado intervencionista fue clave para desencadenar estos procesos. Sin embargo, afirman
que dicho intervencionismo fue llevado a cabo de forma estratégica y eficiente con el
objetivo de transformar la estructura productiva en el sentido de una ampliacion del “espacio
producto”.

La planificacion para implementar una politica estatal eficaz de este tipo debe ser
realizada en el largo plazo y de forma integral junto a politicas laborales, educativas y
culturales. Sin embargo, manifiestan que si bien existen algunos conceptos basicos a tener
en cuenta como reglas de juego estables que estimulen las inversiones, incentivos orientados
al mercado, estabilidad macroeconémica junto a responsabilidad fiscal de los gobiernos, la
operacionalizacion de las politicas depende en gran medida del contexto y especificidad de
cada pais. Politicas productivas que son exitosas en un pais pueden ser muy nocivas en otros.

La estrategia de desarrollo y crecimiento no puede ser la misma en todos los paises,
de ahi el fracaso en muchos casos de recetas que pretendian ser universales, como por
ejemplo el paquete de reformas del consenso de Washington. Es necesario crear trayectorias
de diversificacion que sean compatibles con los recursos y las capacidades existentes
inicialmente en cada pais. A su vez es importante reconocer que los gobiernos enfrentan
importantes restricciones administrativas, financieras y politicas, por lo que es fundamental
identificar las principales limitantes del crecimiento, para poder establecer claramente las
prioridades de accion.

Se entiende que paquetes de reformas excesivamente amplios y horizontales tienden a
ser insuficientes, ya que no llegan a concentrar esfuerzos para incidir en areas o actividades
que ejercen un mayor impacto en el cambio de la estructura econdmica. Los limitantes
principales del crecimiento pueden pasar por alguno de diversos fenémenos, como por
ejemplo insuficientes retornos del capital, inadecuado acceso al financiamiento y los
mercados financieros, insuficiencia de acumulacion en factores claves como capital humano
e infraestructura, acceso limitado a tecnologias importadas, entre otros. A su vez las causas
de dichos problemas pueden ser distintas como deficientes reglas de juego e
institucionalidad, impuestos demasiado altos o distorsionadores, déficits en los servicios
financieros internos o externos, etc.

Por lo tanto, la elaboracioén de un diagnostico adecuado que identifique correctamente
los déficits estructurales principales en cada pais es clave en el establecimiento de las
prioridades. Los autores afirman que la mayoria de las diferencias doctrinarias en las
estrategias de crecimiento muchas veces tienen como causa las distintas herramientas que se
utilizan para evaluar la naturaleza de los limitantes del crecimiento econdmico. Concluyen
por lo tanto que las diferencias pasan fundamentalmente por las metodologias empleadas en
realizar el diagnostico.

Estos enfoques muestran importantes coincidencias con los enfoques neo-
estructuralistas, principalmente desarrollados en el marco de la CEPAL en América Latina,
de forma también convergente con la literatura neo-schumpeteriana, evolucionista y post-
keynesiana, acerca de que el patron de especializacion productiva determina las
posibilidades de desarrollo relativo y convergencia global. Esto es asi, debido a que, tanto
por factores de oferta como de demanda, los distintos sectores econémicos se despliegan a
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diferente ritmo en términos de cambio tecnologico e innovacion. El posicionamiento de cada
pais frente a estos cambios, y sus capacidades de aprovechar la dindmica mediante politicas
industriales adecuadas, termina siendo determinante.

El estado de situacion actual de la economia global en diversas dimensiones parece ser
menos propicio para que se generen procesos de desarrollo incipiente similares a los casos
asiaticos. La CEPAL (2018), en su informe “La ineficiencia de la desigualdad”, analiza
distintos fendémenos observados en los ultimos afios que agregan un alto nivel de
incertidumbre a los futuros sucesos del panorama internacional. Por un lado, se observa que
existe una crisis en las interpretaciones tedricas econdmicas dominantes, ya que la
recuperacion econdémica post crisis 2008 en los paises desarrollados ha sido menor a la
esperada.

Principalmente llama la atencion la falta de reaccion que han tenido los salarios, la
inversion, la productividad, la acumulacion de capital y por lo tanto también de la inflacion,
frente a las politicas monetarias expansivas realizadas por los bancos centrales. Se constata
que dichos programas no han tenido el impacto esperado y suficiente para una reactivacion
economica total. A su vez, se observa la paradoja de que la timida reactivacion econdmica
viene acompaiada por bajos niveles de desempleo, por lo que la ausencia de reaccion de los
precios y salarios no se justifica por un nivel de demanda muy limitado, o un excedente de
mano de obra disponible. Se presume que es posible que en la actualidad se estan dando
cambios estructurales a nivel global que limitan el potencial tradicional de la reactivacion de
corte keynesiana fundamentada en la expansion monetaria. No es un hecho menor que uno
de los instrumentos privilegiados de reactivacion econdmica, pierda su capacidad de incidir
de forma positiva e incluso tenga efectos negativos.

Se constata, que en un contexto de mayor endeudamiento en casi todos los estados del
mundo, se hace necesario que el crecimiento a largo plazo no dependa exclusivamente de
politicas expansivas, ya que de darse un aumento en las tasas de interés, el alto nivel de la
deuda podria volverse insostenible. Mientras no se solucione esta disyuntiva de forma
profunda y permanente, la mayoria de las economias continian muy vulnerables a posibles
cambios de politica en los Bancos Centrales e Internacionales.

Lo crucial de estos fendmenos descritos brevemente es que estos acontecimientos
generan incertidumbre sobre la pertinencia de los marcos analiticos convencionales para
explicar las nuevas dindmicas de la economia. Existen visiones de que los nuevos fendmenos
de la economia digital y la globalizacion, han creado logicas de funcionamiento distintas de
los salarios, los precios y los incentivos a la inversion. El potencial de que aparezca un vacio
analitico generado por estos cambios no hace mas que agregar mayor incertidumbre frente
al futuro, lo cual limita la capacidad de crear proyecciones confiables y por ende planificar
politicas eficientes de largo plazo.

Ademas, a este contexto de incertidumbre se agrega la prevalencia nuevamente de la
especulacion financiera y la creacion de “burbujas” que elevan los riesgos en la aparicion de
nuevas crisis de alto impacto. A todo esto hay que agregarle que el comercio internacional
tampoco recupera su dinamismo, pasando de un crecimiento del 6.3% anual entre 2000 y
2007, a un crecimiento del 2,2% anual entre 2012 y 2016, y de 1,7% en 2017(CEPAL, 2018,
53).
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Si bien las proyecciones existentes actualmente predicen una recuperacion mas robusta
para los proximos afios, existen dudas de que pueda retomarse el dinamismo pre crisis. Se
observan algunas sefales de alerta, como el estancamiento de la demanda global,
principalmente aquella que proviene de las importaciones motivadas por los flujos de
inversion. El estancamiento actual e incluso retrocesos en algunos casos, tanto de las
cadenas globales de valor como de la liberalizacion comercial, aparecen como alguna de las
causas de fondo de estas problemadticas. Ademas, se observa que en los ultimos afios la
Inversion Extranjera Directa (IED) ha revertido su tendencia y ha pasado a concentrarse otra
vez en los paises desarrollados, lo que amenaza la posibilidad de contar con uno de los mas
importantes instrumentos para la convergencia internacional. Las nuevas dindmicas de la
economia digital han cambiado las estrategias de los inversionistas, llevandolos en busca de
otro tipo de activos estratégicos que limitan la preponderancia observada por los recursos
naturales en la ultima década. Se han comenzado a priorizar las inversiones que aseguran un
acceso mas directo a conocimientos, tecnologias, mercados y clientes, lo cual rezaga en su
importancia a la mayoria de los paises en desarrollo que utilizaban su disponibilidad de
recursos naturales o su mano de obra barata como uno de los principales atractivos para los
inversores.

A estos problemas se agrega que las condiciones existentes durante la época que la
mayoria de los paises asiaticos consolidaron sus estrategias de desarrollo ya no existen y
seguramente seran aun mas disimiles en el futuro. Los cambios en el sistema de gobernanza
multilateral, que regula tanto al comercio como a la inversion, implica que muchos de los
instrumentos tradicionales para el desarrollo industrial no sean viables hoy.

Los paises en desarrollo no tendran las mismas posibilidades que tuvieron sus
antecesores asidticos para crear incentivos para la transformacion de su estructura productiva
y la ampliacion del “espacio producto”. Algunas herramientas como la imposicion de
aranceles para la proteccion e incentivo al “autodescubrimiento” de nuevas actividades o el
establecimiento de requisitos de rendimiento exportador o de incorporacion de capital y
mano de obra nacional no son plausibles bajo el nuevo paradigma de liberalizacion actual.
Ademas, el poder relativo en aumento de las grandes corporaciones hace cada vez mas dificil
que se les puedan imponer condiciones en los acuerdos debido a su mayor capacidad de
influencia. El ejemplo mas reciente del desarrollo Chino se ha dado bajo condiciones muy
especificas, donde el Estado ha tenido a su favor la posibilidad de ofrecer el acceso a un
mercado enorme anteriormente cerrado al mundo. Practicamente no existen otros paises,
excepto la India, que puedan utilizar un argumento similar a su favor.

A pesar de estos obstaculos, la llegada de la revolucion digital y su impacto en los
determinantes del funcionamiento de los mercados ofrece oportunidades a los paises en
desarrollo para crear nuevas estrategias de modernizacion industrial. Estas nuevas dindmicas
abren espacios para imponer nuevos requisitos y exigencias de forma que se aumente el
margen de maniobra para el desarrollo endogeno, asi como para que la inversion extranjera
se conecte de forma mas integral y armoniosa con el aparato productor local. Probablemente
sera necesario que los paises en desarrollo utilicen estos elementos de manera coherente con
un plan estratégico de transformacion productiva. Sin embargo, existe incertidumbre sobre
la trayectoria que tome la evolucion de la regulacion internacional en distintas dimensiones
como los derechos de propiedad o los requisitos de seguridad cibernéticos.

Los cambios en la normativa internacional seran claves para delinear el panorama a
futuro. Es incierto ain coOmo reaccionaran ante estos cambios estructurales las reglas
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multilaterales y las proposiciones de las corporaciones y los paises desarrollados en los
posibles acuerdos bilaterales o plurilaterales. Las ultimas referencias empiricas no son
alentadoras ya que se observa un déficit de gobernanza cada vez mayor de la IED, donde
aumentan el nimero de acuerdos que privilegian los derechos de los inversionistas por sobre
el Estado. Dicha dindmica limita la capacidad de accion de los entes estatales, llegando
incluso a poder ser demandados en polémicos tribunales internacionales, que por el momento
no tienen un mecanismo decisorio completamente transparente. Entre sus principales
debilidades se encuentran ‘“eventuales conflictos de interés de los arbitros”, “falta de
consistencia entre fallos de asuntos similares” o “sumas excesivas como compensacion a los
inversionistas extranjeros”(CEPAL, 2018, 66).

Otra de las grandes fuentes de incertidumbre a futuro proviene de la inminente
revolucion digital. Su exponencial avance, que incluso logré sobreponerse a los efectos de
las crisis, no deja dudas de su inevitable profundizacion en los afios venideros. Sin embargo,
la dimensién de su impacto es muy dificil de predecir. Fundamentalmente existe gran
incertidumbre en el impacto de la automatizacion y la robotizacion sobre la calidad y el nivel
de empleo. Se entiende que dicho impacto va a depender en gran medida de los mecanismos
compensatorios que se instalen para rescatar a los sectores perjudicados, asi como la eficacia
de las adaptaciones educativas a los nuevos paradigmas tecnoldgicos y productivos, junto a
sus respectivos grados de cobertura universal, ligados a sus posibilidades de financiamiento.
Tampoco es un detalle menor que hasta el momento se observa un regreso a escena de la
paradoja de Solow, donde aun no se observan estadisticamente grandes crecimientos de
productividad inducidos por los recientes progresos tecnologicos, lo que hace aun mas
incierta toda la dindmica que involucra entre otros aspectos a la productividad, el empleo, la
recaudacion fiscal y el financiamiento de politicas publicas compensatorias sobre los
desequilibrios generados.

La revolucion digital a su vez desdibuja los limites entre los distintos sectores e
industrias, tanto de bienes como de servicios. Se observa una prevalencia creciente de las
grandes plataformas digitales, las cuales alteran los modelos de negocio, consumo y
produccion. Estas nuevas empresas y corporaciones se consolidan como los mayores poderes
economicos del mercado, utilizando a las fusiones y adquisiciones como un mecanismo
importante para potenciar sus capacidades de innovacion y de creacion de valor agregado.
Dicho fendémeno genera la aparicion de industrias hibridas y complejiza atin mas a los
sistemas de innovacion, creando una mayor interaccion entre el mundo fisico y el digital. A
su vez, la rapida capacidad de expansion de estos conglomerados productivos, que
aprovechan de gran forma las economias de escala y no necesitan acumular grandes
cantidades de capital fisico, genera incertidumbre sobre un posible exceso de poder en el
mercado, creando riesgos de concentracion excesiva de capacidad de decision sobre distintos
factores productivos por parte de uno o pocos agentes.

Es de esperar que se generen nuevos marcos regulatorios en defensa de la competencia,
asi como los derechos y la privacidad de los consumidores. La incierta resolucion de estos
nuevos conflictos y fendmenos agrega entonces mas incertidumbre a lo que se puede esperar
a futuro, asi como al funcionamiento de la economia mundial y las politicas pertinentes para
su intervencion. Otro atributo para nada menor de estas nuevas dindmicas es que los cambios
se dan a un ritmo cada vez mas rapido, por lo que los acontecimientos dejan menos tiempo
para su analisis y elaboracion de soluciones.
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3.9. Impactos de las nuevas tendencias sobre los factores que determinan las
ventajas comparativas.

A medida que avanza el desarrollo tecnoldgico y se intensifican dindmicas de alto
impacto econdmico como la globalizacion, la digitalizacion y la robotizacion, es de esperar
que los determinantes de las ventajas comparativas se modifiquen. La primera tendencia
clara es que, con la creciente desaparicion de los empleos poco complejos y poco calificados,
junto al posterior aumento esperado de los trabajos calificados, el nivel de formacion del
capital humano se vuelve uno de los determinantes fundamentales.

Por otro lado, la WTO pronostica que a futuro la infraestructura local ocupe un lugar
relevante, y determine en gran medida la capacidad de aprovechar los beneficios de las
nuevas tecnologias. En particular se espera un aumento de la importancia relativa de la
infraestructura digital (servicios web y conectividad, TIC, etc.) frente a la infraestructura
fisica (puertos, carreteras, etc). También pasa a ocupar un rol clave la capacidad de
produccion y la independencia energética, asi como toda la infraestructura relacionada a esta.
Los factores de corte geografico, como el clima o la disponibilidad de recursos naturales, si
bien seguiran siendo importantes, pueden perder importancia frente al auge de la economia
digital.

A su vez tendrdn una importancia cada vez mayor los marcos institucionales y
regulatorios. Las nuevas tecnologias plantean muchos desafios en ese sentido por sus
impactos sobre la privacidad de las personas y los derechos de propiedad. También, se veran
reducidos los costos logisticos y de transporte, aumentando el peso relativo de los costos de
frontera relacionados a trdmites, requisitos y regulaciones nacionales. Las TIC a su vez
ofrecen nuevas oportunidades para automatizar los tramites y reducir estos costos. La
actualizacion de la regulacion del comercio y los logros de armonizacion regulatoria con
otros paises se convertiran en una nueva ventaja comparativa.

El creciente deterioro del medioambiente hace que las regulaciones ambientales sean
cada vez mdas importantes. Por lo tanto, los estados que logren adecuar sus marcos
regulatorios e institucionales a los nuevos cambios de forma estratégica seguramente
obtengan importantes ventajas comparativas en la atraccion de inversiones y la capacidad de
generar innovaciones. Esto quiere decir que no deberd considerarse a la flexibilizacion
regulatoria como el tinico camino seguir. Por ejemplo, en el caso de la regulacién ambiental,
existen visiones que afirman que regulaciones mdas severas no solo son necesarias para
mantener el equilibrio ecoldgico, sino que motivaran la aparicion de innovaciones capaces
de generar ventajas comparativas dindmicas.

La llamada ventaja comparativa digital, que hace referencia a la capacidad de
aprovechar las oportunidades de la economia digital, va a depender en gran forma de las
economias de escala, el tamafio del mercado y las complementariedades en el sector
productivo, los cuales ya eran determinantes tradicionales de las ventajas comparativas pero
que en este nuevo contexto aumentan su importancia. En buena parte, es por este efecto que
se espera que paises de gran poblacion como China e India puedan explotar sus
potencialidades con mas facilidad en esta nueva era.

Esto a su vez podria aumentar los incentivos para que los estados de tamafio medio
y pequeno profundicen sus procesos de integracion y cooperacion econémica. Otra ventaja
comparativa importante estara en el desarrollo de los sistemas nacionales de investigacion y
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la capacidad de mantener estables y en niveles altos a las inversiones en I+D. La capacidad
de generar innovaciones y de adaptarse a un paradigma tecnologico y econdmico cada vez
mas dinamico y cambiante es otro de los aspectos claves para aprovechar esta nueva etapa
de la economia mundial.

Dadas las asimetrias existentes en los niveles de desarrollo tecnoldégico y en
capacidad de inversion en I+.D, el nuevo paradigma econdmico reforzard los patrones
internacionales actuales de produccion y comercio. Los paises desarrollados presentan
ventajas comparativas mayores para aprovechar las nuevas dinamicas, y por lo tanto podrian
continuar profundizando su especializaciébn en sectores econdmicos de alto contenido
tecnologico.

Sin embargo, también se vislumbran nuevas oportunidades para los paises en
desarrollo. Junto a la ya mencionada importancia de las economias de escala que pueden
ayudar a mercados de gran tamafio como China, India e incluso Brasil, también se suma la
reduccion de los costos de transaccion. Por lo tanto, existen condiciones para que las
empresas de estos paises, y principalmente las Pymes, tengan mayores oportunidades de
crecimiento y de acceso a nuevos mercados y al comercio internacional. Que estas
oportunidades puedan ser aprovechadas va a depender en gran forma de politicas que
incentiven la acumulacion de capital y la atraccion de inversiones, la formacion de
capacidades en los recursos humanos, la inversion en infraestructura fisica y sobretodo
digital y la actualizacion de la institucionalidad a estos nuevos fendmenos.

3.10. Impactos a futuro en la composicion de la oferta, la demanda y del
comercio internacional.

En lo que concierne a aspectos cuantitativos y cualitativos de la oferta y la demanda
mundial de productos y servicios, existen tendencias que indican grandes cambios a futuro.

Principalmente se destaca un aumento sustantivo en la oferta y demanda de energia,
agua y alimentos. Dichas demandas se encuentran interrelacionadas, ya que operan sobre
una misma base ecologica. El aumento de la demanda en energia se calcula de un 50% en
los proximos 15 a 20 afios (Marcial, 2015, 142). Los paises emergentes van a aumentar en
un 85% su demanda energética. Se espera que hasta 2040 se mantenga el liderazgo de las
fuentes tradicionales (petroleo y carbon) pero con un aumento progresivo del uso de las
fuentes renovables. El aumento de la oferta energética serd impulsado mayormente por el
incremento de las energias renovables y el gas natural. Se espera que para 2060, las energias
renovables representen entre el 30 y el 40% de la oferta mundial, tomando el liderazgo de la
produccidn energética. A partir de 2040 se proyecta un importante aumento de la energia
solar.

En el caso de la demanda mundial de alimentos, se espera un aumento del 35% entre
2015y 2030, fundamentado en el aumento poblacional y en el aumento de la capacidad de
consumo de una parte importante de la poblacion global. En particular se espera un
incremento en la demanda de carne y pescado.

Existe riesgo de escasez debido a la interdependencia entre la escasez de agua y la
produccion de alimentos. Ademads, los incrementos en el uso de la BioEconomia también
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pueden generar un aumento de la demanda, aunque también pueden crear innovaciones que
aumenten la eficiencia en el uso. Sera necesario probablemente mayores niveles de inversion
publica en infraestructura y bienes publicos que ayuden a paliar estos efectos y a incentivar
las innovaciones.

Se espera también que los efectos impredecibles del cambio climatico generen un alto
grado de incertidumbre a futuro. En caso de que dificulten la produccion y deterioren la
cantidad y la calidad de la oferta, es probable que los aumentos de los precios priven a un
gran numero de personas al acceso a estos bienes basicos de supervivencia. Aun queda por
resolver el debate sobre la conveniencia de los productos genéticamente modificados.
Existen visiones que lo ven como una posible solucidon, ya que permitiran avances que
aumente la oferta de forma considerable, mientras que otras visiones expresan que son una
amenaza para la salud de las personas y la sostenibilidad ecoldgica.

Se espera que continte el aumento en el comercio de bienes con alto nivel de contenido
tecnoldgico. Segun datos de la WTO, el crecimiento en el comercio de bienes tecnologicos
se ha triplicado entre 1996 y 2014. Hoy en dia representan un 15% de las exportaciones
mundiales (WTO, 2018, 88). Se proyecta que esta tendencia contintie. Por otro lado, los
nuevos cambios pueden crear incentivos al comercio de bienes que necesitan certificacion
de calidad, gracias a la facilitacion de dichos tramites por el avance tecnoldgico. Existe una
gran variedad de bienes que entran dentro de este tipo de dinamica, como pueden ser bienes
alimentarios, maquinarias o bienes de lujo. Otra dindmica asociada a los nuevos cambios
tecnoldgicos es un posible aumento del intercambio de bienes que requieren un contrato para
su transaccion. En este caso se puede ver incentivado la producciéon y transaccion de
autopartes, productos electronicos y productos textiles. A su vez, se continuara reduciendo
la demanda por bienes digitalizables, como son por ejemplo los contenidos musicales o
educativos en CD’s, o los libros y diarios. Un cambio importante puede darse en la etapa de
maduracion de la tecnologia de impresion en 3D. Dichos cambios podrian reducir la
necesidad de importar bienes intermedios y commodities en los procesos productivos,
favoreciendo la produccion local. El impacto de una consolidacion a gran escala de esta
forma de produccion podria reducir de gran forma el comercio internacional de bienes a
partir de 2040.

En referencia a la composicion sectorial de la economia del futuro, se espera como
cambio fundamental un crecimiento del sector servicios. La gran reduccion en los costos de
comunicacion y transaccion creados por las nuevas tecnologias probablemente signifique un
motor importante para el crecimiento de este sector. Se espera por lo tanto que también se
reduzcan los costos asociados a la distancia geografica, disminuyendo de esta forma la
necesidad de proximidad fisica en el acceso, tanto como oferente o demandante, a los
mercados de servicios. Una de las consecuencias de estos fendmenos es que se espera que la
participacion de servicios importados en los procesos productivos aumente.

3.11. Sintesis: tendencias, incertidumbres y debates.

A modo de sintesis, se recopila en esta seccién las principales tendencias,
incertidumbres y puntos de debate expuestos en los escenarios planteados anteriormente.
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En la dimension demografica, existe una tendencia clara a la progresiva reduccion del
crecimiento poblacional, llegando a una estabilizacién de la poblacion mundial en 10
billones para 2060, a medida que la mayoria de los paises avanzan en su transicion
demogréfica.

A su vez, se espera con bastante certeza que el crecimiento poblacional de las
proximas décadas se concentre en los paises mas pobres, principalmente de América Central
y Africa, mientras que en los paises més desarrollados la poblacion continuara envejeciendo
e incluso reduciéndose para el caso de Europa.Estos dos fendmenos simultdneos a su vez
indican que es muy probable que se intensifiquen los movimientos migratorios desde los
paises pobres hacia los paises ricos, principalmente desde el Sur hacia el Norte.

En el largo plazo, se espera un envejecimiento poblacional generalizado, que empieza
en los paises desarrollados, pero luego se dard en las potencias emergentes y paises en
desarrollo, Por lo tanto, es inevitable que se cree a escala global un deterioro creciente de la
relacion entre activos/inactivos , lo cual a largo plazo imposibilita a la inmigracién como
mecanismo para rejuvenecer la estructura etaria de los paises mds afectados por este
fenémeno. Sin embargo, la inmigraciéon puede ser utilizada para este fin, en el corto y
mediano plazo, por los paises que actualmente experimentan transiciones demograficas mas
avanzadas.

Uno de los principales factores de cambio y de debate en los escenarios a futuro sera
la politica migratoria que establezcan los paises desarrollados. Actualmente existen visiones
contrapuestas al interior de los mismos. Por un lado, se encuentran sectores que proponen
una flexibilizacién, por motivos que incluyen posturas éticas que van desde ayudar a
personas necesitadas hasta motivos tecnicos y economicos, como la necesidad de aliviar en
el corto plazo la caida de la relacion entre activos/inactivos provocada por el envejecimiento
poblacional. Por otro lado, existen sectores que demandan una mayor restriccion de la
politica migratoria, alegando a factores culturales e identitarios, asi como perjuicios creados
por la inmigracion como aumento de la inseguridad y conflictividad social asociada a la
incapacidad de brindarles empleo y cobertura adecuada en los servicios publicos a los nuevos
habitantes, etc. En los tltimos afios se ha observado un aumento en la popularidad de los
movimientos politicos que defienden argumentos de este tipo. Sin embargo, no existe una
tendencia clara de como continuara evolucionando esta dinamica a futuro.

También hay que mencionar que los movimientos migratorios podrian intensificarse
atn mas en caso de que los efectos del cambio climético se agraven, debido a la aparicion
de un numero mayor de catastrofes naturales, asi como mayor cantidad de zonas inhabitables
por escasez de recursos o contaminacion.

Otro de los factores de cambio que puede alterar las tendencias demograficas es la
ocurrencia de importantes avances en el area de la salud, donde podria existir un salto
importante en la esperanza de vida. Por el momento no es posible proyectar con exactitud la
magnitud de estos avances, ni si los mismos seran econémicamente accesibles para los
sectores populares, como para tener un alto nivel de impacto, que modifique la trayectoria
de las tendencias actuales.

En la dimension ambiental, existe una tendencia clara de deterioro que indica la
inminente necesidad de modificar el patrén existente de produccién y consumo, hacia uno
ecologicamente sostenible. La gran mayoria de la comunidad cientifica internacional
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concuerda en que, de no existir grandes cambios en las proximas décadas, los efectos
climaticos seran devastadores para la humanidad a escala global.

Existe un consenso amplio de que la transformacion de la matriz energética hacia las
energias renovables es uno de los sectores clave para que este cambio se produzca, aunque
por si solo es insuficiente, ya que existen otros problemas relevantes, como la gran cantidad
de desechos plasticos en los océanos, la eliminacion de la biodiversidad causada por las
practicas del agro-negocio, la explotacion en aumento de recursos finitos que corren riesgo
de agotarse, entre otros.

Como causa de estos eventos, existe también un debate abierto sobre hasta qué punto
sera posible sostener en el tiempo un sistema econdmico de produccion y consumo que se
basa en el crecimiento econdémico constante, lo cual implica la explotacion creciente de los
recursos naturales por tiempo indefinido. Por lo tanto, la interrogante principal consiste en
definir hasta qué punto debe reformarse el sistema actual, desde posturas mas superficiales,
que proponen simplemente un cambio en la matriz energética, hasta posturas mas radicales,
que plantean cambios estructurales en la forma de organizacion social y econdmica.

El principal factor de cambio que dicte la evolucion de esta dinamica sera la
evolucion del progreso tecnologico debido a la reduccion que este pueda causar sobre el
impacto de la actividad humana en el ambiente y a facilitar la aparicion de nuevos recursos,
por lo que este indicara la magnitud y la urgencia de los cambios que determinan los
esfuerzos requeridos, con el fin de consolidar un nuevo sistema de desarrollo sustentable.

Otra tendencia ambiental s6lida en el corto y mediano plazo es un aumento en la
ocurrencia de eventos climaticos extremos y en la volatilidad del clima. Probablemente sera
necesario que los Gobiernos avancen en su capacidad de gestionar estos problemas, asi como
la ciencia deberd generar nuevas herramientas para pronosticos climaticos mas rapidos y
certeros.

Otro factor de cambio importante se encuentra en como el sistema politico asimila la
evolucion del cambio climatico, qué consensos logra establecer a nivel internacional, qué
respuestas estructurales brinda para la solucién de las nuevas problematicas y cdémo
distribuye los costos/beneficios de la transicién hacia un nuevo paradigma de desarrollo
entre los distintos grupos sociales. Hasta el momento la voluntad politica real de cambio ha
sido practicamente nula, incluso con la prevalencia de movimientos politicos que defienden
los intereses de los principales beneficiarios del sistema actual y que se oponen a cualquier
tipo de modificacion, como en el caso del gobierno actual de Estados Unidos, o gobiernos
con la voluntad de iniciar cambios, pero que distribuyen desproporcionadamente los costos
sobre los sectores populares, como en el caso de Francia. Asi como es inevitable que la
situaciéon ambiental demande cambios, parece inevitable que el sistema politico en las
proximas décadas tendrd que ofrecer soluciones y no podrd continuar ignorando esta
tematica u ofreciendo soluciones extremadamente superficiales. Sin embargo, frente a esta
problematica por el momento no existen consensos ni un camino claro por el cual se espera
que transite la evolucion a futuro del sistema econdmico y politico internacional.

Otra tendencia clara es que es muy probable que a futuro exista un aumento
significativo de la demanda mundial por recursos bésicos como el agua, los alimentos y la
energia, debido al aumento poblacional en simultdneo con el aumento de la capacidad de
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consumo de una gran parte de la poblaciéon mundial, lo que hacen ain mas urgentes las
cuestiones de sustentabilidad planteadas anteriormente.

En el plano politico internacional, se observa la tendencia clara de un aumento de la
multipolaridad. El ascenso de las potencias emergentes, principalmente de China, pero
también de India y Rusia, junto al deterioro relativo de Estados Unidos y la Union Europea,
configuran un escenario muy probable a futuro, donde practicamente se garantiza el fin del
sistema unipolar actual. Es probable que el nuevo equilibrio no ofrezca un liderazgo claro,
pero sin duda contard con mayor participacion de las potencias emergentes. A su vez se
espera que diversos Estados de tamafio medio aumenten su peso, haciendo aun mas difuso
el panorama y las posibles alianzas que puedan surgir de un sistema internacional sustentado
por un equilibrio de poder difuso y repartido entre diversos actores.

Sin embargo, también existe una tendencia clara a que en un principio se mantenga
el consenso global sobre un modelo de desarrollo basado en la economia de mercado. la
democracia y la propiedad privada, junto a una fuerte interdependencia y conectividad con
el exterior. Este conjunto de caracteristicas es conocido como la “ideologia de la
globalizacion”. Es poco probable que vuelva a existir un debate internacional relevante sobre
la conveniencia de sociedades autarquicas, aunque es cierto que ha existido en los tltimos
afios cierto freno a la incesante apertura externa, con algunos regresos puntuales al
proteccionismo, como en Estados Unidos. Sin embargo, se considera poco probable que
dichos movimientos signifiquen retrocesos serios de la liberalizacion comercial, ni que
pongan en cuestion otros items como la economia de mercado y la propiedad privada.

Dentro de este conjunto, quizés el item més amenazado y cuestionado sea el orden
democratico, principalmente bajo su modelo de representacion actual. Existe un auge de
paises con regimenes autoritarios como Chinay en cierta medida Rusia. A su vez, se observa
en occidente, una falta de confianza cada vez mayor de la poblacion en la politica tradicional.
Dicho malestar ha llevado al ascenso a figuras politicas que confrontan con algunos de los
estandares democraticos tradicionales como Trump en Estados Unidos, Bolsonaro en Brasil
y algunos movimientos extremistas en Europa. Se presume ademas que, a medida que los
paises en desarrollo suman mas integrantes a sus clases medias y aumenten sus niveles de
desigualdad, pueden aparecer movimientos fenémenos politicos y sociales similares. Hasta
el momento ninguno de estos nuevos agrupamientos plantea cuestionamientos estructurales
profundos al sistema econdmico actual, pero si a algunos principios y valores que hacen al
funcionamiento estable de la democracia, generalmente abogando por métodos mas
autoritarios.

Un factor de cambio importante en estas cuestiones, es la anteriormente mencionada
necesidad de elaborar un nuevo modelo de desarrollo sustentable. En caso de que los
cambios demandados por el deterioro climatico sean urgentes y considerables, puede abrirse
un espacio para que las reformas propuestas desde distintos frentes cuestionen de forma mas
profunda al modelo de desarrollo actual en su conjunto, principalmente a los items como
prevalencia de la propiedad privada y la economia de mercado globalizada. El caso actual
de las protestas en Francia ha demostrado como algunos movimientos ciudadanos han
aprovechado el espacio abierto por las reformas para realizar reivindicaciones mas amplias,
en otro tipo de cuestiones mas profundas, que hacen al funcionamiento estructural del
sistema. Sin embargo, por el momento no existen indicios de que existan reivindicaciones
solidas a nivel global que se dirigen en este sentido y que tengan el peso suficiente para
establecerse en el debate publico y en la toma de decisiones.
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Los cambios tecnologicos son una de las variables mas determinantes a nivel macro,
ya que impactan transversalmente en todas las tendencias. La evolucion del progreso técnico
se encamina claramente hacia una nueva revolucion en la que apareceran diversas
innovaciones. Sus impactos pueden ser enormes en dreas como la medicina y la demografia,
la productividad y el empleo, los modelos de negocios y las formas de organizar la
produccidn, la relacion entre los distintos sectores econdmicos, el impacto ambiental y el
grado de necesidad de crear un nuevo modelo de desarrollo sustentable, etc.

Se espera con certeza que la evolucion del progreso tecnoldgico en un futuro cercano
transforme al mundo del trabajo. Es casi un hecho que en el mediano plazo se reduciran de
forma importante los trabajos que demandan poca o nula formacidn, mientras que se
aumentaran los empleos que demandan niveles mayores de capacidades a los trabajadores.
Resulta evidente que, al menos en una etapa de transicion, serd necesario implementar
medidas compensatorias para los sectores perjudicados, asi como aggiornar las politicas
laborales y educativas a las nuevas demandas de la economia del futuro.

Los debates en este sentido se centran en la incertidumbre de hasta qué punto el proceso de
“destruccion creativa” impulsa la creacion de nuevos empleos que compensen la pérdida de
los anteriores. A su vez, también existen dudas sobre el impacto de las nuevas tecnologias
sobre la productividad, ya que estadisticamente aun no resultan evidentes, si bien hay autores
que denuncian problemas metodologicos en la medicion. La resolucion de estas incognitas
es relevante, ya que determinaran en gran parte el potencial del crecimiento econdmico en
el futuro. A su vez implicitamente estas variables (nivel de empleo, productividad del trabajo
y crecimiento econdémico subyacente) determinan en gran parte la disponibilidad de nuevos
recursos para la creacion de politicas adaptativas y compensatorias, asi como también
determinan el nivel de intervencion que sera necesario por parte del Estado para equilibrar
los desajustes.

Ademas, conocer el impacto sobre la productividad de las nuevas tecnologias
también sera relevante para evaluar el peso que finalmente tenga el deterioro creciente entre
activos/inactivos, y por su peso en otras areas del bienestar (como por ejemplo la reduccion
de la jornada laboral o un aumento menos pronunciado del esperado en la edad de
jubilacion).

Otra tendencia tecnoldgica clara es la digitalizacion de la economia, con un peso
creciente del sector servicios y de las infraestructuras digitales, junto a una mayor demanda
de las capacidades y conocimientos necesarios de los recursos humanos para el
aprovechamiento de este nuevo paradigma. Se espera que los determinantes de las ventajas
comparativas cambien otorgando mayor peso a estos factores. Al mismo tiempo se espera
una integracion creciente entre distintos sectores econdmicos a través de las TIC verticales,
creando una interaccion mayor entre el mundo fisico y el digital.

Existen debates actualmente sobre los cambios que tendran la digitalizacion y las
proximas innovaciones sobre el funcionamiento de los mercados. Se observan elementos
contradictorios que indican por un lado efectos benignos al aumento de la competencia y el
acceso a los mercados internacionales por parte de las PYMES, principalmente de los paises
en desarrollo, y por otro lado incentivos que favorecen dindmicas de “winner takes it all”,
las economias de escala y la prevalencia de las grandes corporaciones que funcionan a partir
de plataformas digitales (Google, Amazon, Facebook, etc).
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También existen efectos contradictorios de algunas innovaciones que provocan
incentivos a una mayor expansion de las cadenas globales de valor y la integracion
comercial, frente a otros que podrian concentrar la produccion creando un efecto contrario
(impresion 3D).

A causa de estos cambios en la composicion sectorial y el funcionamiento de los
mercados, asi como los modelos de negocios, produccidon y consumo, se espera que uno de
los desafios claves a futuro pase por adaptar los marcos regulatorios a dichos cambios.

Existen debates sobre hasta qué punto se deben regular a las nuevas innovaciones y
sus impactos,, desde visiones mas liberales que abogan por la necesidad de estimular la
innovacion y las inversiones, evitando la creacion de obstaculos a su crecimiento, pasando
por visiones mads restrictivas que fundamentan la necesidad de intervencion para reducir los
amenazas sobre la competencia, la privacidad de los consumidores, entre otros. Existe un
consenso bastante amplio en que los paises que sepan adaptar sus marcos regulatorios a los
nuevos fendmenos de forma rapida y estratégica a sus caracteristicas y necesidades poseeran
una nueva ventaja comparativa. También se considera que en muchos casos es probable que
sea necesario un grado mayor de cooperacioén y coordinacioén internacional, debido a un
creciente déficit de gobernanza, principalmente en los tratados de comercio e inversion
(IED).

En lo que hace al funcionamiento macroecondémico, se empieza a observar cambios
en el relacionamiento de distintas variables como la oferta monetaria, la inflacién (salarios
y precios), el crecimiento econémico, entre otros. Se presume que la llegada de un nuevo
paradigma tecno-econdomico unido a la globalizacién de los mercados, estd modificando
dichas relaciones, lo que crea incertidumbre por el vacio analitico que se genera a causa de
estos fendmenos, haciendo mas dificil planificar y realizar politicas efectivas de largo plazo.

En el panorama global de la economia mundial, se espera como tendencia principal
un crecimiento relativo importante de las economias emergentes, lideradas en gran parte por
el crecimiento de China e India, las cuales llegaran a representar casi un ’2 del PIB mundial
para 2060. No existen tantas certezas sobre el crecimiento de otras potencias como Rusia o
Brasil, el cual se espera en general que sea bastante mas limitado, aunque probablemente
superior al magro crecimiento proyectado para la mayoria de los paises desarrollados
(principalmente de Europa).

También se observa una tendencia so6lida que sitia a Asia como la regiéon mas
dindmica, modificando el “centro de gravedad” de la economia global, el cual se desplaza
lentamente desde Occidente hacia Oriente.

Si bien en términos de crecimiento relativo el panorama aparece con una tendencia
clara, en términos de crecimiento total de la economia global, el panorama es mas incierto.
La incertidumbre en la evolucion del progreso tecnoldgico y su impacto en la productividad
hacen que sea dificil conocer con exactitud las tasas de crecimiento.

A nivel comercial, se espera que contintie fortaleciéndose la intensidad de los
intercambios. Con la llegada de las nuevas innovaciones tecnologicas, se espera que contintie
la tendencia en la disminucion de los costos de transporte y transaccion, la cual reduce el
peso de la distancia y el tiempo requerido, incentivando la conectividad de los mercados y
por ende el comercio internacional.
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Existen debates en las proyecciones economicas y comerciales de hasta qué grado
las nuevas tecnologias puedan fomentar por si solas un mayor proceso de convergencia,
gracias a una mayor conectividad y oportunidades para las regiones en desarrollo, o si por el
contrario, la llegada de la economia digital, la cual demanda una complejidad mayor del
aparato productivo y mayores niveles de capacidades enddgenas, cree nuevos obstaculos a
la convergencia. Una economia global mas convergente entre las distintas regiones y paises
seria beneficiosa para todos y no solamente para los mas rezagados, por lo que tiene un
impacto global importante en todas las proyecciones.

En este sentido existe un consenso bastante amplio de diversas politicas necesarias
para facilitar la convergencia, como son las politicas de formacion del capital humano en
sintonia con las necesidades del nuevo paradigma tecno-econdémico, politicas de apoyo e
incentivos a la modernizacion de las PYMES, inversion en infraestructura, liberalizacion
comercial en sectores que impulsan la transferencia de tecnologia, atraccion de IED, entre
otros. Sin embargo, las experiencias exitosas de desarrollo y “catching up”, sefialan lo
imperioso de complementar este tipo de medidas con potentes politicas industriales
verticales, que realicen apuestas fuertes al desarrollo de sectores estratégicos para potenciar
la insercion internacional de los paises.

Otra de las grandes incognitas a las proyecciones econdmicas a futuro es la evolucion
de la ya mencionada problematica ambiental y la sostenibilidad de los recursos.

Otra tendencia clara macroecondmica es que se espera un aumento del gasto publico
en casi todos los casos, debido principalmente al costo que implica el envejecimiento
poblacional (seguridad social, gastos médicos, etc.). Existe un énfasis generalizado en la
necesidad de los gobiernos de prever este hecho y asegurar un financiamiento viable de
dichos gastos, ya que los niveles de endeudamiento han llegado a niveles histéricos en
muchos paises y no es conveniente que sigan en aumento.

En términos de desigualdad, en caso de que no existan grandes cambios y los paises
continten en la trayectoria que se han embarcado en las ultimas décadas, la tendencia clara
es un aumento progresivo de la misma, principalmente al interior de los paises. A pesar del
aumento generalizado, se observan dos trayectorias bien distintas entre el modelo de
desarrollo de los paises europeos y el modelo promovido por los Estados Unidos. Para
terminar de delinear el panorama a futuro resta conocer cudl de estos dos modelos logra
imponerse con mayor amplitud a nivel global, principalmente en las potencias emergentes.

Otra tendencia clara en esta dimension, de no existir grandes modificaciones, es un
emparejamiento progresivo del nivel de vida de la poblacién mundial a un escalon de “clase
media baja”, debido a un importante aumento del nivel de vida de los sectores bajos
(principalmente por el crecimiento de los sectores populares de India y China) junto a un
estancamiento e incluso retroceso de las clases bajas y medias, en los paises ricos y de
ingreso alto. Este fendmeno se da en funcidén de un enriquecimiento relativamente mayor
para las clases mas altas, quienes son los més favorecidos, fundamentalmente el 1% mas
rico.
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A modo de cierre

Este documento forma parte de un proceso que involucra a muchos actores en muchas
instancias diferentes, orientados a la construccién y puesta en practica de una estrategia
nacional de desarrollo. Aqui se aportan algunos insumos a ese proceso, que no tienen
pretension de ser concluyentes.

En ese contexto, aqui se han hecho aportes sobre el concepto de desarrollo, tanto
desde una perspectiva tedrica, como desde las experiencias histéricas de paises mas y menos
exitosos. Se ha tratado de sistematizar las diferentes teorias que abordan como se produce el
proceso de desarrollo y cuéles son sus fuerzas motrices. Se ha presentado también, de forma
escueta, como enfocar el problema de la planificacion y qué rol juegan para ello los estudios
prospectivos.

También se ha presentado aqui un diagndstico sucinto sobre el desarrollo de largo
plazo de la economia uruguaya, de su demografia y su sector productivo, y algunos de los
problemas mas importantes que enfrenta en la actualidad, a la luz de la lectura de las
experiencias histdricas.

Finalmente, se ha presentado un conjunto de andlisis prospectivos a nivel global,
realizados por diversos organismos internacionales e investigadores.

Esperamos que estos esfuerzos contribuyan a un proceso que, lejos de ser un esfuerzo
aislado, se constituya en una practica permanente y sistemdtica, que, contribuya a su vez a
fortalecer las capacidades de la sociedad uruguaya para forjar un futuro mas prospero e
igualitario.
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