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Resumen Ejecutivo

El Informe de Economia e Instituciones cuenta con tres columnas que abordan
cuestiones tedricas y de politica econdmica relacionadas con la tematica de la
economia y las instituciones.

En la primera columna Calidad Institucional y rol del Estado el autor
establece una relacién entre dos textos, uno de Acemoglu y Robinson, el otro de
Fukuyama, ligando ambos bajo una nocién similar que ambos poseen en cuanto
a las formas que pueden tomar las instituciones y el rol del Estado. En el primer
caso se diferencian las politicas que son socialmente “inclusivas” versus las de
tipo “extractivas”. A su vez en el segundo el politdlogo establece cémo debe
funcionar un Estado para que sea eficiente, basando su argumento mediante un
analisis historico. El columnista apunta a conectar las tesis de ambos en un solo
enfoque: el marco institucional como eje central que da lugar al desarrollo
mediante un Estado fuerte y limitado, que se origina en los autores de la
Economia Social de Mercado.

La segunda columna Responsabilidad de la dirigencia en el desarrolio del
pais el autor realiza una descripcién de cémo deberia ser el dirigente politico,
haciendo hincapié en que “dirigente” no es soélo el politico (si bien es el mas
importante), si no todo aquel que posea una influencia en la vida publica diaria.
Para ello, enumera una serie de requisitos que éste deberia reunir, entre ellos el
desinterés personal, y el objetivo de la busqueda por el Bien Comun. Pero no
solo debe tener un cdédigo de ética, sino también debe responder a un
profesionalismo que le permita seleccionar funcionarios eficientes, que sepan
obrar con aquellos fines, alentando a la meritocracia en lugar del favoritismo; ya
que, es el Estado quien debe proveer bienes publicos indelegables.

En la tercera columna Inversion en Uruguay: aspectos de su evolucion
reciente los autores ilustran el contexto actual de ese pais en cuanto a
inversion extranjera directa, realizando comparaciones con el resto de la regién.
Ademas, describen como se han obtenido como implementado esas inversiones,
bajo un marco de confianza institucional. Este contexto es arménico con la visién
largoplacista que esta desarrollando el pais, con fines mas favorables a no sélo
la sociedad como conjunto, sino también al medio ambiente, sin tener que
abandonar la economia de mercado. Sin embargo, sefialan algunas dificultades
con las que se encuentra la coyuntura econdmica, como la desaceleracion de la
economia y la relevancia que posee el sector primario en la economia, respecto
de los sectores secundarios y terciarios.
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Columnas

Calidad Institucional y rol del estado
Marcelo Resico”

En los ultimos tiempos se ha desarrollado una bibliografia dentro del campo de
la economia y de las ciencias sociales que ha investigado con mayor atencion los
problemas de las instituciones econdmicas, su desarrollo y qué rol tiene el
estado en su posible solucién.® En un principio se recuperd la perspectiva que
para generar desarrollo econémico es necesario impulsar instituciones que
enmarquen la actividad de las personas. Estas instituciones requieren asimismo
se distinga entre actitudes que buscan el interés propio cerrando el acceso de los
demas (“rent-seeking”), de las actitudes que buscan la propia superacion a
través de la generacion de un servicio mejor a los demas de forma efectiva y leal
(“profit-seeking”).

Se requiere  construir
capacidad institucional,
fortalecer el marco
regulatorio y combatir la
corrupcion

En la actualidad se estd produciendo una
profundizacion del debate en cuanto a analizar un
eslabén mas de la cuestion: qué tipo de estado
puede impulsar un marco institucional que provea los
servicios publicos (incluyendo el marco institucional
de la economia) en forma eficiente y que al mismo
tiempo sea responsable, es decir que combine la eficiencia con la legitimidad.
Para ello se requiere construir capacidad institucional, fortalecer el marco
regulatorio y combatir la corrupcién. Sin embargo resulta dificultoso crear y
mantener instituciones politicas efectivas que sean poderosas, sujetas a derecho
y responsables simultaneamente.

Dentro de la amplia literatura reciente al respecto existen dos obras destacadas,
dedicadas a analizar estos temas y contienen una profunda coincidencia: es
necesario un estado al mismo tiempo “fuerte,” es decir jerarquico, profesional y
eficiente, y “limitado,” es decir responsable, sujeto a derecho, legitimo e
imparcial. Una de ellas es é¢Porqué Fracasan los Paises? de Daron Acemoglu y
Robinson, y la otra es Los Origenes del Orden Politico de Francis Fukuyama.?> En
ambos casos existe un estudio de la interaccion entre las instituciones
econdmicas y las instituciones politicas.

Es necesario un Estado al mismo En la primera de ellas se profundiza la
tiempo “fuerte,” es decir jerarquico, distincidon entre las instituciones deseadas
profesional y eficiente, y “limitado,” es y efectivas, de las que los autores
decir responsable, sujeto a derecho, presentan relacionadas con deficiencias.
legitimo e imparcial. A las primeras las denominan
“instituciones inclusivas” y a las segundas

“extractivas”. “Las instituciones inclusivas consisten en la garantia de Ia
propiedad privada, un sistema legal imparcial, la provision de bienes publicos
que posibiliten la mayor igualdad de oportunidades para el intercambio, la
creacion de nuevas empresas Yy la eleccion vocacional para la amplia mayoria de
la poblacién.” Las instituciones que distribuyen el poder ampliamente en la
sociedad y se auto-limitan son pluralistas. En lugar ser de encarnadas por un

- Director del Programa de Desarrollo e Instituciones de la UCA
! Por ejemplo el aporte de autores como James Buchanan, Mancur Olson, y Douglass North.

2Acemoglu Daron and Robinson James, (2012), Why Nations Fail? The Origins of Power, Prosperity,
and Poverty, Crown Business, New York. Fukuyama Francis, (2011) The Origins of Political Order.
From Prehuman Times to the French Revolution, Farrar, Straus and Giroux.
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solo individuo o pequefia élite, el poder reside en una amplia coaliciéon o en una
pluralidad de grupos. Asimismo la existencia y funcionamiento de estas
instituciones recaen sobre el estado, la institucién con la capacidad coercitiva
para sostener el orden, prevenir los fraudes y hacer cumplir los contratos. Sin la
capacidad del estado de “monopolizar la violencia legitima” (Max Weber), el
estado no puede hacer cumplir la ley y el orden, menos aun proveer bienes
publicos y regular la actividad econdmica. Cuando el estado fracasa en esta
centralizacidon la sociedad se precipita al caos. Las instituciones que son
suficientemente centralizadas y pluralistas son las denominadas “inclusivas”.

Si bien las instituciones
extractivas pueden generar algun
crecimiento, no pueden hacerlo
en forma sustentable, ni de
forma innovativa.

Las instituciones “extractivas” por el
contrario son disefladas para extraer
ingresos y riqueza de una parte de la
poblaciéon para beneficiar a otra parte de la
misma. Bajo instituciones absolutistas o
autoritarias los que detentan el poder politico
pueden imponer instituciones por las que aumentan su propia riqueza y poder a
expensas de la sociedad en general. Si bien las instituciones extractivas pueden
generar algun crecimiento, no pueden hacerlo en forma sustentable, ni de forma
innovativa. De hecho las instituciones politicas y econdmicas extractivas crean
una tendencia general a la conflictividad porque concentran la riqueza y el poder
en una elite restrictiva. El conflicto se puede desatar abiertamente entre elites
competitivas por el poder, el mismo puede hacer colapsar la misma sociedad
extractiva.

En la mencionada obra de Fukuyama encontramos el desarrollo de ideas
similares desde el punto de vista de la historia y del analisis comparativo de los
sistemas politicos. El autor parte de la critica a precedente postura que sostenia
la fantasia de dirigirse hacia sociedades de “estado minimo” y lo suma a los
elementos que caracterizan los “resurgimientos autoritarios, la extensién de la
corrupcién, los estados fallidos, y los grupos de interés enquistados” que se
pueden observar en la actualidad. Segun el autor actualmente existe una cierta
coincidencia en la academia en cuanto a la necesidad y dificultad de crear y
mantener instituciones politicas efectivas, es decir gobiernos que sean
poderosos, sujetos al derecho y responsables (“accountable”) simultaneamente.

Prosigue afirmando que las instituciones politicas son necesarias y no pueden ser
asumidas como dadas. Una economia de mercado productiva no aparece
magicamente cuando “se saca al gobierno del medio”, sino que descansa en una
base poco visible de derechos de propiedad, estado de derecho, y un orden
politico basico. Una economia de mercado libre, una vigorosa sociedad civil, la
espontanea “sabiduria de las masas” son elementos importantes de una
democracia efectiva, pero ninguna de ellas puede reemplazar las funciones de un
estado fuerte y jerarquico.

Las instituciones politicas  son
necesarias y no pueden ser
asumidas como dadas. Una
economia de mercado productiva no
aparece madagicamente cuando ‘“se
saca al gobierno del medio”

Las tres categorias de instituciones que
entonces considera esenciales son: el
estado jerarquico, el estado de derecho
(“rule of law”), y el gobierno responsable
(“accountable”). El estado centraliza y usa
el poder para asegurar el cumplimiento de
las leyes de parte de los ciudadanos y
para defenderse de otros estados y amenazas. El estado de derecho y el
gobierno responsable, por otra parte, limitan el poder del estado, primero
forzando a que utilice su poder de acuerdo a ciertas reglas publicas y
transparentes, y luego asegurando que se subordina a la voluntad popular.
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Asimismo existe, aunque no mencionada por los autores precedentes, una
bibliografia que sefiala los origenes de estas ideas. Las mismas surgieron en
Alemania dentro de los en grupos intelectuales y religiosos que enfrentaron al
nazismo desde sus origenes, y que una vez finalizada la segunda guerra mundial
encabezaron la reconstruccion del pais. A ese movimiento intelectual y politico,
contribuyeron el Partido Demécrata Cristiano (CDU), y en el campo econdmico el
concepto de la Economia Social de Mercado.?

Una economia de mercado libre, Desde la conclusién del periodo “neo-liberal”
una vigorosa sociedad civil, (..) —-que va aproximadamente desde su
son elementos importantes de una eclosiéon, luego de la caida del muro de
democracia efectiva, pero ninguna Berlin, hasta la crisis financiera 2007-08- se
de ellas puede reemplazar las ha abandonado casi por completo la idea de
funciones de un estado fuerte y que un “estado minimo,” que deja operar las
jerarquico fuerzas espontaneas de la sociedad y la
economia seria la soluciéon a los problemas
de la gobernabilidad democratica. Por otra parte, ha surgido como contrapartida,
en muchos casos, la idea de que un estado fuerte donde la politica somete a la
economia, es la mejor garantia de desarrollo social y econédmico.

Si bien el primer planteo dio lugar a diversos problemas como el aumento de la
inequidad, y la inestabilidad financiera y econdémica, asi como la injerencia de
grupos de interés en la conformacion de una politica y regulacién econémica
parcial, el segundo planteo ha llevado en varios casos, en estos ultimos afios, a
el resurgimiento de gobiernos con rasgos autoritarios, y que han generado una
serie de desbalances econdmicos, como falta de inversidén, inflacidn,
desabastecimiento, aumento de la corrupcion, etc., que han puesto de
manifiesto limitaciones evidentes.

En el presente existe, como hemos visto, una alternativa que va generando
ciertas coincidencias. Como las propuestas que se han mencionado en linea con
la promocion de instituciones politicas y econdmicas “inclusivas”, asi como los
desarrollos que han recorrido la convergencia, en distintas culturas, de la
necesidad humana -que debe ser respaldada por el funcionamiento de
instituciones— de un ambito de garantias de solidaridad, libertad y orden. Estas
propuestas actuales coinciden con ideas precedentes acerca de la necesidad de
estados “fuertes y limitados” o de “estados fuertes y economias libres”. El
desafio consiste sin duda en la adaptacidn de estas ideas a la realidad
contingente vy la dificultad de permanecer en ellas.

3 Para los articulos actuales véase Bonefeld, W. (2012), “Freedom and the Strong State: On German
Ordoliberalism,” New Political Economy, 17 (3), pp. 1-24; y Jackson Ben, “At the Origins of Ordo-
liberalism: the Free Economy and the Strong State, 1930-1947,” The Historical Journal, 53, 1
(2010), pp. 129-151 f Cambridge University Press 2010. Para los autores que originaron estas ideas
Ristow Alexander (1932), “Liberal Intervention;” y Ropke Wilhelm, (1944) “The Guiding Principles of
the liberal Programme,” ambos en Willgerodt, Hans et al., Standard Texts on the Social Market
Economy, Ludwig Erhard Stiftung, Gustav Fischer, Stuttgart- New York, 1982, pp.187-193.
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Responsabilidad de la Dirigencia en el Desarrollo del Pais

Gerardo Sanchiz Mufoz"

Dirigentes no sdlo son quienes ostentan un cargo de responsabilidad politica,
sino todos los que tenemos algun grado de influencia en la marcha de la
sociedad, y esto incluye a empresarios, agentes publicos y funcionarios,
periodistas, académicos, intelectuales, deportistas y artistas famosos, lideres
gremiales, religiosos, y sociales.

Cuando no se culpa a los politicos —como si fueran extraterrestres sin vinculos
con el resto de la poblacién—-, se suele responsabilizar al pueblo no instruido
sobre la evolucion de la politica nacional. Ahora, esto es técnicamente falso,
porque la responsabilidad social y politica es directamente proporcional al grado
de influencia o poder,y no al revés.Y es ademas inmoral, dado que son
justamente los que menos tienen los que sufren la limitacién de opciones, y
votan las que les imponemos.

Sin embargo, hacerse cargo como dirigentes no alcanza. Debemos escuchar al
gran socidlogo José Luis de Imaz, que pensaba a la dirigencia como la élite con
poder social —aunque no en el sentido aristocratico—, que comparte una serie de
principios y valores de organizacion y progreso. El verdadero dirigente sabe
consensuar objetivos con otros influyentes en pos del Bien Comun,
anteponiéndolos a sus intereses personales o sectoriales inmediatos. De lo
contrario, la vida nacional no es sino una puja entre sectores, mas o menos
violenta y destructiva, siempre erratica.

Asi, el dirigente se distingue, y no
necesariamente deberia reproducir la
cultura imperante, sino superarla,
conduciendo a un mundo mejor. Es
errado pensar que la cultura y la historia
condenan ciertos paises al subdesarrollo,
0 que los pueblos “tienen los dirigentes
que se merecen”. Los dirigentes deben ser de los mejores de la sociedad, por
eso la dirigen. El dirigente puede ser “contracultural”, o estar dispuesto a torcer
el rumbo histérico, aunque hechos recientes o costumbres imperantes hagan
parecer a esto como imposible. La historia contradice al determinismo. Asi como
Hitler y Adenauer gobernaron el mismo pais con pocos afios de diferencia,
Nelson Mandela logro6 frenar el duelo racial de violencia y venganzas en cadena
que parecia no tener fin, y en la Argentina hemos tenido proceres que
construyeron una nacidon con educacion universal y oportunidades por sobre el
clima de caudillismo, aislamiento y baja instruccién heredado del Virreinato.

El verdadero dirigente sabe
consensuar  objetivos con  otros
influyentes en pos del Bien Comun,
anteponiéndolos a sus intereses
personales o sectoriales inmediatos.

La pregunta es: como es que llegan al poder los que deberian llegar. Esos que
ven mas alla del horizonte. Este el desafio de la idoneidad, o como hacer que los
mas capaces, motivados e integros dirijan. Esta es la pregunta: éCémo se
“construye” dirigencia?

- Lic. en economia de la UCA, Magister en Administracion publica Harvard; MSC en Politica publica,
Oxford; candidato doctoral en Sociologia UCA. Profesor de Economia Publica y Secretario académico

de la Facultad de Ciencias Econdmicas, UCA.
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éComo se construye dirigencia?

La principal herramienta de construccion de dirigencia es el Estado, y la esencia
del estado democratico es la igualdad de oportunidades. En su centenario, la
Argentina -aun con muchas contradicciones-, fue simbolo de progreso: lo
atestiguan los millones de inmigrantes que vinieron a nuestras tierras, que solo
superd en numero los Estados Unidos. Nuestra nacion invitaba avenir y forjarse
un destino, con el esfuerzo como Unico prerrequisito. Asi la dirigieron, hijos y
nietos de inmigrantes, o de origen humilde, A/ ser [el Estado] proveedor de
cosa Iimpensable en Europa entonces. pjenes pljb/icos necesita una
Sarmiento, De La Plaza, Yrigoyen, Perdn, funcién publica idénea, en su
Mosconi, Savio, y otros, demostraron que no sentido amplio: integra, motivada,

habia barreras de clase a la hora de experimentada y competente.
constituir una dirigencia idonea.

Es notorio ver que, los sectores dirigentes de Ila actualidad parecen
desentenderse del Estado en el sentido institucional mas profundo. Para la
amplia mayoria de jévenes con las mejores oportunidades educativas del pais, el
Estado no es una opcidn, o al menos el Estado Argentino. Emplearse en un
estado europeo o en los Estados Unidos si puede llegar a considerarse. Para
algunos miembros de nuestras clases dirigentes, el Estado esta
irremediablemente viciado y hay que minimizar los dafios, achicando su accionar
al maximo, y sin distinciones cualitativas. Para otros, el Estado importa
principalmente como fuente de rentas y oportunidad de extraccién de recursos.
En el debate publico, parece importar Unicamente la politica econdmica, y si el
Estado es chico o grande, y a veces, si es “eficiente” o no.

La eficacia y la eficiencia del Estado es un tema clave sin duda. No obstante, es
deber de la dirigencia tomar responsabilidad en los aspectos mas cruciales de la
construccién de instituciones. Empezando por los criterios meritocraticos de
acceso y promocion en cargos publicos. El Estado, a través del sistema de
mérito, es el mecanismo clave de seleccidon de idoneidad. Al ser proveedor de
bienes publicos como la Justicia, o del acceso universal a la educacion vy la salud,
necesita una funcién publica idonea, en su sentido amplio: integra, motivada,
experimentada y competente. Porque la funcién publica es la fuente del bien
publico: si tengo un juez imparcial, es decir al verdadero funcionario, voy a
poder gozar de la justicia. La existencia de leyes, expedientes, ministerios o
estructuras no garantiza la existencia de justicia en si misma.

La principal herramienta de
construccion de dirigencia es el
Estado, y la esencia del estado
democratico es la igualdad de
oportunidades

Ademads, los funcionarios publicos politicos
tienen que asumir ante el pueblo un rol publico,
es decir no sectario ni partidario. Y ante el
Estado, respetar a los funcionarios
permanentes, otorgandoles autonomia,
estabilidad y autoridad. Y esto no es otra cosa
gue las tan ansiadas “politicas de estado”, y “seguridad juridica”: asegurar
conductas imparciales y previsibles de los funcionarios en el largo plazo,
ajustadas a las normas, sin desvios o presiones ilegitimas.

La antitesis es la confusion entre los ambitos privado y publico, que muchos
denominan “Estado colonizado”, politizado en el sentido clientelar, o feudal, y
conocido en la academia como “Estado de Patronazgo”. Es el gobierno
avanzando sobre la institucionalidad para someterla al poder del vértice. El eje
de esta captura es la funcién publica, y el medio, el cargo publico. Se fuerza al
funcionario a que actie en complicidad con el poder y por sobre las leyes.
Pensemos en la policia, desprovista de prestigio y vocacién, y ademas mal paga.
Es el entorno ideal de todo poder econdmico o corporativo —-como el
narcotrafico-, interesado en torcer la legalidad a su favor.
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Peor aun, no solo este sistema reniega de la idoneidad, sino del saber en
general, porque el conocimiento otorga conviccion, criterio, y capacidad de
maniobra para actuar de manera imparcial y justa. Asi, la libertad de expresion
es peligrosa, y la educacion indeseable; y como vehiculo de igualdad de
oportunidades, un concepto abstracto: para progresar en un estado feudal
alcanza con obtener el favor de un padrino, y poco importa el esfuerzo
profesional o educativo.

Ahora, se dice que los argentinos somos democraticos, pero poco atados a los
pruritos excesivos del republicanismo y del manejo imparcial de la cosa publica.
Podria ser esta una dicotomia ficticia. Democracia es igualdad de oportunidades
de acceso al poder. Todo lo opuesto a la falta de alternancia, el nepotismo, vy el
usufructo de cargos para beneficio privado, efectos centrales del patronazgo.
Tampoco se puede hablar de elecciones libres o justas, si el Estado que las
organiza no es imparcial y autonomo.

En sintesis, la dirigencia debe asegurar la idoneidad en el acceso a todos los
cargos de responsabilidad. El dirigente que construye patria, es el que en lugar
de ver como eternizarse en el poder a partir de su propia persona o de
miembros de su familia, esta sobretodo preocupado en incorporar a las personas
idéneas, cualquiera sea su origen, estatus o preferencias politicas. Esto se aplica
no solo a los cargos de la politica, sino a todo puesto de responsabilidad que
tenga impacto social, y que hoy en dia son todos: empresarios, deportivos,
artisticos, civiles y religiosos.

Hay mucho mas en juego que la simple competencia o preparacion del dirigente,
o en el sector publico la -hoy engafiosa- “profesionalizacion” del Estado. Se
juegan los bienes publicos, la calidad institucional -ahora podemos darle un
significado concreto-, y el blindaje contra la corrupcién sistémica y los poderes
colonizadores de instituciones, como el narcotrafico. Es devolver el Estado a lo
publico, es decir a todos, superando la nocion del Estado ajeno y por fuera del
pueblo y de gran parte de dirigencia. También, es recuperarla motivacion social a
educarse y a esforzarse -nada menos-, y la salud democratica, es decir la
construccién de una sociedad equitativa e integrada.

Justamente fueron éstas las ideas fundadoras de la Argentina, tierra de igualdad
de oportunidades y desarrollo. La conmemoraciéon del Bicentenario llama a
reflexionar sobre los valores que impulsaron nuestro progreso como Nacion.
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Inversion en Uruguay: aspectos de su evolucion reciente’

Andrés Jung*
Silvia Vazquez*

Si bien la regién perdié participacién La ultima década constituye un periodo
en la IED hacia los mercados de fuerte expansion de la inversidon en
emergentes, Uruguay ha sido Uruguay, en el que la tasa de inversion
proactivo en la captacion de privada en su totalidad pasé de 11,1% en
mayores flujos de inversion 2004 a 18,3% del PIB en 2013. Este
boom de la inversion es resultado de
shocks externos positivos (como el
dinamismo en los precios internacionales de productos primarios y la fuerte
liquidez a nivel global), pero también del uso activo de instrumentos de politica
de incentivos y, fundamentalmente, de decisiones de actores empresariales
locales e internacionales. A continuacion se presentan algunos hechos sobre la
evolucion de la Inversidon Extranjera Directa (IED) hacia Uruguay y sobre la
aplicacion de instrumentos de promocién de inversiones, a efectos de reflexionar
acerca de su impacto en la estructura productiva de la industria en Uruguay.

La IED y la promocion de inversiones

La IED hacia Uruguay en los ultimos 10 afios se ha multiplicado por mas de
nueve veces®. Si bien la IED hacia América Latina y el Caribe (ALC) también
crecido de manera significativa, la region perdid participacion en la IED hacia los
mercados emergentes®. En este contexto, sin embargo, Uruguay ha sido
proactivo en la captacion de mayores flujos de inversién, y los flujos de IED
netos hacia la economia uruguaya crecieron mas que proporcionalmente a
América Latina y al Mercosur.

Entre los aspectos a destacar de la performance de Uruguay en materia de
captaciéon de IED estd, por un lado, la calidad de instituciones, categoria en que
se posiciona en los primeros lugares de ALC en diferentes rankings
internacionales, reflejando seguridad juridica, estabilidad politica y de reglas de
juego en general. Adicionalmente, la promocion de la inversién en Uruguay se ha
entendido desde hace ya décadas como algo que podria considerarse una politica
de Estado’.

En los ultimos afios estas politicas se han profundizado, desarrollando nuevos
instrumentos y perfeccionando los existentes, asumiendo un rol mas activo y

“*Departamento de Economia, Universidad Catodlica del Uruguay
(http://ucu.edu.uy/economia)ajung@ucu.edu.uy; silvazg@ucu.edu.uy

Basado en el articulo ‘Invirtiendo en Uruguay: efectos sobre la matriz productiva de la industria
manufacturera’, presentado por los autores en el Congreso FLACSO - ISA, Buenos Aires, 2014.

5 La IED llegada al pais pasé de USD 332,4 millones en 2004 a USD 3.020,4 millones en 2014 (dato
anual al tercer trimestre del afio).

® Mientras en la década comprendida entre 1993 y 2002 América Latina y el Caribe (ALyC) captaba el
mismo porcentaje que captaban las economias asiaticas en desarrollo (38,0% y 38,7%,
respectivamente), en la Ultima etapa, mientras estas mantienen su participacion, las de ALyC
cedieron lugar a otras economias en desarrollo, representando en los ultimos 10 afios una captacién
de IED practicamente de la mitad de lo que era hace 10 afios (22,4% de la dirigida a economias en
desarrollo).

Los primeros avances datan de la década del 70, aunque el régimen vigente data del afio 2007,
con ajustes introducidos en 2012. donde resultan criticas, por ejemplo, la libre repatriacién de capital
y utilidades y la no discriminacién entre inversion nacional y extranjera. Si bien con algunos casos
excepcionales, que han implicado cambios desfavorables desde el punto de vista de los empresarios,
el marco general de estabilidad se ha mantenido.
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focalizandose en el logro de resultados mas especificos. La promocion de
inversiones trasciende los meros incentivos fiscales, en la medida que ademas
requiere de cuidar las instituciones, y se enmarca en una politica industrial
activa y en la promocion de exportaciones. En particular, los instrumentos mas
directos para la promocion de inversiones los brinda la Ley de promocién vy
proteccion de inversiones, el régimen de Zonas Francas y los diferentes
regimenes sectoriales®.

En cuanto al patréon sectorial de la IED, en términos generales, se observa que
los sectores de la construccion e industria manufacturera son los que han
captado mas IED entre 2006 y 2012. En el caso de la industria, se puede
considerar que un elevado porcentaje de la inversion se ejecutd al amparo de los
instrumentos de politica antes mencionados. A este nivel, los sectores
agroindustriales son los que concentran la mayor inversidn proveniente del
exterior. En primer lugar, las plantas de celulosa, dada la excepcional magnitud
de los emprendimientos. En segundo lugar los sectores productores de alimentos
y bebidas, que captaron el 57,0% de la inversion externa en la industria (sin
plantas de celulosa), seguidos por sustancias y productos quimicos, y mas atras
por minerales no metalicos y caucho. Se

aprecia asi una fuerte concentracién de la Entre los aspectos a destacar de
industria en el sector de alimentos, y de Uruguay (..) esta la calidad de
origen primario en general. Se aprecia !nstituciones, — (..) reflejando
asimismo un aumento de la participacion seguridad Juridica, estabilidad

del Mercosur en la procedencia de la IED®. politica y de reglas de juego

A efectos de captar también el comportamiento de la inversion doméstica, de
manera complementaria, se analiza la base que conforman los proyectos de
inversion -nacionales y extranjeros- recomendados por la COMAP?® para el
acceso a beneficios fiscales. Analizar esta base de proyectos que se ejecutan
tiempo mas tarde en muy elevado porcentaje, y que se puede clasificar por
sectores, permitiria inferir el perfil de la inversidn que se estaria ejecutando en
los proximos meses-afios.

Dada la magnitud de la base, se consideran los proyectos de inversidn
promovidos (PIP) por la COMAP entre 2010 y 2013 para el sector industrial, para
aquellas empresas cuyos PIP sumados superan los USD 10 millones en el
periodo. Se conforma asi un listado de 54 empresas, cuya inversidon representa
el 82,5% de la inversidon total recomendada en el periodo, lo que se entiende
permitiria identificar ciertos patrones (sin pretension de representatividad desde
el punto de vista estadistico).

Uno de ellos, es la muy elevada concentracion en energia, en particular en
edlica, que acumula mas de la mitad de toda la inversién industrial de la

$Enlo que hace al marco de la Ley de promocion y proteccion de inversiones, se han promovido
proyectos que explican algo mas 25% de la inversion privada desde 2006 (mas de USD 10.000
millones). Bajo el Régimen de Zonas Francas se ha promovido inversion por casi USD 4.000 millones,
de las cuales el 78,6% lo conforman los dos grandes emprendimientos industriales en plantas de
celulosa. Esto muestra que mas de la mitad de la inversidn privada ha sido promovida con algun tipo
de incentivo, esto es, en base a sacrificio fiscal.

% En el marco de la crisis internacional y del cambio de ciclo para las economias de la region y de
Europa, comparando la primera mitad de la década del 2000 con el comportamiento a partir del
2006, el Mercosur paso6 de representar el 16,9% al 36,9% del origen de la IED (y en 2012 ascendia
a 46,8%).

10'La comisién de Aplicacion de la Ley de Inversiones (COMAP) funciona en la orbita del Ministerio de
Economia y Finanzas y tiene como objeto la promocidén y proteccidn de las inversiones realizadas por
inversores nacionales y extranjeros en el territorio nacional. (Ley 16.906 y decreto del 9 de enero de
2012). El régimen de admisién y tratamiento de las inversiones contempla igual tratamiento a
inversores extranjeros y nacionales.
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muestra aprobada en el periodo (51,0%)'!. Son ademas procesos de inversion
asociados a IED de diversa procedencia geografica. En el periodo hay 16
empresas invirtiendo en la generacién de este tipo de energia, con un promedio
por proyecto de USD 110,0 millones (el mayor alcanza a USD 286,4 millones).
Las empresas que generan energia en base a biomasa presentan proyectos de
montos nada despreciables (9,3% de la muestra). De esta manera, los PIP
dedicados a la generacidn de energia representan el 60,3%.

Los PIP de generacidn de energia son relevantes a partir de 2012. Si se excluyen
los de energia, el monto de los PIP cae a 71,6% del valor 2012, y al 25,5% del
valor 2013. De esta forma, si se considera sélo el monto de los PI de la industria
manufacturera -sin energia-, el aflo 2013 ya no muestra una situacién tan
optimista, puesto que si bien el total duplica la inversidén prevista del afio 2012,
el monto dirigido a manufacturas en realidad se contrae.

Esto puede verse desde la industria con un ..estas politicas se han
tinte mas pesimista en tanto no es una profundizado asumiendo un rol
ampliaciéon de la formacion de capital de la mads activo y focalizandose en el
industria manufacturera que permita impulsar logro de resultados mas
y sostener mayor ritmo de crecimiento del especificos.

sector. No obstante, desde otro punto de

vista, la buena noticia es que uno de las mayores restricciones que enfrenta el
crecimiento en la economia uruguaya, al igual que muchas de la regidn, que es
la restriccién de infraestructura entre ellas la que implica la matriz energética,
estaria mejorando, y ademas del impacto ambiental positivo cabria esperar una
mayor eficiencia energética que a nivel productivo, indirectamente se podria
traducir en mayor crecimiento econémico. Pero, es una inversidn que no se
traducird en la generaciéon importante de nuevos puestos de trabajo, y dada el
arreglo institucional del sector energético, seguramente tampoco se traduzca en
una baja significativa de los costos de la energia.

El perfil de la inversion y la estructura productiva

Por otra parte, si se analiza la estructura productiva de la industria
manufacturera uruguaya al 2012, se apreciaba que el sector de Alimentos,
bebidas y tabaco contribuia con el 41,6%?" del PIB industrial y el 40,8% del
personal ocupado en la industria. A su interior, también aparecia una elevada
concentracion en frigorificos y lacteos. Del mismo modo, si se consideran las
exportaciones, el 64,3% del valor exportado a 2012 correspondia a productos
primarios, y de las manufacturas exportadas, el 46,2% eran de base primaria®?.
En un marco en que 25 empresas concentraban el 45% de las exportaciones del
pais.

De esta manera, la concentracién de la inversion en primer lugar, en el sector de
celulosa, explica la novedad de la irrupcion de un nuevo sector tanto en la
estructura productiva industrial como exportadora, que al igual que los
anteriores es de fuerte base primaria, aunque no muy intensivo en mano de
obra. En lo restante, tiende a profundizar la concentraciéon ya existente en el
sector de Alimentos y bebidas, a la vez que no da sefales de recuperacién de
sectores altamente intensivos en mano de obra que se han venido contrayendo
en los Ultimos afios*

Por otra parte, si bien aparecen inversiones en sectores que aportan a nuevas
exportaciones, resultado de los regimenes de promocion de inversiones, (tal

1'sj se consideran todos los PIP por la COMAP en el periodo, representaria el 42,1%

12 o . .
Si se consideran los tres sectores mas grandes, concentran el 68,5% del PIB

13 Segun clasificacién por intensidad tecnoldgica, Lall (2000)
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como el del sector automotriz) aun contribuyen de manera menor a la
produccion, empleo y exportaciones.

De este modo, en lo que respecta a valor bruto de produccién industrial y a
exportaciones, se perfila una profundizacion del patrén productivo y exportador
basado en la agroindustria, con relativamente menor grado de incorporacion de
valor agregado industrial.

Si se considera un marco conceptual siguiendo, por ejemplo, a Hausmann y
Rodrik (2003), Hausmann et al (2007) o Imbs y Wacziarg (2003), se llega a que,
para direccionar a una sociedad hacia estadios de desarrollo mas avanzado se
requiere del desarrollo de capacidades, e importa la diversificacién productiva-
exportadora y la incorporacién de valor agregado y tecnologia en las etapas
productivas.

En este marco, las sefales que aporta la inversidn que se viene produciendo en
Uruguay presentan luces amarillas por algunas de sus caracteristicas. Por un
lado, por la brusca desaceleracion de los montos de proyectos promovidos en el
afo 2014%, y de la que se observa en particular en los montos para la industria
manufacturera desde 2012. Por otro lado, por la profundizacion de la
concentracion de la estructura productiva y exportadora en sectores que,
incorporando menor valor agregado industrial que el promedio de la industria,
estan muy ligados al sector primario -y por tanto a su volatilidad de precios- , y
no son los de mayor dinamismo exportador en los Ultimos afios.

En un contexto de cambio de ciclo econdmico para los paises de la regién como
el que se perfila desde 2013-14, estas sefiales preocupan a efectos de mantener
el ritmo de crecimiento, pero también por el patrén de desarrollo social que
inducen, a partir de la demanda de desarrollo de capacidades requeridas.
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£l sector textil, vestimenta y cuero pasé de contribuir con el 15,9% del PIB industrial en 1998 a
4,4% en 2012. Pese a la menor participacidon en la produccidn, continta siendo importante en
demanda de mano de obra, al contribuir con el 12,2 del empleo industrial.

5 Datos preliminares mostrarian en 2014 una caida de 46,2% de los montos de los PIP, respecto
2013.

PDI- Programa de Desarrollo e Instituciones 12




	informe-economia-instituciones01-15.pdf
	Índice


