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Resumen

La ponencia propone reflexionar acerca de la capacidad de la actual politica de
promocion de inversiones para fomentar procesos de desarrollo regional y superar
las desigualdades existentes entre los territorios sub-nacionales de Uruguay. En
este sentido, se observa que, si bien en su formulacién se pone énfasis en aspectos
tales como la descentralizacion y el territorio, alin siguen siendo basicamente
estrategias pensadas desde el nivel central, con escasa capacidad de incidencia de
los actores locales y, desde una perspectiva espacial antes que territorial (en tanto
espacio socialmente construido).

Se puede apreciar que algunos elementos de las politicas de planificacion regional
de décadas pasadas contindan estando presentes, como por ejemplo el énfasis en
el componente econémico del desarrollo, la concepcidon espacial del territorio
como ambito fisico y objeto de intervencion externa, la necesaria presencia de un
Estado central fuerte para la concrecion de ese objetivo (el desarrollo) y, el hecho
de que los territorios asumen los costos, pero no necesariamente los beneficios de
las intervenciones.

Para dar cuenta de estas cuestiones se realiza un analisis de los proyectos de
inversién recomendados para ser aprobados en el periodo 2009-2012, asi como el
seguimiento de casos de grandes inversiones en la region litoral oeste.

Palabras clave: Inversion extranjera, politica publica y desarrollo regional.

1 Trabajo presentado en las XIII Jornadas de Investigacién de la Facultad de Ciencias Sociales,
UdelaR, Montevideo, 15-17 de setiembre de 2014.
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1. Politicas publicas de desarrollo regional. Una mirada al contenido de la

estrategia de promocion de inversiones.

Uruguay, al igual que otros paises de América Latina, ha heredado y puesto en
practica -ya desde las décadas del cincuenta y sesenta- esquemas tedricos y
politicas provenientes de Europa Occidental y Estados Unidos, en torno al objetivo

de reducir las desigualdades territoriales.

Desde ese entonces y hasta la actualidad, se pueden visualizar una serie de
rupturas y continuidades en las politicas de desarrollo regional. Los papeles del
Estado, el mercado y la sociedad civil han ido cambiando. Las propuestas van
desde aquellas que pregonaban por una fuerte planificacién e intervencién estatal
hasta las que posicionan a los espacios sub-nacionales (regiones y localidades) y

sus actores, como principales propulsores de los procesos de desarrollo.

En las primeras estrategias de planificacion regional era el Estado quien lideraba
los procesos, y las politicas publicas pretendian el logro de un desarrollo nacional
equilibrado, para lo cual se buscaba potenciar econémicamente a aquellas regiones
que se encontraban rezagadas, principalmente a través del fomento de la actividad

industrial.

Se trat6 de una intervencion estatal planificada, en pos de imponer una direccidn al
desarrollo de regiones que, en la l6gica de competencia en el mercado, quedaban
en desventaja respecto a otras, y lograr asi la reversiéon de las disparidades
territoriales. Lo cierto es que en ese paradigma los territorios conformaban
instancias receptoras de las decisiones y politicas del Estado, y no actores
protagonistas (Fernandez, Amin, Vigil, 2008). En otras palabras, se inscribian en un

proyecto nacional de desarrollo pero contaban con escasos grados de autonomia.

Esto cambia en las posteriores décadas, en las que el continente se vio signado por
iniciativas que pretendian desarrollos de tipo endogeno. Es en ese entonces que el
mundo académico y politico comienza a centrar su atencidn en las regiones y

localidades como principales actores del desarrollo.

En esta mirada cobraron fuerza las tendencias hacia la valorizacién de las
propuestas locales y los procesos de descentralizacién. Lo pequefio y lo local

sustituyen las anteriores creencias en las macrodindmicas y los gigantescos polos
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industriales (Arocena, 1995). Se relega asi el papel del Estado central, llevandolo a

un nivel mas reducido de intervencion.

Recientemente, en los afios dos mil, como producto de acontecimientos
socioeconomicos, politicos y maduracién académica en la tematica, se va
consolidando tanto en este ambito como en el de las politicas publicas, una
perspectiva de desarrollo regional con una mirada territorial. Esta sortea algunas
de las principales limitaciones de los postulados anteriores. Resurge el Estado
como actor relevante en la planificacién del desarrollo regional pero no se le
otorga absoluta centralidad como en los primeros planteos regionalistas, y
tampoco se aboga por un desarrollo fuertemente endégeno que pierda de vista las
determinantes externas de los territorios, tal como se plasmaba los originarios

planteos del desarrollo local.

Se trata de una articulaciéon entre principios que antes se pensaban de forma
separada: Estado, mercado y sociedad civil, con el objetivo de integrar lo privado y
lo publico en la busqueda de potenciar capacidades productivas generadoras de

empleo e integracion social (Riella, Mascheroni, 2012).

En este nuevo contexto los Estados nacionales se inscriben en la economia global
pero tratando, a través de las politicas publicas, de conciliar los beneficios del
crecimiento econ6mico con la equidad en su distribuciéon. Esto mediante
estrategias que consideran a los territorios ya no como contenedores y

depositarios de actividades sociales y econémicas, sino como actores en s{ mismos.

En el caso de Uruguay, en los ultimos afios se disefian y ejecutan politicas e
iniciativas que incorporan en su formulacién esta perspectiva territorial del
desarrollo. La ponencia pretende analizar una de ellas, la de promocion y

proteccion de inversiones, en relacion a los objetivos que se propone.

Se trata de poner en debate las consecuencias del régimen mencionado (el que en
buena medida fue ideado para atraer inversidn extranjera directa?) en el patron de
desarrollo regional desequilibrado del pais, y a través de esto analizar cudl es la

concepcidn del desarrollo presente en la politica.

2 En adelante IED.



Concretamente, se analizan los efectos a corto y mediano plazo de la aplicacién del
instrumento que posibilita la concrecion de esta iniciativa, que es la Ley 16.9063,
donde se establecen los estimulos a recibir por parte de los proyectos de inversién

que cumplan con determinadas condiciones.

A los efectos de lo que interesa aqui, se destacan algunos aspectos explicitados en
el texto de la norma, los que dan cuenta en buena medida de la incorporacion de la

mirada territorial del desarrollo.

Una de estas cuestiones es que la generacion de empleo por parte de los
emprendimientos -tanto directo como indirecto- constituye uno de los objetivos

principales del régimen.

También se presupone un efecto derrame en los territorios donde se instalan, a
través de la generacién de un entramado de pequefias y medianas unidades
econdmicas con capacidad de creacién de puestos de trabajo, haciéndose énfasis en

el caracter productivo de los mismos.

Otro objetivo se vincula con el logro de la descentralizacién geogrdfica, a modo de
respuesta a un diagndstico de centralizacion, o de distribucién desigual de las
actividades economicas y el empleo en el territorio nacional. De hecho, el
recientemente aprobado Decreto 2/012, incluye en el régimen de incentivos a
aquellas inversiones que promuevan los emprendimientos en el interior del pais
(fundamentalmente en los departamentos de menores recursos) o en los barrios

de menor desarrollo en Montevideo, entre otros (Uruguay XXI, 2012:18).

De la letra surge ademas, que esos puestos de trabajo generados a partir de la
localizacion de la inversion, deberan utilizar de forma significativa mano de obra e
insumos locales; observandose claramente la intenciéon del desarrollo de las

sociedades que conforman los territorios receptores.

A la luz de estos objetivos, es que se analizara lo que acontece a partir de la puesta
en practica de la politica, con la radicaciéon de dos megaproyectos de inversiones
extranjeras en la regidn litoral, los casos de las plantas procesadoras de celulosa de
las empresas UPM y Montes del Plata en las localidades de Fray Bentos (Rio Negro)

y Conchillas (Colonia), respectivamente.

3 Sancionada en el mes de enero del afio 1998.



Pero antes, se mostraran los argumentos que llevan a sostener que el pais posee un
patron de desarrollo territorialmente desigual, y en relacion a ello se procedera a
reflexionar sobre la posibilidad que brinda la aplicacion de la politica en cuestion
de revertir esta situacion. Para esto se procede a analizar la distribucién de los
proyectos de inversion recomendados para su aprobacién en el periodo 2009-

2012.

2. Las desigualdades territoriales como diagndstico de partida

De acuerdo a lo antes dicho, parte del cuadro de situacién que sostiene la politica
de promocion de inversiones, es el referido a que, a pesar de la pretendida
homogeneidad con la que histéricamente se asocia a Uruguay, existen
significativas desigualdades entre los diferentes espacios sub-nacionales, las que se

intentan subsanar con este tipo de iniciativas.

En lo que al mencionado rasgo refiere, desde su surgimiento el pais ha presentado
una configuracion territorial desequilibrada de tipo macrocéfala, con un fuerte
fenbmeno de primacia urbana. Ese desequilibrio en la distribuciéon poblacional es
reproducido en el interior de la mayoria de los departamentos, donde es

apreciable una fuerte concentracion en las ciudades capitales.

En dicha situaciéon ha desempefiado un rol fundamental la migraciéon de origen
rural, la cual tuvo como causa primera a los procesos derivados del caracter
expulsor de la explotacion ganadera extensiva, a lo que se le sumo en la década de
los setenta la introduccién de tecnologia moderna en la agricultura,
desencadenando en una incapacidad de absorciéon de la fuerza de trabajo
disponible. Estos flujos migratorios se dirigieron hacia las ciudades, pero
principalmente a Montevideo, como puerto dinamico primero, y como centro fabril

después.

Durante el periodo de sustitucion de importaciones (estrategia que se enmarca en
el contexto de planificacion regional con fuerte intervencion del Estado central), la
produccién organizada seguin el modelo fordista se caracterizé por una fuerte
concentracion de la actividad econémica, debido a la necesidad de continuidad
fisica entre las partes componentes del proceso productivo, lo que incrementé la

hegemonia de la capital como “ciudad industrial” en detrimento de las economias
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regionales. Como excepcion se destaca el estimulo a la conformacién de algunos
polos de desarrollo, como el caso de las ciudades de Paysandu y Bella Unién en el
litoral, los que a posteriori sufrieron la crisis derivada de la imposibilidad de

insertarse competitivamente en el nuevo mapa de economias abiertas.

En el actual escenario surgen nuevas jerarquias territoriales, con matrices
productivas y de servicios que dan lugar a mercados de trabajo especificos, lo que
se traduce en desarrollos también desiguales, tanto entre regiones como al interior

de las mismas.

Ejemplo de estas reconversiones de las economias regionales es lo ocurrido en el
litoral (ver mapa 1), donde, a decir de Veiga, para fines del siglo pasado la regién

mostraba un retroceso en el contexto nacional, presentando:

“.. con la excepcion de Salto, una pérdida de posicion relativa en el pais durante las
ultimas dos décadas, en comparacién con su dinamismo prevaleciente con
anterioridad. Dicha pérdida responde a un conjunto de factores que operaron con
singular fuerza en esta region, tales como la disminucion del empleo en el sector
industrial, y la reduccion de la agricultura cerealera de exportaciéon” (Veiga D.,

2003:46).

Mapa 1. Departamentos y agrupamientos en regiones
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Veiga (1991)*

La reestructuracion econdémica afect6 el desempefio de la region en el contexto del
pais, asi como también cambi6 la distribucién del peso sectorial en la economia,
dando lugar a un tipo de empleo que, predominantemente, es deficitario en su

capacidad de integracion social.

Es asi que la poblacion ocupada lo esta principalmente en dos ramas de actividad,
la correspondiente a agricultura, silvicultura y pesca; y la de comercio; las que
tomadas en conjunto representan un 36,7% en el departamento de Soriano, un

37.6% en Paysandu, un 38,53% en Rio Negro, y un 41,9% en Salto.

Diferentes estudios han indagado en el tipo de inserciones laborales que generan
los sectores mas dindmicos de la economia regional, por lo que se sabe que el
empleo en el citricola (Riella y Tubio 1997) o el horticola (Riella y Romero, 1992;
Nufiez y Leal, 1997) contienen una alta inestabilidad derivada de su caracter zafral
y, principalmente el primero, de situaciones de pobreza. Asimismo, el sector de los
servicios turisticos estructurados en torno a la oferta termal, se ha desarrollado
sobre la base de un modelo caracterizado por bajos niveles salariales y perfiles de
trabajadores requeridos que resultan excluyentes para la oferta expulsada de
actividades tradicionales (Leal, op. cit). Mas recientemente, sectores como el
forestal y el de la produccién de arandanos; el primero con el punto a favor de casi
romper con la estacionalidad propia de las actividades agricolas, en tanto que
presenta una zafra de ocho meses de duracién, aunque con bajos salarios y malas
condiciones de trabajo; el segundo, mejor pago si se lo compara con otros sectores
del empleo rural, pero con una zafra muy corta, de apenas dos meses (Riella, et. al.,

2009; Tubio, 2011).

De acuerdo a lo descrito, y si se asume la fundamental importancia que un empleo
de buena calidad tiene para la consecucion de procesos de desarrollo, el caracter
temporal de las ocupaciones agricolas, sumado a las malas condiciones en que se

realizan y a los bajos salarios; los que también predominan en el sector de los

4 Para su identificacién se emple6 el criterio de la primera propuesta de regionalizacion del pais,
realizada por Danilo Veiga en el afio 1991. Alli se establecieron los siguientes agrupamientos:
regiéon sureste (Canelones y Maldonado), regiéon suroeste (Colonia y San José), regién central
(Tacuarembd, Durazno, Flores, Florida y Lavalleja), regién litoral (Salto, Paysandd, Rio Negro y
Soriano) y region noreste (Artigas, Rivera, Treintay Tres, Cerro Largo y Rocha).



servicios turisticos y, en buena parte de los empleos industriales tercerizados;
plantea dudas acerca del posicionamiento favorable de la region en el contexto

nacional a corto y mediano plazo.

Ante este escenario es que se pone en practica la politica de promocién de
inversiones, lo que conduce a analizar qué impactos esta generando en la
configuracion territorial del pais y particularmente en la matriz productiva de la
region litoral. En ese sentido, cabe preguntarse, ;qué es lo que efectivamente
producen estos emprendimientos?, ;ayudan a atenuar, o incluso eliminar, los
desequilibrios territoriales?, ;son una estrategia valida para mejorar el
posicionamiento de los territorios desfavorecidos? Se intentara comenzar a

responder a estas interrogantes con la ayuda de la informacién disponible.
3. Perspectivas de la promocion de inversiones

Para dar cuenta de lo anteriormente dicho, se trabajé con el reprocesamiento de
los datos provistos por la UnASeP (Unidad de Apoyo al Sector Privado del
Ministerio de Economia y Finanzas), con relacién a proyectos recomendados para

su aprobacién por parte del Poder Ejecutivo en el periodo 2009-20125.
Las variables analizadas fueron:

e C(Cantidad de proyectos

e Departamento donde se localizaria la inversion

e Volumen de la inversiéon (en miles de dolares)

e C(Cantidad de empleo que se esperaba genere cada proyecto

e Sector donde se realizara la inversion (industria, comercio, agro, servicios y

turismo)

El andlisis de la informacion se realizé considerando dos niveles territoriales, el de
los departamentos (las 19 divisiones politico-administrativas en las que se

organiza el pais), y el de las diferentes regiones que lo componen (ver mapa 1).

5 Si bien no toda inversiéon promovida por el régimen es necesariamente IED, se asume que la
estrategia estd disefiada especialmente para atraer a estos capitales, lo que no quita que muchos de
los proyectos presentados y recomendados sean de origen nacional, o incluso mixto.



3.1 Distribucion espacial de las propuestas

Un primer aspecto a analizar es el referido a las localizaciones propuestas por los
proyectos. En lo que a esto respecta, se puede apreciar que algo mas de la mitad de
los mismos se radicarian en Montevideo, y si a ellos se le suman aquellos que lo
harian en los demas departamentos de la zona sur (Canelones, Maldonado, Colonia

y San José), se observa que esa cifra asciende a algo mas de 7 de cada 10.

Tabla 1. Proyectos segun departamento, total periodo 2009-2012.

Departamento | Total de proyectos %
Artigas 29 1,0
Canelones 255 8,6
Cerro Largo 23 0,8
Colonia 102 3,5
Durazno 44 1,5
Flores 28 0,9
Florida 29 1,0
Lavalleja 25| 08
Maldonado 126 4,3
Montevideo 1571| 53,3
Paysandu 61 2,1
Rio Negro 52| 18
Rivera 51 1,7
Rocha 52 1,8
Salto 84 2,8
San José 80 2,7
Soriano 141 4.8
Tacuarembd 25 0,8
Treintay Tres 22 0,7
Varios 148 5,0
Total general 2948 1100,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de UnaSeP

Por su parte, la region noreste, la que presenta los peores desempefios en los
indicadores de desarrollo social, es destinataria de solamente el 6% del total de

emprendimientos y, el litoral oeste apenas alcanza a recibir el 12% de los mismos.



Grafico 1. Proyectos segun region, total periodo 2009-

2012
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de UnaSeP

Se observa entonces que existe un claro desbalance en la distribucién espacial de
las inversiones, algo que, de concretarse, antes que modificar el patrén existente, lo

profundizaria.
3.2 Monto a invertir (en ddlares americanos)

En cuanto a lo que se prevé invertir en el periodo analizado, se puede ver que
Montevideo concentra mas de una tercera parte y, nuevamente, si se considera a
los departamentos de la zona sur en su conjunto, se puede concluir que 60% del

total del capital tiene como destino esa zona.

Tabla 2. Monto de inversiones (en doélares) segin departamento, total periodo

2009-2012

Departamento Délares %
Artigas 28538822,79 0,5
Canelones 445199823,8 7,5
Cerro Largo 42195702,65 0,7
Colonia 153287742,6 2,6
Durazno 173686656,8 2,9
Flores 21974001,86 0,4
Florida 17571606,43 0,3
Lavalleja 127746894,8 2,1
Maldonado 353084614,3 59
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Montevideo 2206063881 37,0
Paysandu 69738149,95 1,2
Rio Negro 108116965,1 1,8
Rivera 2226815449 3,7
Rocha 83212854,07 1,4
Salto 62070066,71 1,0
San José 492944078,1 8,3
Soriano 173935745,1 2,9
Tacuarembd 161437676,1 2,7
Treinta y Tres 268421499,8 4,5
Varios 745084956,7 12,5
Total general 5956993283 | 100,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de UnaSeP

En contraste, la regiéon litoral en ninguno de los cuatro afios de la serie analizada
alcanza los dos digitos del total de la inversion nacional, lo que determina que,
considerados los cuatro afios en su conjunto, apenas el 7% del total de las divisas
se dirijan a esa zona, lo que la convierte en la de menor captacion de beneficios

econdémicos directos.

Grafico 2. Monto de inversiones (en dolares) segin region, total periodo
2009-2012

E LITORAL m NORESTE = SUROESTE ®m SURESTE m CENTRAL = MONTEVIDEO = VARIOS

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de UnaSeP
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3.3 La demanda de empleo

Siguiendo con el analisis de las variables seleccionadas, en consonancia con la
cantidad de inversion (en dolares) dirigida hacia Montevideo en el periodo de
referencia, lo mismo ocurre con los puestos de trabajo, es asi que este
departamento representa poco menos de la mitad del total del empleo que se
esperaba generar por parte de los proyectos aprobados (si se considera solamente

el afio 2010, esa cifra alcanzaba a mas de la mitad).

Tabla 3. Empleos a ser generados segin departamento, total del periodo 2009-

2012

Departamento| Empleos %
Artigas 303 1,2
Canelones 3257 12,5
Cerro Largo 223 0,9
Colonia 811 3,1
Durazno 410 1,6
Flores 229 0,9
Florida 115 0,4
Lavalleja 80 0,3
Maldonado 1938 7,4
Montevideo 12115 46,3
Paysandu 532 2,0
Rio Negro 368 1,4
Rivera 620 2,4
Rocha 298 1,1
Salto 671 2,6
San José 971 3,7
Soriano 590 2,3
Tacuarembo 210 0,8
Treintay Tres 259 1,0
Varios 2141 8,2
Total general 26138| 100,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de UnaSeP

Aunque en menor medida, también destacan como receptores de puestos de

trabajo los departamentos de Canelones y Maldonado.

Si bien es claro que crear empleo no necesariamente es sinénimo de crear “buen
empleo”, igualmente este predominio de la zona sur como destino de los puestos
de trabajo, refuerza la desigual distribucion del trabajo, lo que ha sido origen desde

siempre de las migraciones laborales internas hacia esa region del pais.
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Grafico 3. Empleos a ser generados segun region, total periodo
2009-2012

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de UnaSeP
3.4 Lainversion segun sector de actividad econdmica

Si se analiza la distribucion del monto total de los proyectos aprobados en el
periodo segin sector de actividad econdmica, se puede ver cdmo destaca la

inversion en industria, seguida por aquella correspondiente al rubro de servicios.

Tabla 4. Distribucién sectorial de la inversiéon (en dolares) segiin departamento,

periodo 2009-2012

Sector %
Agropecuario 8,0
Comercio 11,5
Industria 41,1
Servicios 25,2
Turismo 14,1

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de UnaSeP

Ahora bien, cuando se observa la distribucion de la inversion sectorial segin
departamentos, surge que existen especializaciones productivas por territorio. Asi
por ejemplo, casi la mitad de la destinada a proyectos industriales (47,4%) se
localizara en los departamentos de San José, Montevideo y Canelones,

correspondientes a la zona sur del pais.
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Por otra parte, Rio Negro, Soriano, Colonia y Paysandu (litoral) concentran mas de
la mitad (54,9%) de la inversidn en el sector agropecuario, el que se caracteriza

por constituir una demanda de empleo altamente zafral.

Asimismo, Salto (litoral), Maldonado y Rocha (sur-este) se consolidan como areas
turisticas, donde diferentes estudios muestran el predominio de puestos de trabajo
con bajas remuneraciones (Leal, op. Cit.; Leal, Rundie, Borrelli, 2013; Instituto

Cuesta Duarte-PIT-CNT, 2012).

Tabla 5. Distribucion sectorial de la inversién (en ddlares) segin departamento,

total periodo 2009-2012

Departamento | Agropecuario | Comercio | Industria | Servicios | Turismo
Artigas 2,2 1,3 0,2 0,1 0,3
Canelones 2,0 11,7 10,5 51 2,6
Cerro Largo 2,3 0,8 1,0 0,0 0,1
Colonia 11,1 0,2 2,0 2,3 1,9
Durazno 2,3 0,7 5,9 0,5 0,8
Flores 2,3 0,5 0,1 0,2 0,1
Florida 0,6 0,1 0,3 0,3 0,4
Lavalleja 1,9 0,4 4,7 0,0 0,1
Maldonado 0,5 2,8 3,2 1,3 27,9
Montevideo 3,6 449 18,0 69,6 48,3
Paysandu 10,8 0,4 0,2 0,5 0,3
Rio Negro 18,2 0,5 0,2 0,9 0,0
Rivera 2,4 4,0 3,0 5,3 3,9
Rocha 4,1 1,0 0,1 0,7 51
Salto 2,4 0,7 0,4 0,5 3,4
San José 5,0 0,6 18,9 0,3 0,0
Soriano 14,8 6,2 1,7 1,2 0,2
Tacuarembd 0,9 0,1 6,0 0,6 0,0
Treintay Tres 0,8 0,1 9,4 2,2 0,1
Varios 11,7 23,0 14,1 8,2 4,4
Total general 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de UnaSeP

Pero ademds, también al interior de los espacios regionales se producen
especializaciones que pueden dar lugar a desarrollos desiguales. Eso se puede
apreciar por ejemplo para el caso de la region litoral, la que si bien en términos
generales reproduce su perfil productivo vinculado con la actividad agropecuaria,

cuando se observa la distribucién por departamento aparecen diferencias.
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Es asi que se puede ver como la inversion en Rio Negro y Paysandu se orienta

principalmente a ese sector (80% y 74% respectivamente).

Por su parte, si bien en Soriano la inversion agropecuaria también ocupa un lugar
destacado (40%), existe un mayor equilibrio con relacién a otros sectores, con

importante participacién del comercio (25%) y la industria (24%).

Finalmente, el departamento de Salto pareceria tender a reforzar su papel de
destino turistico termal, representando este sector el 46% del total a invertir por
parte de los proyectos, seguido de un 18,5% en actividades agropecuarias y un

16% en industria.

Grafico 4. Distribucién de la inversién sectorial (en
dolares) segin departamento de la regidn litoral, total
periodo 2009-2012

Soriano
] Hm Agro
Salto H Com
1 Ind
Rio Negro ® Serv
| B Tur
Paysandu

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de UnaSeP

Igualmente, en términos generales, la mencionada especializacion sectorial
resultante de la division territorial del trabajo, tiene importantes implicancias para
el desarrollo desigual. La predominancia de sectores tales como “los rurales, el
comercio, las domésticas y otros servicios”, es decir, aquellos mas “sumergidos” en
materia salarial (Instituto Cuesta Duarte PIT-CNT, op. Cit.:23), se corresponderan
con las zonas con peores desempefios en el desarrollo social, algo que ya se

observa en la zona norte y noreste del pais.
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4. Grandes inversiones extranjeras en el litoral. Los casos de las empresas

UPM y Montes del Plata.

Al proceso de reconversion de la economia del litoral del pais se le sumé el arribo
de dos inversiones extranjeras, convirtiéndose en las principales (en volumen de
capital) que ha recibido el pais hasta el momento, ambas plantas procesadoras de

celulosa.

Primero, el caso de la multinacional finlandesa Oy Metsa-Botnia Ab (Botnia), hoy
UPMS, la que se localiz6 en la ciudad de Fray Bentos, departamento de Rio Negro, y
fue construida entre abril de 2005 y noviembre de 2007, comenzando a operar en

diciembre de ese afio.

Posteriormente, la unién de dos compaiiias del sector forestal, Arauco y Stora
Enso, hizo posible el emprendimiento de Montes del Plata, fundada en el afio 2009
en Uruguay, empresa que lleva la impronta de sus origenes chilenos y
suecofinlandeses’. Posee su planta de produccién de celulosa en la zona préxima a
la localidad de Conchillas, departamento de Colonia. Ambas empresas se

encuentran en la actualidad en fase de produccion industrial.

En relacion a los principales objetivos de la estrategia de promocion y proteccion
de inversiones, es que se analizard lo ocurrido en estos casos, los que, como se
verd, comparten similitudes pero también algunas diferencias. Para ello se recurre
al andlisis de una serie de entrevistas realizadas a actores locales entre politico-

institucionales, empresarios y trabajadores de ambos territorios®.

Si bien en ambas situaciones la radicacién de los emprendimientos suscitd
importantes expectativas, vinculadas principalmente a la generaciéon de empleo,
esto se torn6 mas intenso para el caso de Fray Bentos, por tratarse de un territorio
deprimido, que posee una particularidad identitaria que hizo que el fenémeno se

haya acentuado. Se trata del antecedente de otro emprendimiento de gran porte

6 En diciembre de 2009 UPM, Metséliitto Cooperative, M-real, y Oy Metsa-Botnia Ab (Botnia),
completaron la operacion, segun la cual la cuota parte de Metsiliitto y de Oy Metsd-Botnia Ab de la
planta de celulosa en Fray Bentos y la compafiia Forestal Oriental de Uruguay, se transfirieron a
UPM.

7 Tomado de: http://www.montesdelplata.com.uy/

8 Entrevistados/as de Fray Bentos para el caso de UPM, y de Colonia del Sacramento y Conchillas
para el caso de Montes del Plata.
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que tuvo la localidad, el del Frigorifico Anglo?; el que a mediados del siglo pasado
constituy6 el epicentro de la ciudad a partir de su relevancia como fuente de
empleo que absorbid principalmente mano de obra del medio local. El imaginario
colectivo de los actores, al recibir la noticia de la instalacion de la planta de Botnia,
se retrotrajo a esta experiencia y reforzé sus expectativas. Estas hicieron que
aumentara la oferta de empleo, incluso con el ingreso al mercado de sectores que
hasta ese momento eran inactivos, alentados por la idea de conseguir un trabajo,

principalmente en la fase de instalacién de la planta.

Esto no sucedi6 de igual manera en el caso de Montes del Plata, dado que se trata
de un territorio con una matriz productiva mas diversificada, donde se destacan el
sector agropecuario y el turismo como algunos de los principales generadores de
empleo, y es el departamento que presenta mejor comportamiento de los
indicadores sociales. Es por ello que, segiin declaran, la papelera se presenté como

una alternativa mas de empleo.

Como se sefald, uno de los aspectos plasmados en la normativa es que estas
inversiones generen empleo productivo directa o indirectamente. En los casos
estudiados se observa que en las etapas de edificacién de las plantas efectivamente
hubo mas trabajo, tanto el generado por las empresas, como el surgido a partir del

auge econémico.

Como semejanza, respecto a los empleos creados durante la construccidon, se
observod que la mano de obra calificada provino de afuera del pais o de Montevideo,
mientras que los puestos que requerian menor calificacion fueron ocupados por

los locales.

En el caso de Colonia, se produjo un fen6meno de desplazamiento laboral, es decir,
mano de obra proveniente de otros sectores de actividad del departamento se

empleo en la planta, principalmente jovenes, en busca de mejores salarios.

Una vez terminada la construcciéon, en ambos casos, la demanda de puestos

permanentes en las empresas se redujo. Ademads, se produjo una pérdida de

9 Seglin Garrido Luzardo, L. (s/d) el Frigorifico Anglo ocupaba entre 3000 y 5000 trabajadores de
manera casi efectiva. Desde sus inicios, se traté de industrias que cubrieron todo el proceso de
industrializacién, con una produccién diversificada, incorporando toda la mano de obra local.
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dinamismo econdémico. Para Fray Bentos esto implicé volver al escenario pre-
Botnia, donde el sector publico y el comercio eran los empleadores por excelencia.
Segun los entrevistados de esa localidad, esto plante6 una situacion problematica,
ya que no existieron condiciones para que quienes ingresaron al mercado laboral y
permanecieron en él, logren conseguir un puesto de trabajo, algo que afectd

particularmente a los jovenes.

Sin embargo en Colonia el escenario fue diferente, argumentan que la finalizacion
de la obra no cre6 problemas en ese sentido, esto fue asi por el sostén de la
actividad agropecuaria y de otros sectores, y por estrategias que se llevaron
adelante, como acciones coordinadas entre la Intendencia y el Centro Publico de

Empleo (CEPE), para reubicar a los trabajadores en otros puestos.

En sintesis, en lo que respecta al empleo, en los dos territorios, una vez que
comenzaron a funcionar las industrias, se volvié al escenario previo, es decir, los
sectores tradicionales continuaron siendo los principales proveedores de puestos
de trabajo. Esto conduce a la reflexion de que las plantas no significaron una

trasformacion sustancial de las matrices productivas de los territorios.

Otro de los objetivos esperables establecidos en la ley es que las inversiones
fomenten las actividades de las micro, las pequeiias y las medianas
empresas, por su capacidad efectiva de innovacidén tecnoldgica y de generacién de

empleo productivo.

Respecto a esto también hay coincidencia en que, durante la edificacion, se produjo
un mayor dinamismo en las economias locales, visto principalmente en el sector
comercial, debido al aumento del consumo, el que se generd por el incremento de

la poblacién en las ciudades y de su poder adquisitivo obtenido de la masa salarial.

En las dos situaciones emergieron emprendimientos formales pero también
informales, éstos principalmente de origenes locales. Los rubros beneficiados
fueron: el negocio inmobiliario (fundamentalmente los alquileres), el

gastrondmico, la hoteleria y el transporte.

Otro fendmeno compartido por las dos experiencias fue el traslado de los
extranjeros y la masa trabajadora nacional a otras ciudades en busca de mejores

servicios. Respecto al caso Botnia, no consumian sélo en Fray Bentos, sino que se
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trasladaban a Mercedes, Montevideo y Buenos Aires. En relacién a Montes del
Plata, quienes ocupaban cargos técnicos especializados y gerenciales preferian
dirigirse a Colonia del Sacramento, y la mayoria de los trabajadores de menores
calificaciones se trasladaban a consumir, y también se alojaban, en la ciudad de

Carmelo.

Este hecho se relaciona a que las localidades donde se ubican las plantas son de
reducido tamafio, lo que llevé a que se optara por afincarse en ciudades cercanas
que proveian de mejores opciones, tanto de servicios, como comerciales y

esparcimiento.

Se observa por tanto como otra similitud, que el esperado efecto derrame que se
daria con la generaciéon de un entramado de pequefias y medianas unidades
econdmicas, con capacidad de creaciéon de puestos de trabajo, se dio en cierta
medida en las fases dinamicas de la construcciéon de las pasteras, pero no se
sostuvo una vez éstas comenzaron a funcionar. Aun asi, en Colonia se dice que se
aprovech6 la circunstancia para capacitar y fortalecer emprendimientos con el

objetivo de que pudieran permanecer, algo que no se realiz6 en Fray Bentos.

En términos generales, no se constata la existencia de un entramado de PYMES que
hayan sido estimuladas por las empresas, tal como se fija en la normativa. La falta
de articulacién en torno a la inversion de un conjunto de actividades productivas y
de servicios conexos, estaria dando cuenta de una carencia para que se efectivicen
mejoras en el desarrollo del territorio; condicion necesaria para Barreiro y Rebollo
(2010), quienes sefialan que no se pueden esperar efectos automaticos por parte

de las empresas.

Finalmente, otro objetivo destacado en la ley, es que las inversiones contribuyan a
la descentralizacion geografica y se orienten a actividades industriales,
agroindustriales y de servicios, con una utilizacion significativa de mano de

obra e insumos locales.

Si bien se trata de empresas que orientan su tarea dentro de lo establecido, no se
constato la esperada utilizacion de mano de obra ni de insumos locales. Como se
dijo antes, la insercion laboral de los trabajadores locales en la edificacién de las

plantas fue principalmente en puestos que requerian menos calificaciones y por
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ende percibian menores remuneraciones; y en su etapa actual de funcionamiento

las empresas captan poca mano de obra local.

Respecto a otros insumos necesarios, se verifico que fueron adquiridos

principalmente fuera de los territorios en cuestion, e incluso fuera del pais.

En lo que refiere a la mencionada contribucién a la descentralizaciéon geografica,
cuestion que se menciona pero no se profundiza en la normativa, a partir de todo

lo expuesto antes, se realizan algunas observaciones.

En primer lugar, se interpreta que esto surge como modo de respuesta a un
diagnoéstico de centralizacion o de distribuciéon desigual de las actividades

econdmicas y empleo en el pais.

Pero hablar de proceso de descentralizacién en la actualidad, implica
comprenderlo como fenémeno complejo, de dimensiones multiples, y articulado
con problematicas que tienen su expresion particular en los diversos territorios
(Veneziano, 2009). Ademas, se sabe que la dimensién politica es de relevancia para

la descentralizacion, aspecto del cual no se da cuenta en la ley.

Por todo esto es que se entiende en primera instancia, que cuando se alude a una
descentralizacion geografica, se estaria mas bien haciendo referencia a lo que
Rofman (1985) llamaria un proceso de desconcentracion geografica o espacial de
la actividad productiva. Es decir, si la situaciéon problema estd dada porque hay
regiones que concentran la mayoria de las inversiones, actividades productivas y
dinamismo econ6émico -tal como se comprueba para la regiéon sur de Uruguay- la
solucion se presenta por la via de la desconcentracién de esa actividad, mediante

su fomento en otras regiones mas “deprimidas”.

Lo anterior, es lo que parece haber sucedido, fundamentalmente para el caso de
Botnia, donde se estimula la radicacién de la gran inversién en un territorio poco
dinamico, bajo el supuesto de que esto, por un lado, reduciria las desigualdades
entre las regiones o territorios, y a su vez se transformaria en motor de desarrollo
de la localidad, a partir de un explicito “efecto derrame” que se contempla en la

letra de la ley.
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Es aqui donde se vuelve pertinente reflexionar acerca de los alcances para el
desarrollo que tiene la estrategia de promocion de inversiones y su instalacion en

territorios menos favorecidos.

Los objetivos del régimen posicionan a la politica como respuesta a una necesidad
de correccion de desigualdades o desequilibrios territoriales, pero focalizandose
en el problema de la actividad productiva, entendiendo a su desconcentracidon
espacial como solucién. Analizada por si sola, se podria establecer un paralelismo
(por las similitudes) entre esta estrategia y lo que fueron en su momento las
politicas de planificaciéon regional, que si bien perseguian objetivos de cohesién
territorial a nivel nacional, lo hacian mediante un planeamiento desde el centro,

donde las especificidades territoriales no ocupaban un lugar relevante.

Si se considera que la incorporacién del componente territorial es de relevancia al
momento de pensar en procesos de desarrollo, se deberia entender a los
territorios en su complejidad, en la interaccién entre los componentes endégenos
(caracteristicas socio-econdémicas y politicas propias) y también exdgenos que

hacen a su reconstrucciéon permanente.

Esto no parece ser lo que aconteci6 para ambos casos, sino por el contrario, se
trat6 de una intervencién doblemente exdgena sobre los territorios, el de las
inversiones extranjeras, y el de un Estado central que lo posibilit6, pero estuvieron
ausentes las politicas de acompafiamiento a este proceso, que permitan un trabajo
intersectorial en el territorio, que involucre a sus actores, en pro de un proceso de

desarrollo sostenido.

Las dos experiencias constituyeron un aprovechamiento de las coyunturas y las
diferencias en ese sentido estuvieron dadas por las caracteristicas de cada
territorio. Si bien en ambos casos se obtuvieron beneficios socioeconémicos, en
Colonia se establecieron mas instancias de negociacion entre actores socio-
territoriales y la empresa, dada la densidad y capacidad organizativa del tejido

social que allf existe, algo que no ocurri6 en Fray Bentos.

Esto conduce a preguntarse: ;quiénes tienen mayores posibilidades para
desarrollarse a partir de la instalacién de grandes inversiones, los territorios poco

dindmicos, o los mas dinamicos?
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En primera instancia seria razonable suponer que seria en los primeros, en tanto
que debido a la inercia en la que se encuentran, cualquier transformacion, y mas si
esta es de gran importancia, generaria un fuerte impacto. Pero desde aqui se
sostiene que en ellos la inversion externa actiia generando un efecto pasajero,

aunque fuerte, el que no se sostiene si no se generan otros procesos alrededor.

Es por esto que, aunque desde la planificacién se piensa a estos emprendimientos
como una forma de desarrollar territorios estancados, es probable que las mayores
capacidades de aprovechamiento se den en territorios mas consolidados (como el
caso de Colonia); por lo que en lugar de lograr el objetivo de reducir las

desigualdades territoriales, estas se verian profundizadas.
5. Conclusiones

Desde hace algunos afnos Uruguay viene llevando adelante una estrategia de
promocién y proteccion de inversiones, donde se inscribe la captacion de IED, en el
entendido de que la misma es una opcién para el desarrollo, no sélo del pais, a
través de la generacién de riqueza, sino también, y especificamente, de

determinados espacios sub-nacionales desfavorecidos.

La lectura segun distribucion espacial de la cantidad de propuestas, el volumen de
la inversion y, de la cantidad de empleo que se espera generen en el quinquenio,
dej6é dudas acerca de la utilidad de la herramienta en cuestion. Es decir, desde el
punto de vista de la superaciéon de las desigualdades regionales, la politica de
estimulo a la inversion privada, principalmente de origen externo, no parece dar
los resultados esperados, en tanto que la localizacion de los emprendimientos se
concentra en las areas mas desarrolladas social y econ6micamente, lo que

profundiza la configuracién desequilibrada desde el punto de vista territorial.

En lo que a eso respecta, se observa que la mitad de los proyectos tienen como
destino a la zona sur del pais, algo que tiene sentido si se considera que éstas
inversiones buscan las areas con mayores y mejores capacidades instaladas
(infraestructura, servicios, recursos humanos, mayor presencia institucional,

etcétera).

Como consecuencia de ello, el flujo mayoritario de capitales se dirige a esa zona, y

también eso es asi en lo que respecta a la creacién de puestos de trabajo, donde
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casi ocho de cada diez se generaran en esos territorios. Buena parte de esos nuevos
empleos de la zona sur seran demandados por la actividad industrial, por lo que se
asume requeriran de mayores calificaciones y, por lo tanto, al menos a priori,

mejores remuneraciones.

Por su parte, las regiones con menores niveles de desarrollo histdrico, como la
noreste, o, aquellas que han perdido posicionamiento como resultado de los
procesos de reestructuracion econdémica (litoral), recibiran proyectos de bajo
volumen de capital y menor capacidad de demanda de empleo, ademas de que se
trata de proyectos en sectores proveedores de puestos de mala calidad (agro,
servicios y turismo). Asimismo, estas desigualdades también se mantienen al

interior de las diferentes regiones.

Esta primera lectura de los principales datos permite avizorar que el pais tiende a
mantener o a profundizar su fragmentacion territorial, con areas dindmicas, de
mejores desempefios en los indicadores de desarrollo; y otras deprimidas
econdmica y socialmente, con empleos temporales, de mala calidad y menores

salarios.

Por otra parte, el hecho de que se produzcan grandes inversiones tampoco asegura
que se den procesos de desarrollo. Es asi que, por ejemplo, cuando se indaga en los
casos especificos de inversién de gran escala, como UPM y Montes del Plata, se
constata que la esperada irradiaciéon no ha ocurrido. Los efectos positivos de las
localizaciones se limitaron a la etapa de construccién de las plantas, donde se
produjo un importante aumento de la actividad econémica en las zonas, asi como
creacion de puestos de trabajo, pero que una vez pasado esto, la situacion volvié en

rasgos generales al escenario precedente en cada territorio.

Por otra parte, si bien las empresas demandaron mano de obra local, los puestos
ofrecidos eran de baja calificacién; quedando pocos de ellos en las etapas de

funcionamiento.

Lo observado para los dos niveles de andlisis muestra que la estrategia no estaria
dando los resultados esperados, al menos en lo que respecta a los objetivos
vinculados al desarrollo, algo que podria deberse a problemas en la propia
conceptualizaciéon del mismo. En cuanto a esto, se puede decir que en la

planificacion del desarrollo se sigue incurriendo en algunos sesgos.
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El primero es el considerar que para que ello ocurra basta con generar crecimiento
econdmico, o dicho de otra forma, que la presencia de actividades productivas o de
servicios en un determinado territorio, hard que automaticamente mejore la
calidad de vida de los pobladores, con niveles de cohesidn social significativos,
derivados principalmente de la disponibilidad de puestos de trabajo. Ello obvia la
cuestion central de los tipos de inserciones laborales, no s6lo en términos de
remuneraciones, sino también de otros aspectos inherentes al concepto, como los
niveles de calificacidn, la estabilidad, las condiciones de trabajo, la posibilidad de

organizacion de los trabajadores, etcétera.

En segundo lugar, la idea de dinamizar territorios desfavorecidos es portadora de
un enfoque espacial, donde la intervencién se orienta hacia la desconcentracion de
las actividades y el empleo, pero concibiendo al territorio como acotado a su
basamento fisico, y no como espacio socialmente construido. La nocién implicita de
territorios ganadores y perdedores, contiene la idea lineal de que la sola radicacién
de emprendimientos dara lugar a un efecto de difusion sobre el territorio receptor,
sin considerar que ello puede darse o no, dependiendo de las caracteristicas de
éste. De hecho, fueron las particularidades territoriales las que llevaron a que se

generaran algunos impactos diferentes entre los casos estudiados.

Todo esto conlleva a interrogantes acerca de las posibilidades de esta estrategia
para dar lugar a procesos de desarrollo en los territorios menos favorecidos, y al
hacerlo, no sélo cuestiona el papel del Estado en la resolucion de los desequilibrios
territoriales; sino que ademas, y considerando los desiguales desempefios segin
departamento, pone en debate el accionar y la capacidad real de los gobiernos
locales, los que en buena medida contintdan siendo visualizados, y actuando, de
acuerdo a su rol tradicional. En este sentido, pareceria no existir correspondencia
entre la estrategia del Estado nacional para atraer la inversion, con la posibilidad

de ser capitalizada por parte del mismo en un plano mas concreto.

En sintesis, como se ve, se trata de una estrategia que, al menos en el mediano
plazo, seguird redefiniendo espacios y territorios, generando expectativas,
provocando movimientos poblacionales, etcétera, ya que forman parte de una
manera de pensar al desarrollo regional, por lo que es de esperar que algunas de

las tendencias analizadas puedan repetirse.
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