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RESUMEN: En este articulo se argumenta que el muy bajo desempefio econémico de Uru-
guay durante el siglo xx y en particular desde la década de 1960, que lo aleja progresivamente de
la dindmica de la economia mundial aumentando la brecha de subdesarrollo, se explica funda-
mentalmente por la especializacion del pais en productos de muy escasa dindmica en el mer-
cado mundial asi como de muy bajo dinamismo tecnoldgico. El ensayo de modelo (neo)liberal
en lo econémico y conservador en lo politico resulté un fracaso en términos de mejorar la tasa
de crecimiento de largo plazo del pais, profundizando su especializacién basada en productos pri-
marios. Esto implica ademas un problema en términos de la capacidad de generacion de empleos
y de la distribucion de ingresos. La reactivacion reciente asi como algunas medidas adoptadas por
el nuevo Gobierno Progresista han resultado exitosas en aumentar los salarios, reducir la infor-
malidad y ordenar la macroeconomia luego de la profunda crisis financiera que explot6 en el 2002.
Pero la ruptura con el pasado, necesaria para elevar significativamente la tasa de crecimiento sos-
tenible de esta economia, requerira posiblemente de otras acciones en torno a una estrategia de
desarrollo de largo plazo, que ponga sus miras en mejorar la capacidad innovadora de la estruc-
tura productiva desarrollando nuevas ramas mediante la integracion regional.
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ABSTRACT: This article shows that Uruguay’s very low long term growth performance, which
implies an increasing divergence with respect to the world economy, is explained by specialization
and productive problems. Uruguay produces and sells goods with very low dynamics in the world
markets, and with slow technology changes. The (neo)liberal and politically conservative deve-
lopment model applied in the last decades, failed in the objective of improving the long term growth
rate, because this model implied a productive structure based in natural resources with little value
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added. This kind of specialization also implies problems in employment generation and distribu-
tional affairs. The recent recovery, and some measures applied by the new Gobierno Progresista,
were successful in improving wages, in reducing informality, and in solving macroeconomic pro-
blems coming from the financial crisis of 2002. But the break up with the past, needed to improve
in a sustained way the long run growth rate, however, will need to define a long run strategy loo-
king for a more innovative productive structure by means of the regional integration process.

Key words: Uruguay, economy, development, growth, models.

I. INTRODUCCION!

Luego de una de las mas terribles crisis que se haya conocido en la historia uru-
guaya, detonada en el 2002, la recuperacion econémica que el pais disfruta desde enton-
ces domina la atencién de la opinién publica. Coincidiendo con un histérico cambio
politico expresado en el amplio triunfo electoral de la izquierda en las elecciones del
2004, este movimiento ascendente del ciclo productivo resulta un momento propicio
para esbozar un balance de la economia uruguaya durante las Ultimas décadas, anali-
zar algunos de los principales factores que determinan su atraso relativo, indagar acer-
ca de qué implicaciones tienen los movimientos econdmicos recientes en términos
de cambio en el modelo de desarrollo y plantear alguna exploracion de posibilida-
des de caminos diferentes.

En las siguientes paginas se argumentara que las principales causas de la mas recien-
te crisis deben buscarse en factores estructurales de la trayectoria de largo plazo de la
economia uruguaya, que la han llevado a tener un crecimiento muy bajo y espasmédi-
co, agudizados por el impacto de elementos externos de corto plazo, actualizando y
siguiendo la linea de trabajo que expresamos en Bértola y Bittencourt (2005). Un tema
central es que la sociedad uruguaya, y en particular el Estado, no ha logrado encontrar
una estrategia o sendero, ni politicas duraderas, que permitan inducir un proceso
de crecimiento relativamente sostenido. Para ello se requieren esfuerzos deliberados
que apunten a mejorar la calidad de la estructura productiva. Si tal diagnostico es correc-
to, los riesgos de una nueva crisis, como las que hemos vivido de manera recurrente
por lo menos durante todo el siglo xx, seguiran presentes mientras no se ataquen y modi-
fiquen sus causas estructurales.

En este articulo no se pretende discutir la necesidad o carencia de una estrategia
de desarrollo «integral» en el pais, sino que el acento se pondréa sobre los determinan-
tes del crecimiento estable de largo plazo, como elemento esencial de dicha estrategia.
Parece claro que la discusion sobre el «Desarrollo» debe incluir cuestiones de justicia
social, como la distribucion de los ingresos y de la propiedad, entre sectores e interge-
neracional, asi como los problemas ambientales. Estos y otros temas, ademas de resul-
tar éticamente relevantes, suelen tener fuertes efectos sobre la eficacia y eficiencia de
las medidas dirigidas a afectar las variables mas puramente econémicas. El Desarrollo

1. Agradezco los comentarios de los evaluadores externos a la revista.
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Sostenible —o «sustentable», como suele denominarse— implica por lo menos tres con-
diciones: crecimiento duradero, mejoras en el nivel de vida de la mayoria de los gru-
pos sociales y cuidado del medio ambiente.

Para el caso uruguayo las carencias en el primero de estos tres puntos son tan nota-
bles que merecen una atencion especial. Un enfoque més integral del tema, que apun-
te a un abordaje conjunto de las interacciones entre tres espacios —formacién de las
estructuras productiva, social y de poder- resulta imprescindible para poder comprender
la trayectoria econdmica de largo plazo, y la «academia» uruguaya le debe a la socie-
dad estudios de ese tipo. Pensando en términos de una estrategia de desarrollo —-como
modelo normativo mas que como instrumento analitico— si el pais lograra resolver el
problema de la estabilidad del crecimiento, generando una tasa de largo plazo que impli-
que un salto permanente respecto al pasado, la resolucion de los restantes problemas
del desarrollo resultaria mucho mas accesible.

I1. MODELO DE DESARROLLO Y ESPECIALIZACION PRODUCTIVA: MARCO ANALITICO

La hipotesis central que se expresa en el presente articulo consiste en que, mas alla
de errores en la conduccién macroeconodmica de corto plazo y financiera del pais (que
los hubo y muchos), el insuficiente y volatil desempefio uruguayo se debe a caracteris-
ticas propias de su estructura productiva, al modo en que la sociedad uruguaya organiza
la produccion de bienes y servicios, se especializa y se inserta en la economia mundial. Son
esas caracteristicas fundamentales las que han ambientado las crisis recurrentes.

El modelo econémico que se intentd implementar en las tres Ultimas décadas, de
manera mas contundente en la década de 1990, ha fracasado como modelo de desa-
rrollo. Las crisis no resultan de una mala o incompleta implementacién del paquete de
reformas que el modelo propone; el verdadero problema es que la estructura concep-
tual que articula tanto el diagndstico como el conjunto de medidas propuestas y apli-
cadas en las Ultimas décadas no da cuenta de algunos factores clave que es necesario
remover para romper con ese pasado de largo plazo.

Las politicas econdmicas de las Gltimas décadas estuvieron orientadas por las lla-
madas «reformas estructurales», utilizando estos términos con un sentido muy diferente
al que se les atribuia en el pensamiento latinoamericano desarrollado entre las décadas
de 1950 y 1970.

La principal «reforma estructural» fue la liberalizacién comercial, que teéricamente
aspiré a que la economia abandone la pretension proteccionista y se oriente a especia-
lizarse de acuerdo a las ventajas comparativas que llamaremos «estaticas», ya que se apo-
yan en los recursos existentes en una economia. En el caso de América Latina se trata
principalmente de los recursos naturales, ya que ni los capitales ni nuestra mano de
obra es particularmente abundante y barata como en otras regiones del mundo’.

2. Lairrupcién de Asia en el comercio internacional implicé que si alguna vez los paises de Amé-
rica del Sur pudieron aparecer como abundantes en mano de obra dentro de la distribucion relativa
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El proceso de reformas llevo a que las ramas industriales que contaban con protec-
cién redundante, es decir, que tenian proteccién a pesar de ser competitivas, redujeran
sus margenes de rentabilidad, y que las que dependian de la proteccion desaparecie-
ran. Katz (2000) y numerosos trabajos de cepaL (1996 y 2002, por ejemplo) muestran
como las estructuras industriales de la mayoria de los paises de América Latina han ten-
dido a especializarse en productos de base agricola, minera y petroquimica, en particu-
lar en bienes de consumo poco diferenciados e insumos de uso difundido, que combinan
una elevada escala productiva y uso intensivo de recursos naturales y que tienden a ser
tomadores de precios.

Este patrén de especializacion productiva presenta varias dificultades y limitacio-
nes en términos de crecimiento econémico de largo plazo. En primer lugar, se sigue
dependiendo de exportaciones basicas sobre las que los mercados de los paises desa-
rrollados tienen subsidios y diversos mecanismos de proteccién. En segundo lugar, aun-
que se lograra la apertura de los paises desarrollados a las exportaciones primarias o
semiindustrializadas de América Latina, el comercio internacional de los productos en
que se especializan estos paises presenta tendencias de largo plazo muy poco dinami-
cas por razones que van mas alla de las politicas comerciales: la demanda real (can-
tidad de productos) tiende a crecer mas lentamente que el ingreso de los consumidores,
los precios fluctan fuertemente de acuerdo con los ciclos de la economia mundial
o los principales demandantes y por lo tanto resultan muy volétiles. Tal volatilidad, ade-
mas, se expresa en una tendencia al deterioro secular: los precios caen en la parte baja
del ciclo pero no logran recuperar su nivel anterior en el auge (Ocampo y Parra, 2003).

Cimoli y Katz (2001) apuntan también a un argumento de caracter tecnoldgico. En
estas ramas productivas el cambio tecnolégico avanza mas lentamente y, por lo tanto,
una vez alcanzada una escala eficiente, la capacidad de estos productos para continuar
aumentando la productividad del trabajo es escasa en relacion con otras manufacturas.
De alli provienen limitaciones en el dinamismo en sus inversiones, en su capacidad
de contratacion de fuerza de trabajo y, especialmente, en su aporte posible para la reduc-
cion de la brecha de productividad que separa a los paises periféricos de los centrales.

En definitiva, si éstos son los sectores predominantes dentro de las estructuras indus-
triales, pasaran dos cosas: el producto fisico por trabajador sera menor y tendera a
crecer menos que en economias tecnoldgicamente mas avanzadas, cuestion que no
es compensada por la evolucion de los precios en el largo plazo® y por lo tanto no pue-
de esperarse que sus valores crezcan a una tasa superior a la correspondiente a los sec-
tores industriales de las economias centrales o de Asia.

mundial de factores productivos, durante las Gltimas décadas no han ocupado ese espacio. Las indus-
trias latinoamericanas intensivas en mano de obra no han soportado la competencia asiética tanto en
los mercados internos como en terceros mercados, y en los noventa han tendido a perder peso res-
pecto a su participacion histdrica dentro de las estructuras industriales de estos paises.

3. Enlateoria ricardiana, la desigual evolucién de productividades entre estos sectores es com-
pensada por mejoras en los precios relativos de los bienes tecnolégicamente menos intensivos.
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Estos argumentos forman parte del pensamiento originado en Prebisch hace
més de cinco décadas, y que en su esencia es recuperado por numerosos articulos
de economistas anglosajones (Krugman, Stiglitz, Rodrik, Thirlwall, entre otros). La expe-
riencia internacional muestra que todos los paises desarrollados pasaron por un pro-
ceso de industrializacion a lo largo de su historia y cuentan hoy en dia con sectores
industriales que pesan de modo determinante (aunque su proporcion del Producto Bru-
to Interno, pBi, y del empleo sea decreciente como tendencia) en su funcionamiento
econdmico general.

Por otra parte, los paises que mas crecen en las Ultimas décadas son también los
que desarrollan sus sectores industriales, en particular sus exportaciones de media y
alta tecnologia, como lo muestra el informe de uNnIDO (2002). Los paises mas exitosos
para insertarse en el proceso de globalizacién y/o de integracion regional, con nume-
rosos ejemplos en el Sudeste de Asia o los casos de Irlanda o Finlandia, han desarro-
llado instituciones capaces de sostener procesos industriales innovadores, cuya dinamica
y elevada productividad sustenta el desarrollo de otras actividades de servicios moder-
nos que se conectan con ese desarrollo industrial. Aun en paises muy pequefios e his-
téricamente especializados en la exportacién de servicios (como Singapur o Hong
Kong) la dindmica econémica de largo plazo se explica por sus modernos procesos de
industrializacion.

I1l. UNA VISION DE LA ECONOMIA URUGUAYA EN EL LARGO PLAZO

La economia uruguaya mostro, a lo largo de todo el siglo xx, una tasa de crecimiento
econdémico promedio muy baja, que le hizo perder posiciones en el concierto interna-
cional de manera muy marcada. Como se muestra en el Gréfico 1*, nuestro producto per
cépita relativo al de los paises desarrollados se ha deteriorado permanentemente.

Una de las caracteristicas mas nocivas de nuestro crecimiento econémico ha sido
la falta de continuidad. Nuestra economia no es una economia estancada e inmavil. Por
el contrario, ha dado muestras, de tanto en tanto, de poder experimentar cortos perio-
dos de muy rapido crecimiento. El problema que se presenta es que no ha resultado
posible mantener estable el ritmo de crecimiento y, por el contrario, cada periodo expan-
sivo culmina con crisis muy profundas, que llevan al fracaso de empresas, de personas,
de instituciones y que conducen a la desesperanza de muchos uruguayos y extranjeros
sobre nuestro futuro. La tendencia divergente como caracteristica de largo plazo esta
constituida por fuertes fluctuaciones ciclicas de gran profundidad, que siguen plena-
mente vigentes. Tales movimientos, extremadamente bruscos, forman parte de la his-
toria de vida cotidiana de los uruguayos afectando fuertemente sus expectativas. Como
muestra basta sefialar que no pasaron méas de dos décadas, para que nos tocara enfren-
tar dos crisis de extraordinaria magnitud: la [lamada como crisis de la «tablita» de 1982
y la mas reciente del 2002.

4. Tomado de L. BERTOLA (2000), actualizado para L. BERTOLA y G. BITTENCOURT (2005).
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GRAFICO |
PBI PER CAPITA DE URUGUAY EN RELACION AL PROMEDIO DE ALEMANIA, EE.UU.,
FRANCIA E INGLATERRA, 1870-2002
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Fuente: A. MADDISON (1995), A. MADDISON (2001) y FMmI.

Un trabajo reciente de la Facultad de Ciencias Econémicas y Administracion de la
Universidad de la Republica® analiza la recesion posterior a 1999 y su agudizacién con
la crisis financiera y bancaria del 2002, comparando dicho periodo con el que se vivio
entre 1982 y 1984. Se concluye que lo ocurrido a partir de 1999 era previsible y que,
por lo tanto, existieron responsabilidades del gobierno por no haber tomado en cuen-
ta con seriedad elementos que veinte afios antes habian provocado la crisis y que esta-
ban presentes nuevamente, conduciendo a un derrotero similar.

Las politicas de estas décadas intentaron revertir un largo estancamiento que se pro-
dujo a partir de la crisis de la sustitucion de importaciones. La idea predominante fue
que las politicas de industrializacion habian sido las causantes de nuestro bajo desem-
pefio econdmico. Se tenia una vision un tanto idilica de nuestro desarrollo anterior y
de los logros alcanzados antes de 1930. Sin embargo, el crecimiento anterior —durante
la segunda mitad del siglo xix hasta la Primera Guerra Mundial- también habia sido
espasmadico, habia generado importantes desigualdades, habia encontrado bruscos
cambios en la demanda internacional con su consiguiente traslado de inestabilidad
interna, los precios de nuestros productos ya se deterioraban y, a pesar de los mitos,
éramos una sociedad con bajos niveles de formacién de capital humano en la compa-
racion internacional.

Durante la industrializacion por sustitucion de importaciones, modelo vigente con
diferentes énfasis entre la crisis de 1930 y 1973 —cuyo fin coincide no casualmente con el
inicio de la dictadura— se buscé suplir el mercado externo con la dinamica interna.
En el largo plazo era una estrategia condenada al fracaso. El tamafio de la poblacién y
poder de compra uruguayos no permitian la creacion de un mercado interno capaz
de generar la escala suficiente como para una produccidn relativamente eficiente en la

5. Ver C. FAILACHE (2003).
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inmensa mayoria de las ramas industriales. Sin embargo, esa etapa permitié desarrollar
un proceso importante de aprendizaje industrial, tanto a nivel obrero como empresa-
rial y el pais logré desarrollar politicas de integracion social y equidad, de mejoras en
la educacién y la salud, importantes avances que luego fueron parcial y dolorosamen-
te perdidos, junto con la propia democracia.

La dictadura establecio un «Plan Nacional de Desarrollo» que pretendio cambiar
la l6gica de la dinamica productiva en el pais, apuntando a agregar valor a nuestras expor-
taciones, pero ese modelo fue rapidamente debilitado por politicas basadas en el enfo-
gue monetario de la balanza de pagos, que dejaron de lado el sector real de la economia.
Durante la década de 1980 la crisis financiera golpeé duramente, pero el retorno a la
democracia en 1985 no alcanzo para reinstalar un nuevo modelo de desarrollo.

El intento aperturista, liberalizador, privatizador y desregulador tomé ritmo e impul-
S0 a partir de 1990 y avanz6 mucho en la apertura comercial y financiera, pero fue mode-
rado por un plebiscito en 1992 en el que la poblacién rechazé la privatizacion de
empresas publicas y por el proceso de integracion regional (MERCOSUR), al que Uru-
guay se sumo mas por razones coyunturales que por entenderlo como un eje de su estra-
tegia de desarrollo. Los sucesivos gobiernos no definieron con precision su perspectiva
de largo plazo, salvo el instalado en 1999, que se planted un retorno al ensayo (neo)-
liberal con cierto vigor.

Como resultado de estas cambiantes alternativas, desde la crisis del modelo susti-
tutivo de importaciones, el peI de Uruguay ha crecido a una tasa equivalente a la mitad
de la media mundial, con una volatilidad muy grande, con una dinamica cada vez mas
parecida a la de Argentina, tal como muestra el Cuadro 1.

CUADRO |
TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL PBI REAL (1960-2004)
(regresion logaritmica)

Periodo Argentina Brasil Uruguay Mundo
1960-1970 2,6 73 1,2 51
1970-1980 15 7.8 3,0 3,7
1980-1990 -0,76 3,0 1,0 3,4
1990-2004 1,9 2,4 1,3 35
1960-2004 1,5 4,9 1,9 3,7

Volatilidad: desvio estandar de tasa de crecimiento
1960-2004 5,9 4,9 43 1,5

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de Fmi-EF1 (Varios) y FMI-weo (2004).
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I11.1. La frustracion del ensayo de estrategia de desarrollo (neo)liberal/conservadora

El «Plan Nacional de Desarrollo» impuesto por la dictadura en 1973, pero conce-
bido afios antes como respuesta a la crisis del modelo sustitutivo de importaciones, apun-
té a un crecimiento hacia fuera, buscando agregar valor y trabajo local a nuestras
exportaciones de bienes primarios. A partir de mediados de la década de 1970 la deman-
da externa se constituyd en un importante determinante de la dinamica de la econo-
mia uruguaya y esto no fue casual, sino que constituyo un objetivo del modelo productivo
que se expreso en el Plan de 1973.

Se entendia que entre las causas principales del estancamiento estaban las fuertes
transferencias de ingresos que perjudicaban a los sectores agropecuarios en beneficio
de la industria, los trabajadores y los empleados publicos. Habia que generar un pro-
ceso de liberalizacion y apertura, fomentar las importaciones, hacer la industria méas
eficiente y generar rentabilidad para el sector exportador.

Se intentd virar los ejes de la expansion productiva hacia una economia agro-indus-
trial exportadora. El gobierno de facto promovi6 esta transformacion mediante un
amplio conjunto de instrumentos: ley de promocion de inversiones, reduccion de res-
triccién a las importaciones, promocion de nuevos rubros de exportacién mediante sub-
sidios, reintegros, créditos, etc. Los primeros afios de la dictadura fueron sumamente
activos en tratar de transformar la estructura productiva uruguaya. Muchos empresa-
rios obtuvieron importantes ganancias, en parte a través de subsidios que el Estado les
otorgd directamente para que exportaran. A su vez, de modo indirecto, la apertura eco-
némica generd mejoras en los precios relativos de los sectores exportadores.

Simultaneamente se firmaron acuerdos comerciales con Argentina y Brasil, suma-
mente importantes porque permitieron exportar ciertos tipos de bienes que no se po-
dian colocar en otros mercados, especialmente en los paises desarrollados. Multiplicar
la insercién comercial permitio generar cierto tipo de producciones, ampliar escalas y
comenzar a diversificar la estructura de exportaciones del pais, incluyendo nuevos pro-
ductos dirigidos hacia los mercados de los paises vecinos. Estos cambios generan una
nueva dindmica en la economia uruguaya que puede observarse en el Gréfico 11.

Desde el punto de vista financiero se empieza a concebir el proyecto de Uruguay
plaza financiera regional, y eso supone varios cambios en la politica econdmica, para
lo que se liberaliza el tipo de cambio y las tasas de interés®.

Entre 1978 y 1981 se registré una importante entrada de capitales, se produjo
un boom del consumo privado, un fuerte proceso de endeudamiento, una subvalua-
cién sistematica del tipo de cambio y, en 1982, se desata una crisis originada en el exte-
rior. México entra en moratoria, dice no poder pagar mas y, en cadena, en casi todos
los paises de Ameérica Latina se producen las crisis de endeudamiento. Esto genera la
abruptay elevadisima devaluacién de la moneda uruguaya a fines de 1982, lo que deto-
né una crisis financiera cuyos efectos se sintieron durante toda la década de 1980.

6. Hasta el inicio de la década de 1970 habia controles cambiarios, no existia la libre circulacién
de ddlares, quienes manejaban divisas eran los exportadores e importadores y el sector del turismo.
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GRAFICO II
PBI URUGUAYO A PRECIOS CONSTANTES
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Fuente: Bcu y proyecciones del 1E para 2006.

En 1985 se recupera la democracia en el pais y esto supone la expectativa de trans-
formaciones y mejoras para el conjunto de la poblacién. La segunda mitad de la déca-
da de 1980 puede considerarse como una fase de transicion hacia un nuevo giro en el
modelo econémico. La recuperacién de los salarios, la dinamica del mercado interno
y de las exportaciones hacia los vecinos, generan una etapa breve de recuperacién entre
1985-1987. Sin embargo, no puede asegurarse que se consolide un nuevo modelo de desa-
rrollo. En medio del «carnaval electoral» de 1989 se produce un aumento excesivo del
gasto y del déficit publico y las presiones inflacionarias se vuelven insostenibles. Ambos
factores son signos de que la economia no reencontro en ese periodo una senda soste-
nible de crecimiento, lo que se expresa en el valle que forma la curva del pei real (Gra-
fico n) entre 1987 y 1991.

El inicio de la década de 1990 implica una marcada reorientacion en el modelo de
desarrollo y una aceleracion del crecimiento econémico hasta 1998. Por un lado se plan-
tea la apertura comercial, unilateral (es decir, respecto a terceros paises) y en el marco
del proceso de integracion regional del MERCOSUR. Por otro se intenta avanzar en el pro-
ceso de privatizacién (contenido por el plebiscito de 1992), asi como en la desregu-
lacién de varios mercados.

Simultaneamente se establece un programa de estabilizacién basado en el ancla cam-
biaria. La conjuncion de estos factores genera una fuerte apreciacién de la moneda uru-
guaya respecto del délar y una tendencia creciente al déficit comercial provocado por
una fuerte expansion de las importaciones. El patron de crecimiento generado en la
década de 1990 no logro superar debilidades estructurales del sistema financiero, es
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decir, no mejoro la eficiencia de los bancos, ni pablicos ni privados, y la asignacion de
créditos no se realizd de modo eficiente.

Luego de que Brasil devalud su moneda en 1999, tanto Uruguay como Argentina
pierden su gran socio que les permitié compensar en el espacio regional la pérdida de
competitividad respecto al resto del mundo, mediante la profundizacién del intercam-
bio comercial de la subregion, luego de la firma del Tratado de Asuncion que consti-
tuyo el bloque regional MERCOSUR en 1991, y que hasta 1998 tuvo su gran momento de
auge. EI Gréfico 1 muestra como desde 1999 se inicia la recesién que luego estallara
en crisis en el 2002 y en la recuperacion desde el 2003, una vez que se asumieron los
costosos correctivos del afio anterior cuyos efectos al dia de hoy todavia no han sido
superados.

Cabe una precision general en relacién con la imagen que nos puede estar brin-
dando a golpe de vista el Gréafico 11, que ha inducido a errores importantes a unos
cuantos analistas. EI movimiento posterior a 1975 parece romper con la idea de estanca-
miento que estaba en auge en la década de 1960 y principios de la década de 1970, en
especial si el crecimiento se midiera entre puntos de depresion y auge. Sin embargo, si
se ajusta una linea de regresion para estimar la tasa de crecimiento promedio de las tres
décadas posteriores a 1975 se llega al 2% anual, casi la misma cifra que presentamos
en el Cuadro 1, lo que implica mas o menos 1,5% de crecimiento por habitante. En tér-
minos historicos, por lo tanto, la acumulacion de reformas liberales condujo a una muy
leve elevacion de la tasa de crecimiento de largo plazo.

Por su parte, corresponde sefialar que la inestabilidad estuvo asociada al nuevo régi-
men de libertad financiera que se instaurd desde inicios de la década de 1970. Se asis-
ti6 durante la década de 1990 a un fenémeno de burbuja financiera, que fue conduciendo
de modo bastante esperable para la mayoria de los agentes —con la excepcion, justa-
mente, de las autoridades— al estallido de ese afio. Intentaremos reflejar este fendme-
no observando cdmo la evolucién del producto real (es decir, la magnitud fisica de bienes
y servicios que produce la economia uruguaya) se compara con la medicion en dola-
res de los ingresos generados por la misma.

En el Grafico 111 el producto real se midi6 en dolares del afio 2005, por eso es que
en ese afo el pei real y el peI en ddlares corrientes coinciden en su valor. Como resul-
tado —entre otros factores— de la inflacion interna e internacional, el peI en dolares
corrientes de 1975 era de unos 3.000 millones, que equivalen a unos 8.000 millones de
dolares del 2005 debido a la pérdida de valor de la divisa norteamericana. Pero el feno-
meno que se quiere ilustrar es que el producto medido en délares corrientes pre-
senta una mucho mayor variabilidad, fluctuando en el grafico alrededor de la linea
de produccion a precios constantes (o psi real), despegandose con picos en dos opor-
tunidades, asi como con caidas mucho mas abruptas que las de la produccion real.
Cuando la produccion real crece, se sobrevalia la moneda nacional, amplificando el
crecimiento en dolares. Similar acentuacion, pero en sentido contrario, ocurre con la
recesion y las crisis.

Esto implica que en el periodo 1975-1981 tenemos un primer espejismo de creci-
miento en dolares, mientras que en la década de 1990 tenemos otro episodio similar:
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GRAFICO 111
URUGUAY: PBI REAL Y EN DOLARES
23.000
18.000
13.000
¥
8.000 i
3.000
OO TdTANMTLLOMNMNODDO AN MNMTLLON~NOODOTANMS OO
NI~ 0 00OV ODADDDDDDDDDDDDDDIODDO OO0 O OO
[e)NerNerNerNeorNe)Ner e oo NeorNeorN oo e NerNeorNerNeorNeorler e oo o) No ol oo o o i)
A A A A A A A A A A A A A A A A A A A A A AATANNNNNNAN
[—i— Délares corrientes —¢— Dolares const. 2005 |

Fuente: Elaboracion propia sobre datos del Bcu.

la capacidad de compra que tiene un uruguayo medio se multiplica por seis en tér-
minos de dolares entre 1987 y 1997. Esto genera un conjunto de distorsiones en el
funcionamiento de la economia. Implica una ilusion de riqueza que genera niveles de
consumo por fuera de las posibilidades reales de satisfacerlos por parte de la econo-
mia real.

Esta situacion genera sefiales de inestabilidad para diferentes sectores de la eco-
nomia, que perciben un alto nivel de incertidumbre sobre cual sera, entre otros fac-
tores, el valor del ddlar que sobrevendra luego de la crisis esperable. La inversion
productiva se ve inhibida porque se percibe que la situacion financiera no es sosteni-
ble, y diferentes tipos de salida pueden afectar de modo muy diverso la rentabilidad
relativa de los sectores de la economia y de la sociedad: exportadores primarios, indus-
triales orientados al mercado interno y/o al mercado regional, comerciantes, depositan-
tes o deudores en moneda extranjera o nacional, entre otros. A la vez, la rentabilidad
de varios sectores se ve afectada negativamente por el alto valor de la moneda nacio-
nal, con la que pagan sus insumos.

La crisis posterior, que acompafd a la devaluacién como su hijo no deseado, era
en gran medida previsible e irremediable una vez que el cambio de régimen cambiario
se decidio muy tarde, por lo tanto la correccion de todo ese conjunto de distorsiones
y sefiales que dificultaban el funcionamiento econémico, y que se venian generando en
la fase de crecimiento, se realizé de modo abrupto generando un cambio brutal en el
valor de las deudas y créditos que tenian acumulados buena parte de la poblacion. En
la década 1990 no debid ser dificil percibir que un ajuste era necesario, particularmente
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luego de que Brasil devalué en 1999. Una mirada seria a la historia reciente hubie-
ra permitido tomar algunas previsiones, dado que un fendmeno bastante similar habia
pasado quince afios antes, con varias caracteristicas comunes y también nefastas con-
secuencias del mismo tenor. Episodios con algunos rasgos dignos de ser considerados
como antecedentes habian también ocurrido en la década de 1920 y a principios de la
década 1950.

IV. CAMBIOS OCURRIDOS EN LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

En términos productivos, la reforma comercial y la politica cambiaria sientan las
bases para que se desarrollen los servicios y se produce una fuerte desindustrializacion
de la economia. En el Gréfico 1v se muestra cémo evoluciona el pei total y el paI indus-
trial a precios constantes de 1983. Mientras la economia en su conjunto crece, en espe-
cial durante la década de 1990, el sector industrial permanece en niveles de produccion
inferiores al alcanzado en 1987. Luego de la caida coincidente con la recesion general
en el pais entre 1999 y el 2002, la acelerada recuperacion iniciada en el afio 2003 recién
alcanza en el 2005 a los maximos de 1987 y 1998, lo que nos ubica en un nivel de pro-
duccion industrial apenas superior al que se lograba hace dos décadas.

Esta reduccion del peso del sector industrial en el conjunto de la actividad pro-
ductiva del pais esta fuertemente conectada con el aumento del desempleo, que es pre-
existente a la recesiéon de 1999 y la crisis del 2002. Como se observara en la seccion
siguiente, entre 1994 y 1997, con la economia en crecimiento, se produce un aumento

GRAFICO IV
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Fuente: Elaboracion propia.
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de la tasa, que coloca el nivel de desempleo estructural de la economia uruguaya varios
puntos por encima del vigente en la recuperacién econdmica de 1985-1987.

La caida relativa de la produccién industrial se suma a modificaciones en los pre-
cios relativos industriales respecto a otros sectores de la economia, de modo tal que la
participacion de la industria en el PeI a precios corrientes se reduce de un 29% en 1985
a menos de un 17% en los afios 1999 al 2001, como puede observarse en el Cuadro 1.
La devaluacion del 2002 provoca una mejora en los precios relativos y en la rentabilidad
del sector, lo que induce aumentos significativos en el nivel de actividad industrial, de
tal forma que la participacion del sector en el pBi alcanzaria, segun cifras preliminares,
casi al 22% en el 2005, la que de todos modos se ubicaria 8 6 9 puntos por debajo del
vigente dos décadas atras.

Esta transformacion se realiz6 en especial en la década de 1990. Una de las hipé-
tesis que se sostienen en este documento es que este cambio estructural no constituye
una buena noticia desde el punto de vista del desarrollo econémico, en particular aten-
diendo a la tasa de crecimiento de largo plazo y su estabilidad. Adicionalmente, no sola-
mente es relevante la caida de la industria en el pBi. Quizds mas relevante aln sea el
cambio en la composicion sectorial de la industria y en el tipo de bienes que nuestra
sociedad puede producir luego de estas décadas de reforma estructural.

CUADRO 11
ESTRUCTURA DEL PBI A PRECIOS CORRIENTES

CLASE DE ACTIVIDAD ECONOMICA 1985 | 1990 1995 | 2000 |2005(*)
PRODUCTO INTERNO BRUTO 100,0 |100,0 |100,0 |100,0 | 100,0
Agropecuaria 13,3 9,0 8,5 6,0 8,4
Pesca 0,2 0,2 0,1 0,2 0,3
Canteras y minas 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2
Industrias manufactureras 29,4 28,0 19,7 16,9 20,8
Electricidad, gas y agua 3,4 2,8 3,7 4,1 4,6
Construccion 3,0 3,8 5,3 59 3,6
Comercio, restaurantes y hoteles 12,5 15,4 15,2 13,3 12,3
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 6,0 6,8 7,3 9,1 9,0
Establecimientos financieros y seguros 12,1 11,2 7,6 10,2 7,4
Bienes inmuebles y servicios prestados a empresas | 10,7 11,1 15,9 17,6 11,3
Servicios del Gobierno General 10,1 9,1 8,8 9,7 78
Otros servicios comunales, sociales y personales 7,4 7,9 10,8 11,5 9,0
Remuneracion imputada de las instituciones
financieras -11,7 -9,1 -6,4 -8,8 —

Derechos de importacion 3,3 3,8 3,3 3,9 5,4

Fuente: Bcu. (*) 2005 sujeto a revision, se dedujo la remuneracion imputada de las instituciones financieras
de todos los sectores, célculo de IECON-UDELAR, Informe de Coyuntura 2006.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 44, 2006, pp. 15-39



GUSTAVO BITTENCOURT
28 URUGUAY 2006: DESARROLLO ESQUIVO O RUPTURA CON LA HISTORIA

Un movimiento similar se produce en el sector agropecuario, pero todavia con mas
fuertes fluctuaciones en los precios que las ocurridas en la industria. La agropecua-
ria aumenta significativamente su produccion durante los noventa, aunque la gran cai-
da de sus precios relativos explica por qué se reduce a la mitad su participacién en
el pBI a precios corrientes entre 1985 y el 2000. Luego de la devaluacién, la acelerada
recuperacion de los precios y del nivel de actividad provoca una mejora en la porcién
agricola del pi corriente, colocando a estas ramas en una posicion mas cercana a la
que ocupaban dentro del conjunto en la segunda mitad de la década de 1980.

Por su parte, el sector de mayor crecimiento en términos reales a lo largo de todo
el periodo es el de transporte y comunicaciones. Pese a que sus precios relativos se redu-
cen, aumenta notoriamente su participacién en el conjunto de actividades econémicas.
Los otros dos sectores que crecen significativamente durante los noventa son los de bie-
nes inmuebles y servicios a empresas y el de comercio, restaurantes y hoteles. Ambos
sectores estan asociados al desarrollo del turismo y el primero se ve parcialmente afec-
tado por la reestructuracion industrial y la consecuente tercerizacion de actividades.
Estos tres agrupamientos representan los sectores mas dinamicos de la década de 1990,
expresando el auge de los servicios que atienden a la demanda interna o proveniente
de la region.

Desde el punto de vista del modelo de desarrollo, la modernizacion tecnoldgica de
estos servicios puede ser un factor altamente positivo. El crecimiento de la participacion
de los servicios en el pBI s una tendencia que se percibe en los paises desarrollados, pero
en el Uruguay se da de forma muy acentuada y en servicios de baja productividad, lo que
contribuye a un crecimiento del pei muy inferior al promedio mundial.

V. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DE LA INDUSTRIA:
LA PRIMARIZACION COMO TENDENCIA

Si bien en la década de 1990 se ha observado un fendmeno de fuerte crecimiento
de la produccién primaria, la apuesta exclusiva a los recursos naturales es un juego a
pérdida en el mediano y largo plazo, especialmente por dos razones: a) la dinamica tec-
noldgica es mucho mas intensa en otros sectores (por ejemplo en las fases industriales
de las cadenas agroindustriales) y eso es lo que permite elevar la productividad del tra-
bajo y las posibilidades de acumulacién de capital, fundamentando un mayor crecimiento
del pBI por habitante; y b) el escaso ritmo de crecimiento de las exportaciones prima-
rias (de largo plazo, mas alla de booms temporales de precios o de demanda) implica
problemas de balanza de pagos, por la imposibilidad de financiar con recursos genui-
nos la necesaria demanda incrementada de importaciones que se deriva de un proce-
so de crecimiento acelerado. En otras palabras, si el pais no diversifica sus exportaciones
hacia productos con mayor valor agregado, no puede crecer mas rapidamente, porque
sera incapaz de financiar la necesaria importacion de bienes de capital y tecnologia.

Por las razones mencionadas anteriormente, no es concebible un crecimiento sos-
tenido y armonico del pais que no tenga como uno de sus componentes basicos una
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relevante transformacién en la estructura y dinamica de su produccion industrial. A
efectos de revisar de modo sintético las transformaciones de la estructura industrial en
las ultimas dos décadas, adaptaremos una clasificacion de sectores propuesta por Laens
(1989), que tiene en cuenta: el origen principal de los insumos utilizados en el proce-
samiento industrial y la capacidad exportadora, medida por el coeficiente de exporta-
ciones (x = exportaciones/valor bruto de produccién de cada rama).

El primer criterio considera aspectos relacionados con la naturaleza de la ventaja o
fuente de competitividad, mediante la division en tres origenes de los insumos: agrope-
cuario o recursos naturales, otros insumos nacionales (en general son materias primas
de base agropecuaria con algun grado de industrializacién) y por altimo insumos impor-
tados. El segundo criterio divide en exportadoras (x > 50%), moderadamente exporta-
doras (con x variando entre 10% y 50%6) y con destino para el mercado interno (x < 10%o).
Pone asi en el centro del analisis la preocupacién por la competitividad, jerarquizando
la habilidad para insertarse en los mercados externos. Se conforman de tal modo nue-
ve agrupamientos posibles de ramas, que se muestran en el cuadro siguiente:

CUADRO 111
CLASIFICACION DE RAMAS INDUSTRIALES

No exportadoras | Moderadamente Fuertemente

exportadoras exportadoras
Insumos primarios nacionales Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Insumos industriales nacionales Grupo 4 Grupo 5 Grupo 6
Insumos importados Grupo 7 Grupo 8 Grupo 9

Fuente: Elaboracion propia.

A mediados de la década de 1980, entre las no exportadoras, las ramas del gru-
po 1 incluian agroindustrias con una dudosa o0 inexistente ventaja comparativa; las
del grupo 4 una serie de ramas procesadoras de insumos nacionales que producen bie-
nes de consumo, envases y cemento, mientras que el grupo 7 se componia con varias ramas
de insumos importados dentro de la quimica, metalmecanica y tabaco. Estas ramas sur-
gieron en el marco de una elevada proteccion en el proceso sustitutivo de importa-
ciones y todavia operaban hasta la década de 1980 con comportamientos oligopolicos
(o aun de tipo monopdlico) en la fijacién de los precios.

Dentro del grupo 2 el componente mas dindmico era la rama de los lacteos y otros
bienes con posibilidad de alcanzar nichos de mercado para algunos de sus productos.
El grupo 3 incluia agroindustrias «propiamente dichas» (cuasi primarias), con alta depen-
dencia de la demanda exterior, tomadoras de precios, competitivas en alto grado por
las ventajas comparativas del sector primario: nuestras ramas exportadoras tradicio-
nales (como carne y lana) mas otras nuevas que se expandieron luego de 1970 como la
pesca, la cebada y el arroz. El grupo 6, en general, procesa insumos del grupo 3, a
los que agrega mayor elaboracion, con ciertas posibilidades de atender segmentos de
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demanda y diferenciar productos. Asi como en el grupo anterior, los mercados princi-
pales eran, en la primera mitad de la década de 1980, los paises desarrollados.

En el grupo 5 se destacaban por su dindmica los productos ceramicos, mientras
que calzados habia tenido restricciones en ee.uu. Pese a que estas ramas mantenian una
importante dependencia de la demanda del mercado interno, su expansion potencial
se encontraba en el exterior via exportaciones. Los mercados externos de los grupos 2
y 5 eran variados, pero con una importante participacion de la subregion, en especial
de Brasil.

El grupo 8 dirigia sus exportaciones casi totalmente a Argentina y Brasil, al amparo
de los acuerdos comerciales con esos paises. En este sector se verifica una presencia
importante de empresas extranjeras y podrian estar pesando las relaciones intrafirma.
Un fendmeno de mucho interés fue que en la segunda mitad de los ochenta hasta ini-
cios de los noventa, son estas ramas medianamente exportadoras (en especial las de los
grupos 5y 8) las que mas dinamizan la estructura industrial.

En el Cuadro Iv se aplica esta clasificacion para resumir la estructura industrial en
la actualidad (inicios del siglo xxi).

En los grupos procesadores de insumos primarios (1, 2 y 3) los principales cam-
bios ocurridos en estas dos décadas se observan en el importante crecimiento de la rama
de frigorificos (procesamiento mayoritariamente de carne bovina) en su produccién y
sus exportaciones. Estas Ultimas pasan por problemas sanitarios a inicios de siglo pero
recuperan su crecimiento, en especial del 2003 al 2005. También aparece la rama de
aserraderos con cierto peso como medianamente exportadora (grupo 2), pero con pers-
pectivas de colocarse como rama fuertemente exportadora en el corto plazo.

En los grupos procesadores de insumos industriales nacionales, pese a que en
la década de 1990 algunas de las ramas orientadas al mercado interno (grupo 4) pasan
a exportar (como cementos), basicamente en el 2003 se presenta la misma composi-
cién que a principios de la década de 1980, agregando algunas ramas tradicionalmen-
te exportadoras, como calzado. La composicion de los grupos fuertemente exportadores
(6) y medianamente exportadores (5) cambia de modo notorio. Las industrias textiles
(exceptuando alguna rama) y de vestimenta pasan de ser el grueso del grupo 6, a orien-
tar una mayor proporcion de su produccion hacia el mercado interno. Las ramas que
aparecen como fuertemente exportadoras son las de cerveza (que en realidad inclu-
ye malterias), muebles, otros textiles y pulpa, papel y cartén. La cadena textil con valor
agregado parece estar siendo sustituida por la cadena maderera y sus productos.

En los grupos procesadores de insumos importados también se producen nume-
rosas transformaciones. La més notable es el surgimiento de un conjunto de ramas en
el grupo 9, que estaba vacio en 1985. Productos de plastico, varias industrias quimi-
cas, las metalicas basicas, que no exportaban o eran medianamente exportadoras, pasan
a centrar su dindmica en los mercados externos, en especial los de la region. Medi-
camentos, tabaco, abonos, electrodomésticos, productos metalicos, pasan a ser media-
namente exportadores. En particular, automotores era fuertemente exportadora hasta
el afio 1998 y parece retomar esa tendencia en el 2005, aunque con un valor de pro-
duccion muy inferior al alcanzado anteriormente.
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CUADRO IV
CLASIFICACION DE RAMAS INDUSTRIALES EN 2003 (cliu Rev. 3)

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3
Otros alimentos n.c.p. Lacteos Frigorificos (*)
Molinos (trigo) Aserraderos Curtiembre y pieles
Refinerias azlcar Aceites y grasas Arroz (molinos)
Alimentos para animales Productos de granja (frutas, etc.) Lana lavada y tops
Pesca
Grupo 4 Grupo 5 Grupo 6
Bebidas sin alcohol Vestimenta fibras Cerveza y maltas
Imprenta Hilados y tejidos lana Muebles y colchones
Productos de panaderia Carton otros Textiles no vestimenta np.
Imprenta (diarios y revistas) Bebidas alcohol. Destiladas Carton y papel
Cemento, cal y yeso Ceramicos
Cartdn cajas Vinos
Fideeria y pasta fresca Vidrio
Articulos de cemento y yeso Textil no vest. - acabado
Calzado
Productos de madera
Grupo 7 Grupo 8 Grupo 9
Motocicletas y bicicletas Medicamentos Productos de pléstico
Productos metélicos estructurales Tabaco Metalicas basicas
Aparatos eléctricos Quimicas basicas Productos caucho
Aparatos varios Automotores Resinas y plast. basicos
Neumaticos Otros productos metalicos Maquinaria industrial
Abonos Tocador y limpieza
Electrodomésticos Pinturas
Astilleros Plaguicidas
Recipientes metalicos

Notas: Frigorificos en 2003 era medianamente exportadora, por problemas sanitarios. Resuelto ese proble-
ma vuelve a ser fuertemente exportadora, por tal razén se la ubica en G3.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de INg, Encuesta Industrial Anual, actualizada por Encuesta Indus-
trial Trimestral y Encuesta de Actividad; exportaciones seguin Bcu y procesamiento propio de Direccion Gene-
ral de Aduanas a la Clasificacion ciu Rev. 3.

Para observar en sintesis la importancia cuantitativa de estas transformaciones,
en el Cuadro v se presenta la evolucion del Valor de Produccidn de cada uno de estos
grupos.
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CUADRO V
ESTRUCTURA DEL VALOR DE PRODUCCION INDUSTRIAL (EXCLUYE REFINACION DE PETROLEO)

1985 1991 1998 2003* 2005*

Grupo 1 5,8 5,5 5,7 7,1 9,8
Grupo 2 8,1 7,2 9,7 30,7 8,0
Grupo 3 25,9 25,9 33,0 15,3 36,1
Grupo 4 13,4 15,0 12,4 14,1 13,4
Grupo 5 51 12,6 4,1 7,3 74
Grupo 6 8,0 8,4 10,6 4,2 4,1
Grupo 7 13,8 7,3 1,6 3,6 4,2
Grupo 8 12,2 17,3 14,7 12,5 10,7
Grupo 9 0,0 1,0 8,1 53 6,3
NO CLAS. 7,8

IPN 39,8 38,5 48,5 53,0 53,9
1IN 26,5 36,0 27,1 25,6 24,9
1IMP 26,0 25,5 24,4 21,4 21,2
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia sobre INE (EIA Yy EIT), BCU, DGA. (*) Estimaciones preliminares.

Las ramas que procesan insumos primarios (IPN) pasan desde un 40% de la pro-
duccion en 1985-1991 a mas del 50% en el 2003. Las ramas que procesan insumos
industriales nacionales (11N) que habian mejorado su posicion hasta 1991, pierden
peso sensiblemente en la década de 1990, desde el 36% del total hasta una cuarta
parte de la produccién industrial. La mayor responsabilidad por esta disminucion
se encuentra en la pérdida de mercados externos de las ramas exportadoras (grupos
5y 6), particularmente en los textiles y vestimenta. Las ramas de insumos importa-
dos sostienen relativamente su peso en el conjunto industrial, pero proyectandose
hacia la exportacion, dado que el grupo orientado hacia el mercado interno, si bien
recupera espacio en la reactivacion del 2003, pasa del 14% en 1985 a menos del 4%
en este Gltimo afio.

Esta «primarizacion» es todavia mas pronunciada en la estructura de las exporta-
ciones: mas de dos tercios del total exportado por la industria uruguaya en el 2003 lo
realizan los grupos 3y 2; frente a poco mas de la mitad de las exportaciones totales que
estos dos grupos realizaban a principios de los noventa.

En el afio 2005 y en su proyeccion al 2006, las exportaciones estan alcanzando un
maximo historico, casi 3.500 millones de doélares que podria crecer un 10% mas en el
corriente afio, pero todavia dicho crecimiento aparece como muy concentrado en los
rubros tradicionales. Por lo tanto, si la «primarizacion» se considera un problema, este
perfil de crecimiento no mejora de modo significativo la estructura industrial ni la expor-
tadora. En efecto, el volumen de carne exportada se triplica entre el 2001 y el 2005,
desde 300 a 900 millones de dodlares, lo que explica casi la mitad del crecimiento total
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de las exportaciones entre esos dos afios. El eje de esta expansion tiene una importan-
te vinculacion con el viraje del destino hacia el mercado norteamericano.

Dentro del resto de las ramas con fuerte expansion exportadora existen algu-
nas, como las de lacteos, que podrian tener un potencial para vender productos mas
diferenciados y por lo tanto de mayor valor, pero tal posibilidad no parece haberse alcan-
zado en gran medida. Algo similar ocurre con la expansién de productos de la made-
ra. Estas ramas crecen con destino a México y paises desarrollados. Por otra parte,
aunque en menor dimension, crecen las ventas externas de otros alimentos, productos
quimicos, plasticos y metdlicas basicas, la mayoria de ellas con orientacion regional
predominante.

La recuperacién industrial iniciada luego del 2002 fue liderada por las ramas inte-
grantes del grupo 3 (en especial frigorificos, arroz y curtiembres) y del grupo 2 (sola-
mente por los lacteos). Este impulso exportador fue también impactado por la dindmica
de algunas ramas importadoras de insumos que se transformaron en exportadoras fuer-
tes (grupo 9: automotores, plasticos, metélicas basicas) lo que permitié que estas ramas
subsistieran al fortisimo incremento de las importaciones que modifico la estructura
industrial en la década anterior. Otras ramas medianamente exportadoras también orien-
tadas a la region, como las del grupo 8 (medicamentos, quimicas basicas y otros pro-
ductos metalicos) contribuyeron en menor medida a la recuperacion reciente. Por tltimo,
también crecieron de modo significativo otro conjunto de ramas orientadas hacia el mer-
cado interno, que sustituyeron importaciones y comenzaron a exportar por lo menos
una proporcion pequefia de su produccion (en especial las del grupo 4, como las impren-
tas, cementos, envases de carton).

Esta dindmica implica que la gran expansion exportadora es acompafiada por un
incremento de la demanda interna, de tal modo que sigue definiendo el perfil prima-
rizado de la industria, pero con movimientos en otras ramas que logran que dicho per-
fil no se acentue tanto en el periodo reciente. El gran cambio fue en la década de 1990,
en la década del 2000 no se revierte, pero tampoco se acentla.

En sintesis, como tendencia estructural se observa un intenso crecimiento de la pro-
porcién del sector industrial uruguayo ocupada por ramas muy vinculadas a la base pri-
maria y con escaso procesamiento industrial en estas dos décadas. Ese cambio en la
estructura sectorial puede también asociarse a la reduccion del peso de las ramas que
procesan insumos industriales nacionales.

Por lo tanto, el objetivo planteado en el Gltimo Plan Nacional de Desarrollo (el apro-
bado por la dictadura en 1973), consistente en agregar valor a nuestras ventajas com-
parativas, estuvo muy lejos de cumplirse. Por el contrario y adicionalmente, se produjo
un marcado debilitamiento del tejido industrial nacional.

V1. PATRON DE ACUMULACION, EMPLEO E INGRESOS DE LOS TRABAJADORES

Para proyectarse en el largo plazo, dificilmente un modelo econdémico concentrado
exclusivamente en sectores productivos muy cercanos a la base primaria (en especial
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en el agro), mas servicios de turismo y puerto, nos vaya a conducir por si mismo por
una senda de desarrollo acelerado, de modo de acortar la brecha que nos separa de
los paises centrales. Parece necesario pensar en un modelo cuyas bases productivas sean
mas amplias que las que se estan consolidando como tendencia en las Gltimas tres
décadas.

En primer lugar ese modelo resulta insuficiente para crecer sostenidamente y mode-
rar las fuertes crisis ciclicas que afectan la tasa media, lo que referiamos anteriormen-
te como crecimiento «espasmodico». En segundo lugar, ese tipo de estructura productiva
puede resultar insuficiente para reducir significativamente la tasa de desempleo que pare-
ce haberse instalado estructuralmente en nuestra economia y, a la vez, tender a aumen-
tar los salarios, de modo tal de poder mejorar la distribucién del ingreso y reducir la
pobreza.

El pBI Uruguayo crecio casi 12% en el 2004, con la tasa de desempleo disminuyendo
pero todavia en un nivel muy elevado (Gréfico v) y con salarios reales casi estancados
o decayendo levemente (Gréfico vi). Afortunadamente, y apoyada en medidas toma-
das por el nuevo gobierno que asumio6 en marzo del 2005, la recuperacion del Gltimo
afio y la del 2006, mejora algunas de estas condiciones, aunque al proyectar hacia el
futuro las caracteristicas de este proceso, surge un conjunto de preocupaciones que la
reactivacion reciente no parece haber resuelto con claridad.
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Fuente: INE, afio 2006 primer trimestre.

La fase de crecimiento que la economia uruguaya retomo con la dictadura a par-
tir de 1973 se sustenté en una muy fuerte caida de los salarios durante la década de
los setenta. Esto se debi6 en buena medida a la capacidad represiva de ese régimen y
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a la eliminacién de los sindicatos. Seguramente una parte de ese ajuste implicd una
correccion de los altos salarios en délares vigentes en el modelo sustitutivo, un ajuste
necesario para cualquier modelo productivo sostenible. Pero la magnitud de la reduc-
cion del salario real fue tan elevada que hace pensar en un modelo competitivo de ca-
racter «espurio», es decir, mas basado en los bajos salarios que en la mejora de la
competitividad por la via de la inversion y el cambio tecnoldgico. Nunca se recuperé
el nivel de salario real medio vigente en los sesenta, de tal modo que el nivel 100 del
Gréfico vi (afio 1995) constituye aproximadamente un 60% del valor del salario real
medio vigente en 1968.

En lo inmediato a la crisis del 2002 se inicia la recuperacién de la economia, pero
los salarios siguen cayendo (Gréfico vi). En el 2004 se puede ver la caida de los sala-
rios privados, los que estan definidos en el mercado, mientras que la tasa de desem-
pleo se redujo bastante en el 2003 pero la reduccion se desacelerd en el 2004 y el 2005,
chocando contra una barrera superior al 11,5%, nivel histéricamente muy alto para la
economia uruguaya. Si se toma en cuenta la fuerte emigracion sufrida en los dltimos
afos, se refuerza la hipétesis respecto a los problemas de capacidad de generacion de
empleo, pese a que la cantidad de ocupados haya aumentado unos 5 puntos porcen-
tuales desde el 2003 a la actualidad (primer trimestre del 2006).
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De todos modos, el ltimo afio debe motivar un balance positivo de la reactivacion y
de las medidas aplicadas por el gobierno sobre el mercado de trabajo. La negociacion sala-
rial y de condiciones laborales mediante los Consejos de Salarios, practica abandonada
en 1990 y retomada en 2005, asi como la elevacion del Salario Minimo Nacional, no pare-
cen haber afectado de manera negativa al mercado laboral, tal como auguraban varios
voceros de inspiracion neoliberal en lo econdémico y conservadora en lo politico.
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A contrapelo de tales predicciones, el desempefio ha permitido que se elevaran los
salarios y el empleo de manera simultanea, aunque las pautas del gobierno proponen
una recuperacion gradual del salario real para no afectar negativamente la competiti-
vidad y el empleo, el crecimiento del salario fue superior al esperado y la creacion de
empleos inferior. La vigencia de los Consejos de Salarios contribuy6 en gran medida a
reducir el nivel de informalidad, aumenté de modo muy importante la cantidad de
empresas y trabajadores registrados en los organismos de seguridad social.

Las pautas del PE suponen una leve recuperacion de la masa salarial en términos
del pB1 desde 26% en el 2004 hasta 27,7% en el 2006. Esto implica que los trabajado-
res seguiran pagando en gran medida el costo de la recuperacion, por lo menos en esta
primera etapa. Téngase presente que el pei real del pais, es decir, el valor real del con-
junto de los bienes y servicios producidos habrd aumentado aproximadamente 26%
entre el 2003 y el 2006, pero la mayoria de ese crecimiento se realiz6 con una masa sala-
rial sin crecer antes del 2004, lo que implica que ese leve aumento en la participacion
laboral no compensa la pérdida anterior.

En resumen, hay mejoras importantes en el mercado laboral, pero todavia insufi-
cientes. Por otra parte, cabe preguntarse si las ganancias elevadas que obtuvieron y estan
obteniendo algunos sectores habran de reflejarse en capacidades de acumulacién y de
innovacion productiva. Es posible que el tipo de reactivacion que estamos viviendo en
el momento actual, en el marco del modelo vigente, esté generando problemas para la
continuidad de la expansién productiva en el futuro cercano, basicamente por cuales
son nuestros principales productos y la dinamica de largo plazo que los caracteriza.

VIl. ¢{HACIA UN NUEVO MODELO DE DESARROLLO?

Es posible imaginar diferentes escenarios para la economia uruguaya en las proxi-
mas dos décadas’. Bajo ciertas condiciones, aunque no aumente significativamente la
tasa de inversion del Uruguay, es decir, sin que necesariamente se realice un gran nime-
ro de nuevos proyectos que generen grandes empresas, pero mejorando la calidad de
los sectores en los que se invierte, el pais podria entrar en una fase productiva dina-
mica, con las exportaciones creciendo al 5 6 6% anual y un producto creciendo al 4 6
4,7%. En esta situacion es posible —aunque la mayoria de los demégrafos no lo crean
asi— que aumentemos un poco la tasa de crecimiento de la poblacién y que tengamos
un crecimiento del producto por habitante que sea en torno al 3,5% de un modo esta-
ble, de tal forma que en unos 18 afios podamos duplicar el pBl.

Esto depende de un cambio de modelo, es decir, de las politicas estructurales del
gobierno, asi como de un cambio en las mentalidades empresariales. Si bien no depen-
de solamente del Estado, el aparato publico puede hacer mucho para inducir a los acto-
res privados hacia la adopcion por parte de la sociedad de un modelo productivo
dinamico en el largo plazo. Si a ello agregamos la posibilidad de una mayor tasa de

7. Ver G. BITTENCOURT (2003).
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inversion, como aspira a alcanzar el gobierno que estd cumpliendo poco més de su pri-
mer afio, el potencial es mayor adn.

CUADRO VI
ESCENARIOS PARA LA ECONOMIA URUGUAYA HACIA 2020-2024

N.° Nombre ilustrativo Tasa de crecimiento media anual 2004-2024 | Afios para
Exporta- pBI/ duplicar
ciones | PBI Poblacién | habitante | Pei/hab.
1 Pais productivo dinamico 5,6 4-4.7 0,8 3,2-39 | Min. 18
2 Piloto automatico puro en
contexto dindmico (pais de paso) 35 2-29 0,4 1,6-2,5 Min. 28
3 | Industrializacion exportadora con
restriccion externa fuerte 45 3-3,6 0,6 2,4-3,0 | Min. 23
4 Pais de paso en extincion 1,8 1,3 | 0 0 negativa 1,3 53

Fuente: Elaboracion propia.

Sin embargo, el escenario que tenemos como tendencia no es éste (el que identifi-
camos como namero 1), sino que el tipo de reactivacién que estamos viviendo parece
alinearse, visto el buen escenario internacional, como una reactivacion demasiado basa-
da en el sector agricola, en el turismo y en el transporte, que se corresponderia, en el
largo plazo, mas al que podemos llamar como «pais de paso» (Escenario 2). El pro-
blema de dicho escenario es que, si las condiciones externas cambian, puede pasar a
Ilamarse pais de paso en extincion, porque con tal légica de largo plazo somos un pais
capaz de retener solamente a una pequefia parte de su poblacion, condenando al resto
a la emigracion o a la exclusién interna.

El analisis de la reactivacion reciente, pese a que contiene importantes matices de
interés, no permite descartar la hipétesis de que, con el modelo productivo vigente, no
podra alcanzarse una tasa de crecimiento estable de largo plazo que implique una rup-
tura significativa con nuestro paupérrimo desempefio econémico histérico, asi como que
dicho modelo muestra dificultad para reducir de modo significativo la tasa de desem-
pleo. En otras palabras, este perfil de crecimiento no parece derramar de modo sufi-
ciente ingresos hacia la mayoria de la poblacién.

Sin cambios en el modelo productivo, serd necesario pensar en mecanismos de aten-
cién a la pobreza, y/o de politicas sociales de caracter permanente. La generacion de
empleo puede ser insuficiente como canal de trasmision de los frutos del crecimiento a
los sectores mas necesitados.

Pero es posible generar escenarios diferentes de acuerdo a cdmo se establezcan la
operativa estatal, los incentivos a ciertos sectores productivos y cierto tipo de relacio-
nes empresariales. En los anuncios programaticos realizados por el gobierno reciente-
mente, aparecen elementos bastante diferentes de los que caracterizaron a las politicas
estructurales aplicadas en las Gltimas décadas. Una nueva vision respecto al Desarrollo
Local, el impulso a la formacién de Conglomerados (Clusters) y Cadenas Productivas,
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un nuevo enfoque sobre el tratamiento de la Inversion Extranjera —que por su parte,
esta arribando al pais de modo bastante notorio—, el desarrollo de inversiones publi-
cas y Asociaciones Publico Privadas para obras de infraestructura que van desde las vias
férreas, los puertos, carreteras y canales fluviales, las inversiones en energia y teleco-
municaciones, son algunos ejemplos interesantes. La reforma tributaria nos ofrece
la posibilidad de revisar el sistema de incentivos fiscales, que ha sido perverso para la
innovacion. Habra que observar cual es el margen de maniobray la conviccion para imple-
mentar estas nuevas propuestas de impulso a las actividades productivas, que aparecen
en el discurso y sobre las que se estan diseflando programas concretos.

Por ultimo, pero no menos importante, debe considerase que el escenario de «bo-
nanza» internacional puede no ser duradero (el que se corresponde con los Escena-
rios 1y 2), por lo tanto puede ser imprescindible sembrar hoy las nuevas politicas que
nos permitan navegar mejor en la turbulencia. Los buenos precios internacionales de
las commodities, de las que exporta la region especialmente (no necesariamente de las
exportaciones de Uruguay) dependen de la alta tasa de crecimiento de China. Es decir,
que si baja el ritmo de crecimiento de China, por ejemplo desde méas de un 9% anual
—desempefio actual- a un 7% anual, los precios de los productos basicos en el merca-
do internacional caen. El escenario de «Aterrizaje forzoso» de la economia de EE.uu. €S
improbable pero no imposible. La magnitud de los desbalances comerciales y financieros
internacionales actuales no tiene referencias historicas comparables, y de alguna mane-
ra esos desequilibrios deberan ajustarse.

El escenario de correccion abrupta presenta baja probabilidad de ocurrencia pero
alto riesgo y altisimo costo. A mediano plazo hasta el Fondo Monetario Internacional
(Fm1) esta reclamando que se ordene la salida mediante mecanismos de coordinacion
explicitos. En una vision méas de largo plazo, renombrados historiadores de Princeton y
Harvard alertan sobre el crecimiento de las tendencias proteccionistas, identificando
en la actual etapa de la globalizacién, algunas fuerzas similares a las de principios del
siglo xx que condujeron a una etapa de fuertes conflictos y de cierre de la economia
mundial. Uruguay debe volver a mirar el futuro conjuntamente con sus vecinos, por-
que no puede haber modelo productivo que rompa con la historia sin un proceso de
integracién regional que lo habilite. Recuperar el MERCOSUR es por lo tanto un instru-
mento clave del modelo de desarrollo, el que apunte a un pais productivo dinamico.
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