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Cuando iniciamos esta administracién, nos propusimos recuperar el primer apellido de la
OPP, recuperar la funcién conocida inicialmente como «planeamiento», hoy extendida al
concepto de planificacién. Ello implicaba retomar la tarea de pensar mas alld de la coyuntu-
ra, de proyectarnos al largo plazo, para anticipar riesgos y oportunidades, y disefiar politicas
que no solo dieran cuenta de la situacién presente y su evolucién pasada, sino que también
recogiesen la informacién existente en el presente sobre los futuros posibles.

Para asumir esta tarea hemos recuperado las distintas experiencias de planificacién estraté-
gica que ha vivido el pais, desde la CIDE hasta la m4s reciente Uruguay Tercer Siglo, y hemos
construido nuevas capacidades técnicas que nos han posibilitado encender las luces largas.

Alo largo de cinco afios hemos ido presentando avances enfocados en distintas tematicas
de gran relevancia para el futuro del pais. Tematicas demograficas, culturales, del merca-
do laboral, productivas, tecnolédgicas, territoriales, de relaciones de género que ya han sido
utilizadas para el disefio de politicas y para el debate democrético. Mdas de veinte estudios
diferentes; decenas de riesgos y oportunidades detectados y analizados. Cientos de linea-
mientos estratégicos de largo plazo para avanzar hacia el desarrollo sostenible. Todo lo an-
terior ahora se articula en una visién global, la que coloca los hallazgos en el contexto de
megatendencias globales y los alinea en el sentido del desarrollo sostenible, paradigma en el
que se enmarca todo nuestro trabajo.

La presentacién de esta Estrategia de Desarrollo 2050 marca un hito y demuestra que si es
posible revalorizar la planificacién estratégica, que si es posible dirigir nuestra mirada hacia
el futuro. Quienes lean este documento encontrardn entre sus piginas un conjunto extenso
de oportunidades de largo plazo para el pais, que han sido elaboradas con la colaboracién de
cientos de expertos y expertas provenientes de organismos estatales, cimaras empresaria-
les, organizaciones sociales y sindicales, y de la academia.

Estas conclusiones se articulan, ademads, con la construccién de politicas de corto y mediano
plazo en temadticas productivas que se desarrollan desde Transforma Uruguay. En efecto,
los sectores de las «hojas de ruta» que se estdn elaborando desde ese &mbito coinciden con
los complejos priorizados en el marco de la mirada de largo plazo. Entendemos que esta
articulacién entre corto y largo plazo es de los avances mas importantes que hemos logrado.
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En definitiva, estos escenarios de futuro nos convocan a actuar hoy, a seguir construyendo
las condiciones para el desarrollo sostenible del pais desde los logros y desafios que dejan
estos quince afos de gestion. Es que el desarrollo, entendido como el proceso de ampliacién
de las oportunidades que disfrutan las personas en sociedad, sin perjudicar a las de las ge-
neraciones futuras, necesariamente exige una mirada a largo plazo.

Esperamos que este insumo, con sus escenarios y lineamientos estratégicos, sirva como
norte para la construccién futura de politicas de Estado, de acuerdos programéticos y, sobre
todo, de programas y politicas de calidad basados en evidencia.

Alvaro Garcia
Director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
Presidencia de la Republica
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Este documento es la culminacién de un proceso de casi cinco afios de trabajo —desde la
creacién de la Direccién de Planificacién, a inicios de 2015- y representa un enorme es-
fuerzo de multiples instituciones, que van mucho mas alla de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP). En los variados estudios —al menos veinte estudios diferentes— que han
ido dando forma a este producto final, intervinieron pricticamente todos los ministerios
y agencias del Gobierno. Ademds, han participado multiples organizaciones de la sociedad
civil, de la academia, organismos internacionales, representantes de trabajadores y caimaras
empresariales. A todas estas instituciones y personas, vaya nuestro agradecimiento.

La prospectiva ha sido una herramienta ampliamente usada en este proceso. No se trata de
ninguna clave para entender el futuro, sino, mas bien, de una metodologia que permite e
incentiva la participacién social en los estudios del futuro. Busca sistematizar y estructurar
la informacién relevante sobre una temadtica, que se encuentra dispersa entre multiples ac-
tores. El principal aprendizaje de nuestra parte en relacién con su uso es la importancia de
hacer un manejo libre de esta, adaptada a la circunstancia especifica, mds que apegarse a un
manual de instrucciones.

Este producto sistematiza 14 informes previos, ya publicados y disponibles en la web de
OPP. Y también seis mds que al momento de esta publicacién atin no han visto la luz. Para
comprender cabalmente las diferentes secciones de este estudio, o para profundizar mas
en los temas, remitimos a la lectura de dichas publicaciones. El esfuerzo fundamental de
esta entrega esta en la articulacién de todos esos aportes, buscando tejer una mirada global
sobre el desarrollo en Uruguay.

Esta Estrategia de Desarrollo 2050 es, en realidad, un primer avance, una primera entrega.
No pretende cerrar el tema, sino, por el contrario, abrirlo. Se trata, sin dudas, de un avance
desparejo, con algunos dmbitos de estudio mas avanzados que otros; incluso con algunos to-
talmente ausentes. Esperamos y pretendemos que, a partir de estas reflexiones, se disparen
otras. Que aporten, llenen vacios, sefialen inconsistencias, contrapongan y complementen.
Pero, por sobre todas las cosas, lo que pretendemos es que se mantenga la linea de reflexién
a largo plazo; de planificacién para el desarrollo. Con las reformulaciones que se consideren
necesarias, pero con la conviccién de que hay temas que, si no se los aborda en una mirada
de largo plazo, no se los aborda adecuadamente.
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El desarrollo es, por definicién, un proceso de largo plazo. No se alcanza el desarrollo en
un periodo breve; no se resuelven las contradicciones, las tensiones y los enormes desafios
que supone en un periodo de gobierno. Tampoco en dos. Por tanto, el avance en la direccién
correcta requiere mirada de largo alcance, que identifique los desafios mas importantes del
presente, pero también los que se perfilan en el horizonte, que serdn acuciantes en un tiem-
po sino se les dedica la debida atencién en el presente.

El capitulo 1 repasa el paradigma del desarrollo sostenible, en el que se enmarca esta Estrategia.
El capitulo 2 sintetiza algunas de las tendencias globales mas relevantes que entendemos que
definen el presente y el futuro, y, sobre todo, marcan el contexto en que Uruguay deberd des-
envolverse en busca de su desarrollo. El capitulo 3 esquematiza los tres ejes estratégicos que
estructuran toda la Estrategia de Desarrollo 2050, y fundamenta su inclusién y las interre-
laciones que se dan entre ellos. El capitulo 4 aborda el desafio de la transformacién produc-
tiva sostenible, seflalando tendencias recientes, miradas de futuro y priorizando algunos
complejos productivos estratégicos para realizar esa transformacién. El 5 refiere al eje de la
transformacidn social, con el objetivo de la igualdad y del incremento de la capacidad de ser
sujetos del desarrollo de los integrantes de la sociedad, en un mundo cada vez mas comple-
jo. Finalmente, el capitulo 6 aborda la importancia de la transformacién de las relaciones
de género, tanto en términos sustantivos, por ser uno de los clivajes de desigualdades mas
relevantes, como en términos instrumentales, desde que algunas de las trabas que frenan
tanto el desarrollo productivo como el social se encuentran ancladas en profundas inequi-
dades de género.

Esperamos que encuentren en esta Estrategia de Desarrollo 2050 no las respuestas que
calmen la curiosidad, sino una provocacién para salir de las zonas de confort y plantearse
nuevas preguntas.

Fernando Isabella
Director de Planificaciéon
Oficina de Planeamiento y Presupuesto

mn






CAPITULO 1

EL HORIZONTE
DEL DESARROLLO
SOSTENIBLE
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DIFERENTES PERSPECTIVAS,
UNA SOLA MIRADA AL FUTURO

Los desafios que enfrenta Uruguay en la actualidad, con una perspectiva de largo plazo, son
multiples: el cambio demografico, la inclusién social y cultural, la igualdad econémica y de
oportunidades, la transformacién de las relaciones de género, las desigualdades territoria-
les, el cambio climatico y la sostenibilidad ambiental, la productividad y competitividad son
algunos de ellos.

Para abordar estos desafios, una estrategia de desarrollo para el Uruguay debe incorporar
de manera explicita una definicién normativa de lo que es el desarrollo. Una definicién que
otorgue sentido, significacién y orientacién a las acciones y, por tanto, al disefio y la imple-
mentacién de las politicas publicas necesarias para alcanzar los objetivos planteados.

El concepto de desarrollo es complejo, multidimensional y cambiante, segin los distintos
momentos histéricos por los que atraviesa la humanidad. Puede decirse que una sociedad
desarrollada es aquella que es capaz de aplicar y reproducir las mejores pricticas de un tiem-
po histérico, en el plano cientifico y tecnolégico, de la economia, de las formas de organiza-
cién social, de la gestidn, de la politica y la democracia, de las instituciones y de la cultura,
en un sentido general. Este conjunto de aspectos no puede tener otro fin que el de lograr
mayores niveles de bienestar en la poblacién. Pero, ademas, para que el desarrollo sea sos-
tenible, este debe considerar no solo el bienestar de las generaciones actuales, sino también
el de las futuras.

Teniendo en cuenta que el concepto de desarrollo no puede definirse de manera atem-
poral, es posible observar c6mo la dindmica histérica de los tltimos setenta afios ha ido
gestando mutaciones importantes en la conceptualizacién del desarrollo, desde la sim-
plista representacién del desarrollo como el resultado del crecimiento econémico hasta
el enfoque multidimensional del desarrollo sostenible como proceso de ampliacién de las
capacidades de las personas.

En esta dindmica evolutiva del concepto de desarrollo es importante destacar dos aspectos
fundamentales. Por un lado, el avance en la inclusién, de manera explicita, de un enfoque
normativo. El desarrollo aparece cada vez mas como una opcidén ética, y compromete las
acciones para promoverlo con determinados valores, los que tienen a la persona humana
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-y a su capacidad de agencia— en el centro de las preocupaciones. Por otro lado, cuando hoy
hablamos de desarrollo no nos referimos a un estado al que se llega, y que caracteriza a algu-
nas sociedades y estd ausente en otras. En esta perspectiva multidimensional y de dindmica
histoérica, el desarrollo debe recrearse, y no hay garantia contra la reversién y las dificultades
para enfrentar nuevos desafios.

Se podrian definir cuatro dimensiones basicas en un escenario deseable desde la perspectiva
del desarrollo sostenible: el ambito de lo econdmico, de lo social, de lo ambiental y de lo cul-
tural. Todos ellos, concebidos con una fuerte impronta territorial, en el sentido de incorpo-
rar las especificidades que imponen a estas dimensiones los constructos socioterritoriales.

Entendida la economia como la manera en que una sociedad organiza las actividades ten-
dientes a producir y distribuir bienes y servicios que satisfacen necesidades humanas, el
ambito de lo econémico refiere a cudles son las actividades productivas, quiénes y cémo las
realizan y de qué manera se distribuyen los productos resultantes. Desde esta perspectiva,
el crecimiento econdmico es un medio para alcanzar mejoras en la calidad de vida y, como
lo ensefia la historia, esto solo es posible a partir de ganancias en la productividad —que ha
sido la clave del crecimiento econémico moderno-. No obstante, deberia alertarse sobre lo
que el Informe sobre desarrollo humano 1996 identificé como casos de crecimiento distorsio-
nado. En dicho informe se sefiala, como refiidos con el desarrollo humano, el crecimiento
sin empleo, el crecimiento sin equidad, el crecimiento sin voz de las comunidades, el creci-
miento sin raices -refiriéndose a la identidad cultural- y el crecimiento sin futuro (el que
compromete los recursos y el medioambiente con que contaran las futuras generaciones).
En definitiva, se trata de concebir la economia como el sistema social capaz de generar las
condiciones materiales para el desarrollo humano sostenible.

En el dmbito de lo social, puede identificarse las desigualdades en sus multiples formas
de manifestacién como el principal problema del desarrollo. Frente a la tradicional pers-
pectiva de la desigualdad de la renta y de la riqueza como factores de inequidad, desde
una perspectiva de derechos, se han instalado en la agenda del desarrollo humano los
fenémenos de exclusién y de desigualdad de oportunidades originados en distintas carac-
teristicas de los individuos o grupos sociales, mas alld de sus ingresos (etnia, género, lugar
de residencia, etc.). El reconocimiento de esta perspectiva de derechos en los Objetivos
de Desarrollo Sostenible ofrece una oportunidad para pensar y disefiar estrategias nacio-
nales de superacién de las desigualdades y de construccién de condiciones sociales para el
desarrollo de las personas, en el sentido de ampliar sus capacidades y, por tanto, conver-
tirse en agentes de sus vidas.

Esta conceptualizacién del desarrollo social debe estar asociada con el respeto a las iden-
tidades propias de las personas y colectivos involucrados. En efecto, la cultura entendida
como valores, creencias y actitudes tiene un rol constituyente en cualquier sociedad, en
tanto establece la multiplicidad de formas de hacer, pensar, sentir y relacionarnos. Es a
través de ella que evaluamos positiva o negativamente las cosas, y encontramos las ra-
zones para hacerlo. Desde una perspectiva mas acotada de lo cultural, esta estd signada
por lo artistico, lo patrimonial, la creatividad y la diversidad de formas que cada quien
encuentra, aspectos que enriquecen y dan sentido a las vidas de las personas. Esta ampli-
tud del concepto obliga a realizar esfuerzos analiticos especificos en el plano de la cultura
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cuando se disefian estrategias de desarrollo. Una plataforma interesante para reflexionar
sobre este punto lo constituye la definicién de la Unesco, al «situar la cultura en el niicleo
del desarrollo».!

Con respecto a la dimensién ambiental del desarrollo, no puede ignorarse que el crecimiento
econémico moderno y las pautas de consumo de bienes y servicios, cuya generalizacién se
ha ido imponiendo como resultado de los procesos de globalizacién, han dado lugar a una
explotacion de los recursos naturales y a una generacién de residuos incompatibles con su
regeneracion y absorcién en un horizonte temporal a escala humana. Estamos ante una cri-
sis ambiental global que cuestiona la sostenibilidad del modelo dominante. Son inmensos
los desafios que emergen de esta situacién, pero una primera recomendacién para abordar
la problematica es dejar de considerar a la naturaleza como exdgena. El enfoque sistémico
ofrece una oportunidad para encarar estos desafios. No deberia olvidarse que la prosperidad
humana depende de la prosperidad planetaria.

Las relaciones de poder implicitas en las actividades econdémicas, las distintas concepciones
acerca de la justicia social y las disimiles posturas frente al tipo de acciones indicadas para
preservar nuestro habitat exigen un entorno institucional adecuado para dirimir controver-
sias o construir proyectos colectivos.

Desde esta perspectiva, el desarrollo es un fenémeno con fuerte arraigo en el territorio,
entendido este como un espacio construido socialmente donde se establecen las relaciones
de produccién, se manifiestan los intereses y expectativas, se construyen imaginarios y se
configuran posicionamientos; donde emerge el conflicto, pero también donde se articulan
redes de confianza y reciprocidad que configuran el capital social. Debido a ello, lo econémi-
co, lo social, lo ambiental, lo politico-institucional y lo cultural tienen un anclaje territorial,
que incide decisivamente en la posibilidad de generacién de valor de un anclaje espacial.

Estas distintas dimensiones involucradas en los procesos de desarrollo ejercen influencias
reciprocas que vuelven complejas la eleccién del punto de partida analitico y la seleccién de
acciones -y su secuencia— para promover el cambio social. El principal recaudo deberia ser
no reducir el problema a relaciones causales, y trabajar en la compleja interaccién de factores
en un marco sistémico. Pero, en cualquier caso, es absolutamente inevitable asumir el riesgo
de definir los principios normativos que preceden al andlisis y la accién. En tal sentido, la
presente estrategia enmarca su concepcién de desarrollo en las definiciones que siguen.

En 1987 la Comisién Mundial del Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas
presento el informe que propone la siguiente definicién de desarrollo sostenible: «asegurar
que satisfaga las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las futuras ge-
neraciones para satisfacer las propias».

Esta es, con seguridad, la frase mas citada del trabajo; pero la definicién continta, ingresan-
do en aspectos que atn hoy son de discusién y disputa:

' «Cultura y desarrollo», Unesco, www.unesco.org.
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el concepto de desarrollo sustentable implica limites (no limites absolutos,
sino limitaciones que imponen a los recursos del medio ambiente el estado
actual de la tecnologia y de la organizacién social y la capacidad de la biosfera
de absorber los efectos de las actividades humanas), pero tanto la tecnologia
como la organizacién social pueden ser ordenadas y mejoradas de manera que
abran el camino a una nueva era de crecimiento econémico.?

En definitiva, el crecimiento econémico y la sostenibilidad ambiental no resultan necesaria-
mente contrapuestos desde esta perspectiva, pero esta si exige analizar la modalidad de creci-
miento y sus impactos ambientales. No cualquier crecimiento econémico aporta al desarrollo.

Amartya Sen define concretamente: «el desarrollo es un proceso de expansién de las capaci-
dades de que disfrutan los individuos».? Las capacidades aluden a la diversidad de combina-
ciones sobre las posibilidades que tienen las personas para lograr ser o hacer, para llegar a
alcanzar desemperfios considerados valiosos socialmente, es decir, las potencialidades de los
individuos de convertir sus derechos en libertades reales.

No hay desarrollo, en este sentido, sin el reconocimiento del derecho de las personas a vivir
las vidas que consideren valioso vivir. Esto es condicién necesaria para la vigencia de todos
los derechos y libertades. Pero es una construccién social, con todos los problemas y poten-
cialidades que tiene la acciéon colectiva. Se trata, pues, de recuperar la accién colectiva para
construir proyectos comunes, para generar capacidades sociales, para ampliar las capacida-
des individuales y, por tanto, ofrecer la posibilidad real a las personas de ejercer sus derechos.

EL DESARROLLO COMO DERECHO Y LA AGENDA
2030 PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

Sibien el caricter genérico y abstracto de las consideraciones anteriores podria hacer que se
valorara esa conceptualizacién del desarrollo como un posicionamiento teérico y poco maés,
algunas definiciones adoptadas por la comunidad internacional, a través de los organismos
de gobernanza global, habilitan la posibilidad de discutir instrumentos y politicas para al-
canzar los objetivos del desarrollo humano.

Hace mas de treinta afios, la Asamblea General de la Naciones Unidas definié el desarrollo
como un derecho fundamental, declarando que:

El derecho al desarrollo es un derecho humano inalienable en virtud del cual
todo ser humano y todos los pueblos estan facultados para participar en un
desarrollo econémico, social, cultural y politico en el que puedan realizarse

2 Naciones Unidas, «Nuestro futuro en comun» (1987).
3 Amartya Sen, Desarrollo y libertad (México D. F.: Editorial Planeta, 2008).
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plenamente todos los derechos humanos y libertades fundamentales, a con-
tribuir a ese desarrollo y a disfrutar de él.*

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

Si bien es cierto que esta declaracién es uno de los documentos menos referenciados entre
el conjunto de herramientas de derechos humanos, la aprobacién por la Asamblea de las
Naciones Unidas de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, en setiembre de 2015,
y la definicién de 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) ofrecen una oportunidad
de legitimar y justificar el disefio de politicas e instrumentos en tal sentido.” Los ODS se
articulan bajo el lema de «no dejar a nadie atras» y son un llamado universal a poner fin ala
pobreza, proteger el planeta y garantizar que todas las personas gocen de paz y prosperidad.
Aparecen como una continuacién y superacién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), para lo que se incluyen nuevas metas vinculadas al cambio climatico, la desigualdad
econdmica, la innovacién y el consumo sostenible.

Bien puede interpretarse este pronunciamiento como un hito, una sefial, de reconocimiento de
la vigencia del derecho al desarrollo, y constituye, por tanto, una plataforma para reivindicar, en
las distintas arenas de la politica nacional e internacional, su efectivo ejercicio por parte de los
pueblos. Es posible, pues, hacer una lectura de los ODS como una oportunidad de reposicionar
el derecho al desarrollo en el corazén de la Agenda y, por tanto, una oportunidad para la promo-
cién y proteccién de los derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales, a partir del
impulso de procesos de construccién de capacidades colectivas para el desarrollo.

En Uruguay, la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) ha promovido y liderado
acciones para posicionar los ODS en la agenda politica nacional. Junto con el Instituto
Nacional de Estadistica (INE) y la Agencia Uruguaya de Cooperacién Internacional
(AUCI) articularon esfuerzos para establecer sistemas de monitoreo y seguimiento de los
indicadores de los ODS, de manera integrada con la planificacién nacional e identifican-
do los avances y desafios en relacién con ellos.® Ello contribuy6 a que pudiera concretarse
el primer Informe nacional voluntario en 2017,” y un segundo y tercer informe, en 2018®

Naciones Unidas, Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo, art. 1 (4 de diciembre de 1986).

o)

Naciones Unidas, Objetivos de Desarrollo Sostenible, www.sdgfund.org. Los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) se gestaron en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada en Rio de
Janeiro en 2012, y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que los consagra formalmente, fue aprobada el
25 de setiembre de 2015 por 193 Estados miembro, tras un proceso consultivo mundial, sin precedentes, de mas
de tres anos. La nueva agenda estd enfocada en la construccidon de un mundo sostenible en el que se valoren de
igual manera la sostenibilidad del medio ambiente, la inclusiéon social y el desarrollo econémico.

o

La resolucion presidencial 988/161 encomendd a la OPP el monitoreo y articulacidon de acciones asociadas a los
ODS; a la AUCI, los asuntos que se relacionan con la cooperacion internacional, y al INE, la elaboracidon y releva-
miento de indicadores.

Presidencia de la Republica, /Informe nacional voluntario. El Informe nacional voluntario, 2017 pone el foco en los
ODS 1 (fin de la pobreza), 2 (hambre cero), 3 (salud y bienestar), 5 (igualdad de género), 9 (industria, innovacion
e infraestructura) y 14 (vida submarina) y, aunque no lo establecia el cronograma definido por la ONU, también se
reportd el ODS 16 (paz, justicia e instituciones sdlidas).

®

El Informe nacional voluntario, 2018 pone el foco en los ODS 6 (agua limpia y saneamiento), 7 (energia asequible y
no contaminante), 11 (ciudades y comunidades sostenibles), 12 (produccién y consumo responsable) y 15 (vida de
ecosistemas terrestres).
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y 2019.° Cabe destacar que estos informes ofrecen, ademads de la informacién estadistica
asociada a indicadores, un mapeo de las politicas publicas y del marco institucional y
normativo, y el relevamiento de los espacios de participacién ciudadana relativos a cada
ODS que se reporta.

En el plano nacional, se pueden destacar cuatro acciones especificas que han tenido especial
relevancia en el proceso de internalizacién de los ODS en la agenda publica: el didlogo social,
que tuvo como objetivo desarrollar una serie de encuentros participativos (durante 2016) que
permitieran pensar el futuro del Uruguay en temas estratégicos;' la incorporacién de los ODS
en el presupuesto publico nacional, concretado a través de la Rendicion de cuentas ejercicio 2015,
presentada ante el Poder Legislativo en junio de 2016, donde se realizé un primer esfuerzo de
identificacién de los objetivos y metas de los ODS en las areas programadticas; el proceso de
localizacién de los ODS, que permite la apropiacién e implementacién de la agenda en el te-
rritorio, tomando en cuenta las particularidades existentes tanto a nivel departamental como
municipal, y un proyecto piloto de trabajo sobre el ODS 16, que esta siendo implementado
por Uruguay y otros seis paises,'" para el relevamiento de politicas e indicadores, en consulta
consulta con actores de la sociedad civil, el Gobierno y la academia.'?

Pensar, por tanto, en una estrategia nacional de desarrollo conlleva, necesariamente, plani-
ficar acciones convergentes con los ODS, y ello determina no solo contemplar las diversas
dimensiones involucradas en este paradigma, sino también generar espacios e instrumen-
tos adecuados para vehiculizar la apropiacién de estos por la sociedad, gestar y fortalecer
capacidades colectivas y construir consensos y liderazgos para la implementacién de los
planes en los contextos socioterritoriales especificos.

PLANIFICACION DEL DESARROLLO

El desarrollo es un concepto complejo y multicausal, como ya se sefial, que abarca aspectos
econdmicos, sociales, ambientales, culturales, politicos y, también, cientifico-tecnolégicos.
Por tanto, avanzar en ese sentido solo es posible en la medida en que exista cierta coordi-
nacién de los distintos agentes sociales. Este avance, en sociedades democriticas, abiertas
y complejas solo es posible a través del liderazgo del Estado y del esfuerzo consciente de la
sociedad toda. La planificacién del desarrollo debe ser fruto de un proceso interactivo entre
estos dos actores, con el objetivo de identificar prioridades estratégicas para asegurar el
desarrollo sostenible a largo plazo.

2 El Informe nacional voluntario, 20719 pone foco en los ODS 4 (educacion de calidad), 8 (trabajo decente y
crecimiento econdmico), 10 (reduccion de las desigualdades), 13 (accidén por el clima) y 16 (paz, justicia e
instituciones sélidas).

° Ver www.dialogosocial.gub.uy.
" El Salvador, México, Sudafrica, Tunez, Indonesia y Georgia.

2 Para profundizar sobre las cuatro acciones mencionadas, se sugiere la consulta del capitulo «Procesos nacionales»
del Informe nacional voluntario, 2018.
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DESARROLLO Y PLANIFICACION: LA CONSTRUCCION DEL FUTURO

Lucia Pittaluga
Docente de Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion
(FCEA), Udelar

Desde un punto de vista econdmico, el desarrollo implica un cambio estructural,
en este se conjugan aspectos cuantitativos y cualitativos para transformar la es-
tructura productiva. El cambio estructural se genera a través de un proceso dina-
mico de destruccidn creativa, en el cual algunos sectores productivos se expan-
den, mientras otros se contraen, y algunas empresas avanzan, mientras otras se
estancan. Pero no todas las actividades productivas tienen la misma capacidad
de inyectar dinamismo a la economia. De la existencia de complementariedades
(externalidades) entre empresas y sectores productivos, dependeran los impactos
de este proceso sobre el desarrollo econdmico a nivel agregado. Los derrames de
esos sectores clave mas dindmicos, asi como su relacion virtuosa con la innovacion
tecnoldgica, la competitividad externa y el desarrollo territorial, son indispensables
para que el cambio estructural logre un crecimiento de la productividad, junto con
tasas elevadas de empleo de calidad. De esta forma se reduce la heterogeneidad
estructural, una de las peculiaridades de las economias de tipo periférico.

Como se sabe, el desarrollo no es el dominio exclusivo de la economia. Actualmente
estd siendo fuertemente interpelado por el ecologismo y el feminismo, los que han
dejado al descubierto dos invisibilidades fundamentales del funcionamiento capi-
talista, la biosfera y el patriarcado. A través de la primera, la |6gica capitalista de
expansion ilimitada se encuentra con la finitud de los recursos disponibles en el
mundo; la segunda pone en primer plano las desigualdades de género y las discri-
minaciones estructurales hacia las mujeres.

Ademas, se considera que la justicia debe formar parte de cualquier concepcion
de desarrollo. Esto implica rechazar el utilitarismo, y medir las desigualdades en
términos de los recursos colectivos e individuales, materiales, simbdlicos, educa-
tivos e institucionales que estan en la base de las oportunidades para transformar
las libertades reales de las personas. En funcidn de esto, el concepto de desarrollo
humano plasma, desde un enfoque multidimensional, la ampliacién tanto de las
capacidades de los individuos para transformar sus recursos disponibles en logros
de su vida como del abanico de sus opciones posibles.

La integracién de esas cuatro dimensiones del desarrollo (cambio estructural, eco-
logia, feminismo y capacidades) en una vision de futuro pais -necesariamente ho-
listica y compartida por la sociedad- es condicion para legitimar ese futuro.

Una vision de futuro holistica incluye en el analisis los stocks (los activos sociales
y naturales) y no solo los flujos (por ejemplo, el PIB per capita), creando, asi, una
vision transformadora desde un enfoque integral econdmico, social y ecoldgico.
Una vision de futuro compartida implica que, sin la participacion y el compromiso
de la sociedad civil y sus diversas organizaciones y movimientos (feministas, eco-
logistas, de derechos ciudadanos, academia, sindicatos, sector privado, laborato-
rios de ideas, Parlamento, partidos de oposicion, etc.), ese futuro mas deseado no
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pasa de ser un mero ejercicio exploratorio, quizds muy creativo, pero sin contun-
dencia transformadora.

Hay muchas razones para afirmar que no se puede pensar un desarrollo de lar-
go plazo si no se planifica. Una razdn poderosa es la incertidumbre radical en la
gue vivimos. El futuro esta lleno de cambios bruscos y, muchas veces, disruptivos,
efectos inesperados y logros no previstos. Anticipar estos fendmenos a través de
la prospectiva, diseflando diferentes escenarios y aproximando su probabilidad
de ocurrencia, estableciendo estrategias para aprovechar las oportunidades o de-
fenderse de las amenazas, es el nucleo de la planificacion moderna. Cuando el
gue lleva adelante la planificacion estratégica es el Estado, esta debera traducirse
inexorablemente en politicas publicas.

En suma, el futuro se construye a través de la planificacion del desarrollo. Pero no
como un mero ejercicio voluntarista, sino como resultado de un esfuerzo sistema-
tico y nutrido con ingredientes de imaginacidn y creatividad. Esta es la manera en
gue se planifica el desarrollo en una era de incertidumbre radical.

La planificacién estratégica es el instrumento de que disponen los Gobiernos para definir la
visién estratégica de un pais, es decir, para elaborar una imagen estructurada del futuro en
horizontes temporales de largo alcance que proponga y ordene sus grandes objetivos. Sin
embargo, esto requiere el convencimiento de los diversos actores (empresarios, sociedad
civil, trabajadores) de que sus legitimos intereses estan siendo considerados y de que la coo-
peracién tiene un papel a jugar.

El concepto de planificacién del desarrollo ha experimentado muchisimos cambios a lo largo
del tiempo. La idea de la planificacién fue instalada en la gestién publica por los paises so-
cialistas, y los buenos éxitos iniciales llevaron a que en el mundo capitalista estas tuvieran
una fuerte acogida, aunque en contextos muy diferentes, como los de las economias de mer-
cado. América Latina no estuvo por fuera de la corriente de planificacién. Por el contrario,
la CEPAL y el ILPES lideraron las ideas de planificacién, que tuvieron un fuerte impacto en
muchos de los paises de la regién y que, especialmente en los afios sesenta, construyeron
importantes marcos institucionales para llevar adelante planes de desarrollo. En Uruguay,
la CIDE™ fue el antecedente de la OPP, y, como lo dice su nombre, fue creada como una ofi-
cina de planeamiento.

LA CIDE fue creada en 1960 y ocup6 un lugar destacado a lo largo de toda esa
década. Con la CIDE, bajo la direccién técnica de Enrique Iglesias, se puso en
marcha en Uruguay la idea de la planificacién econémica, entendida como una
manera de acabar con el empirismo, la improvisacién y la consecucién de me-
didas aisladas en la conduccién econémica del pais. [...] Esta comisién elaboré
el primer diagndstico sistematico y de largo plazo sobre el funcionamiento

¥ Comision de Inversiones y Desarrollo Econdmico, funciond entre 1960 y 1967 bajo la direccion técnica de
Enrique Iglesias.
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econémico nacional, aportando conocimiento nuevo sobre el que se erigié el
primer Plan Nacional de Desarrollo, un amplio programa de desarrollo que
incluia reformas estructurales. Si bien este plan se aplicé solo parcialmente,
el diagnéstico y las propuestas convirtieron a esta institucién en un hito de la
historia politica, social, econémica y cultural del Uruguay.**

En este sentido, la planificacién no puede pretender ser omnisciente, no puede abarcar todos los
admbitos del quehacer social ni marcar caminos tnicos ni totalmente definidos. Por el contrario,
debe proponer imdgenes de futuro que convoquen e inspiren, con los pies firmemente apoyados
en la realidad concreta de la sociedad en la que se desarrolla, pero con la mirada alta, sefialando
horizontes desafiantes. Y debe proponer grandes lineas de accién para avanzar en ese sentido.
Lineas de accién que sefialan la voluntad firme del Estado de avanzar e informan al resto de la so-
ciedad del sentido de la accién publica, para adaptarse de la mejor manera a esta. Pero, también,
las lineas de accién deben recoger el sentir y el pensar de los demas actores sociales.

Este documento avanza justamente en plantear lineamientos para la planificacién estra-
tégica nacional, entendida como una herramienta con la que se identifica el camino para
avanzar hacia el desarrollo. Si bien el sector publico es quien debe liderar la construccién de
ese camino y proveer los elementos orientadores que hagan posible su transito, los diversos
actores que fueron parte de los procesos de elaboracién de estos lineamientos estratégicos
serdn también agentes clave para la articulacién de estrategias a corto y mediano plazo.

Por tanto, esta Estrategia de Desarrollo 2050 se propone enmarcar los futuros planes de los
diferentes organismos publicos, para que establezcan acciones concretas, objetivos especificos,
metas e indicadores, en sintonia con los grandes lineamientos aqui establecidos.

LA PROSPECTIVA COMO HERRAMIENTA
PARA LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO

Cualquier planificacién es un puente entre presente y futuro, donde se sefialan acciones a
emprender o lineamientos a seguir, desde el presente, para alcanzar un futuro deseado. Pero
la aplicacién de la estrategia o plan se da a medida que el tiempo transcurre; es decir, el con-
texto de aplicacion de la planificacién estd dado por el futuro. Por tanto, cualquier proceso
de planificacién requiere un esfuerzo explicito por anticipar lo que ese futuro puede deparar.
Esto implica tener presente que las condiciones actuales no tienen por qué mantenerse a lo
largo del periodo de aplicacién de la planificacién, y que eso va a condicionar sus resultados.

4 Gustavo Bittencourt et al., «La planificaciéon en el contexto de las estrategias de desarrollo de la posguerra y
la experiencia de la CIDE», en Enrique V. Iglesias: Intuicion y ética en la construccion de futuro (Montevideo:
Red Mercosur, 2012).
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LAS EXIGENCIAS DE UNA NUEVA CULTURA DEL FUTURO

Gerardo Caetano
Investigador, docente e historiador

Como ha sefalado con acierto Daniel Innerarity,”® no corren tiempos muy propicios pa-
ra pensar el futuro, esa dimension temporal que tiene muchos enemigos -confesos o
no, conscientes o no- en las sociedades contemporaneas. Una dimension importante
de la crisis actual de la vida social, politica y econdmica en muchos paises se vincula
precisamente con esa crisis de futuro, entendida como la restriccion conceptual o la
resistencialisay llana a pensar en términos estratégicos, a reflexionar con mirada larga.
Y, sin embargo, si hay algo que resulta visible en este contexto de renovadas incerti-
dumbres, es precisamente la necesidad del retorno de una renovada cultura del futu-
ro, para sustentar respuestas consistentes ante los retos de este vertiginoso siglo XXI.

La volatilidad y la inestabilidad de los procesos constituyen premisas de analisis
gue hoy resultan insoslayables para fundamentar iniciativas en cualquier campo
de accion. La prospectiva, tanto a nivel de los Estados como de las corporaciones
y organizaciones sociales, configura una ldgica de pensamiento a contracorriente.
Vivimos una etapa que tiende a desafiar las estrategias del futuro, a confrontar la
pertinencia de que hay que discutir los futuros posibles en términos de hipdtesis
para terminar de asumir que deberiamos bregar por un futuro deseable, y no solo
por uno posible. Porque, entre otras cosas, la frontera entre lo que se puede ha-
cer y lo que no se puede hacer no es natural, se forja en la discusidon rigurosa de
opciones, de alternativas de futuro. Y eso siempre exige pensamiento estratégico.

Lo gue hoy estamos viviendo en América Latina, por ejemplo, es, en buena medi-
da, algo que ya a fines de la década pasada advertian algunas mentes profundas
e informadas del continente: la ausencia radical de una mirada estratégica en la
region, y los profundos impactos negativos involucrados en ello.

Casi una década después de que Luis Maira advirtiera sobre un posible «efecto pen-
dular» hacia «una etapa posneoconservadora en la regidn», fruto de la ausencia de
cultura de pensamiento estratégico en los Gobiernos que protagonizaban cambios
progresistas en esos afos, y con el giro politico contrarreformista que se atisba en el
continente, sus sefalamientos parecen revestir un cierto perfil profético. De manera
especial en los nuevos contextos, la prospectiva no puede ser de ningdn modo la
proyeccion de tendencias. Por o general, la proyeccion hacia el futuro no se corres-
ponde con la prolongacién automatica de /o que pasa, porque ello inhibe algo que
es constitutivo del nuevo momento de época, pero que, ademas, ha sido constitutivo
mucha veces de la historia: la inflexion del cambio, la emergencia de los llamados
cisnes negros, esos eventos raros, fuertemente disruptivos y muy dificiles de prever.
Como sefaldbamos hace algunos afos junto a Rodrigo Arocena:

Cuando la reflexidon sobre el futuro pretende anticipar lo que realmente
sucederd, se llama prevision o futurologia. Es prospectiva cuando se in-
tenta algo muy diferente en términos filosoéficos y bastante mas modesto

> Daniel Innerarity, E/ futuro y sus enemigos. una defensa de la esperanza politica (Barcelona: Paidds, 2009).
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en la practica: imaginar alternativas mediante combinaciones diversas
de factores con distinto grado de (im)previsibilidad. [...] El concepto de
futuribles'™ designa un conjunto organizado de alternativas posibles para
el futuro. [...] Las dificultades de tales construcciones parecen evidentes;
su potencial riqueza también.

Y por cierto que los significados y los usos de la memoria también guardan una
directa relacion con las ideas en torno al pasado y al futuro como tema central
de la conciencia histdrica y de toda visiéon del porvenir. En efecto, las maneras
de recordar y de olvidar en toda sociedad, los vinculos complejos entre esas dos
dimensiones especulares que hacen al ejercicio de la memoria, tienen mucho que
ver con la tension pasado-futuro y su lugar central en toda temporalidad. Ese
cruce conceptual proyecta una de las principales claves tanto del relato del pa-
sado como de la reflexion prospectiva, al tiempo que constituye un viejo tépico
de muchas disciplinas.

Quien liberd [sefald, en su momento, el historiador alemdn Reinhart
Koselleck] el comienzo de la modernidad de su propio pasado y también
abrid con un nuevo futuro nuestra modernidad fue, sobre todo, la filosofia
de la historia. [...] El tiempo histérico no es el pasado, sino el futuro que
hace diferente lo similar.

Por eso mismo es que -como sefala Manuel Castells- en estos tiempos del llama-
do tiempo atemporal, producto de una suerte de estallido de la temporalidad, es
cuando mas hay que recordar que ideas y valores como los que sustentan la demo-
cracia y el republicanismo moral no son compatibles con una politica meramente
presentista y adaptativa, que renuncia al pasado y al futuro, en la que el ciudadano
se resigna frente a la abdicacion del futuro. En su ya clasico texto titulado «Los
patios interiores de la democracia», publicado por primera vez en 1985, Norbert
Lechner advertia que resultaba imperativo renovar nuestros modos de encarar las
dimensiones del tiempo, en relacion con las formas de relatar el pasado, pero de
modo especial en relacién con el futuro.

Vivimos [decia Lechner] en América Latina (y no solo aqui) una crisis
de proyecto. Ello puede conllevar una abdicacién a nuestra responsabi-
lidad por el futuro. Pero también puede expresar una nueva concepcion
del porvenir. Intuimos que el mafana son mil posibilidades no menos
contradictorias que las opciones de hoy e irreductibles a un disefo
coherente y armonioso. Intuimos que también los suefos son necesa-
riamente inconclusos, siempre reformulados. En fin, vislumbramos un
futuro abierto que resulta incompatible con la nocidn habitual de pro-
yecto. Entonces, mas que de proyecto alternativo, necesitamos una ma-
nera diferente de encarar el futuro.”

Casi tres décadas y media después, costaria mucho referir de mejor manera las
exigencias perdurables de ese compromiso.

6 Revista francesa que durante largo tiempo ha elaborado el enfoque de la prospectiva que nos inspira:
Futuribles. L'anticipation au service de l'action.

7 Norbert Lechner, Obras escogidas, tomo |, Coleccion Pensadores Latinoamericanos (Santiago de Chile:
LOM Ediciones, 2006).




ESTRATEGIA DE DESARROLLO 2050

La prospectiva es una herramienta de la planificacién estratégica que permite realizar ese es-
fuerzo de anticipacién en forma explicita. Se trata de

un proceso de anticipacién y exploracién de la opinién experta proveniente de re-
des de personas e instituciones del gobierno, empresas y universidades, en forma
estructurada, interactiva, participativa, coordinada y sinérgica, para construir vi-
siones estratégicas [...] del desarrollo de un pais.’®

Siendo el objetivo de la OPP trascender el pensamiento de corto plazo e ir haciala anticipacién y
la construccién de futuros deseables para el desarrollo sostenible nacional, se recurrié a la pros-
pectiva, como instrumento para la identificacién y articulacién de futuros posibles, probables y
deseables en las mencionadas dimensiones del desarrollo sostenible. Es asi que todos los estu-
dios prospectivos realizados como insumo para la elaboracién de esta Estrategia de Desarrollo
2050 consisten en procesos de reflexién, estructurada y sistematica, acerca de las alternativas
futuras del pais mediante la interaccién —organizada y basada en datos y hechos- entre exper-
tos de distintas dreas.

Estos procesos buscan examinar el presente y comprender los futuros posibles, integrando re-
sultados de investigaciones de diferentes campos del conocimiento, visiones multidisciplina-
rias y saberes de distintos actores sociales calificados en todo el proceso. El objetivo es dar insu-
mos a los tomadores de decisiones estratégicas para realizar mejores elecciones de politica en el
presente, teniendo en cuenta las alternativas de futuro que dichas politicas ayudan a construir.

A nivel metodoldgico, los estudios prospectivos realizados comenzaron con el disefio del pro-
ceso y la conformacién de grupos de gobernanza, que integraron a los organismos vinculados
con cada temadtica y, en algunos casos, a representantes de empresas publicas, academia, orga-
nizaciones sociales y sector privado.

Una vez definidos los primeros aspectos metodolégicos, se dio paso a la elaboracién de un diag-
noéstico que no solo supuso un andlisis técnico de la situacién de partida del sistema de estudio
y sus tendencias histéricas, sino también la identificacién de los principales fenémenos emer-
gentes y factores de cambio con potencial de ruptura de dichas tendencias. Con este insumo, se
trabaj6 con expertos que priorizaron y conceptualizaron los factores determinantes del sistema
y sus variables claves o estratégicas (figura 1.1).

Las variables claves o estratégicas son aquellas cuyos cambios tienen impacto en todo el sistema
y, por tanto, son determinantes para el futuro de este. En consecuencia, la fase mds prospectiva
del proceso se focaliza en estas variables, elabordndose hipétesis alternativas sobre su com-
portamiento futuro y determinandose el espacio de lo posible.® A partir de la combinacién de
estas hipétesis, validada por opinién experta, se conforman los escenarios futuros posibles del
sistema de estudio.

Javier Medina Vasquez y Edgar Ortegdn, Manual de prospectiva y decision estratégica.: bases tedricas e instru-
mentos para América Latina y el Caribe (Santiago de Chile: ILPES, CEPAL, 2006).

° La Direccion de Planificacion elabord una sintesis metodoldgica, «Introduccion a la prospectiva», donde se en-
cuentran desarrolladas las metodologias mencionadas en este apartado.

20 Entendido como los valores que se considera posible que estas pueden llegar a tomar.
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Etapas de la prospectiva

Analisis de Variables Hipdtesis Eleccion

tendencias

y escenarios del escenario
de futuro apuesta

Slegresies estratégicas

PLAN INFORME INFORME DE LISTADO DE ESCENARIOS MAPA
DE TRABAJO DE BASE TENDENCIAS VARIABLES ESTRATEGICO

Fuente: elaboracién propia

Luego, a través de un proceso de andlisis técnico y de definicién politica, se selecciona el
escenario deseable (o apuesta), para el cual se elabora el mapa de acciones estratégicas. El
mapa estratégico consiste en recomendaciones de politica publica para avanzar hacia el
escenario meta y es, por tanto, el objeto de todo el proceso prospectivo —que busca gene-
rar acciones estratégicas en el presente que hagan posible un futuro deseado-.

Finalmente, es necesario generar instrumentos para la revisiéon periédica de las lineas
estratégicas, poniendo en practica una vigilancia prospectiva activa, lo que, asimismo, im-
plica definir indicadores para el monitoreo y los espacios responsables de estas acciones.

La consolidacién de un sistema de planificacidn estratégica a nivel estatal es una de las ac-
ciones de mediano plazo que potenciaria la planificacién para el desarrollo y el uso de las
herramientas prospectivas. Una mejor coordinacién entre la prospectiva, la planificacién
estratégica y los distintos niveles de planificacién quinquenal y operativa aseguraria una
mayor coherencia y eficiencia de las politicas publicas.
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El mundo atraviesa una fase de profundos cambios econémicos, sociales, ambientales,
politicos, culturales y tecnolégicos. Este capitulo busca dar cuenta de apenas algunas de
esas transformaciones, en el entendido de que una estrategia de desarrollo debe consi-
derar estos procesos globales, ya que implican riesgos y oportunidades en el presente vy,
especialmente, en el futuro.

A medida que el capitalismo se ha afianzado como el modo de produccién hegeménico
(tras la caida del muro de Berlin), el mundo ha experimentado un profundo proceso de
transnacionalizacién, observable en multiples dimensiones: desde los flujos de comercio
internacional, la presencia y poder de empresas transnacionales y los flujos financieros
globales hasta los flujos migratorios. Algunos de estos fenémenos han implicado grandes
oportunidades y consecuencias positivas, como la consistente caida de la pobreza a nivel
global y, especialmente, en las zonas mas pobres del planeta; sin embargo, otros han mos-
trado efectos devastadores, como la capacidad destructiva demostrada por los inmensos
flujos financieros, fuera de cualquier control democratico y capaces de llevar a la ruina
a paises enteros. Estos procesos han sido consecuencia de decisiones politicas de corte
liberalizador aplicadas con fuerza creciente desde la década de los afios setenta del siglo
XX, pero también han sido facilitados por el desarrollo tecnoldgico, que ha hecho posible
hacer circular mercancias, personas e informacién a velocidades cada vez mayores y con
costos cada vez menores. De la misma manera, las relaciones globales de poder le han
marcado una direccién especifica al cambio tecnolégico, en el sentido del desarrollo de la
capacidad militar de las grandes potencias y de incrementar los margenes de ganancia de
los grandes jugadores globales, independientemente de sus costos sociales o ambientales.
Una de sus caracteristicas ha sido la obsolescencia programada, el uso cada vez mayor de
combustibles fdsiles y la intensificacién no sostenible de la explotacién de los recursos
naturales, con sus impactos ya evidentes sobre las posibilidades de supervivencia de la
propia vida en el planeta.

A nivel econémico y geopolitico, el cambio mds relevante ha sido el ascenso de China y
de otros paises de Asia como potencias industriales, comerciales y, cada vez mas, tecno-
légicas. Con una enorme poblacién y, por tanto, un jugoso mercado interno, politicas
productivas de largo plazo, fuerte captacién de inversién extranjera, rapidos procesos
de aprendizaje tecnolégico, bajisimos costos laborales iniciales y laxas normativas am-
bientales, estos paises se han ido convirtiendo en actores relevantes a escala global, de
tal forma que China ya es la segunda economia global y la primera exportadora, y todos
los anadlisis la sefialan como una fuerte competidora de Estados Unidos por el papel de
primera potencia global.
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Estos procesos han tenido y seguirdn teniendo un fuerte impacto sobre las posibilidades de
desarrollo de todos los paises del mundo. Cuanto mas, entonces, en el caso de Uruguay, pais
que tiene apenas algo mds de tres millones de habitantes, situado en una zona marginal del
mundo e histéricamente dependiente en términos productivos y tecnolégicos. A continua-
cién, se busca profundizar en solo cinco grandes transformaciones que se vienen verifican-
do en las ultimas décadas, configurando tendencias firmes, y cuya proyeccién en el futuro
resulta esencial a los efectos de evaluar los riesgos y las oportunidades a los que se enfrenta
nuestro pais y que marcaran sus posibilidades de desarrollo.

LA REVOLUCION TECNOLOGICA

El mundo se encuentra inmerso en un proceso de profundos cambios tecnoldgicos con con-
secuencias, actuales y sobre todo futuras, enormes. Se estan reconfigurando las estructuras
productivas globales, los sectores dindmicos y la propia esencia de la produccién, que cada
vez menos consiste en la transformacién de la materia y cada vez mas implica la transfor-
macién de informacién y conocimiento. Pero las nuevas tecnologias también estan teniendo
impacto profundo a nivel social y cultural. Amplios sectores académicos, politicos y sociales
coinciden en afirmar que se trata de una nueva revolucion tecnoldgica. Este término identifica
periodos histéricos caracterizados por la emergencia de innovaciones tecnolégicas con un
potencial productivo tal que su difusién a lo largo y ancho de la estructura productiva mo-
difica completamente las economias y las sociedades. No se trata solamente de un conjunto
de innovaciones que afectan a algunas industrias, sino de una reconfiguracién completa de
las estructuras productivas y la organizacién social. Nuevas tecnologias que generan nuevos
procesos y productos que requieren nuevas fuentes de energia, nuevos canales de distribu-
cién, nuevas capacidades en los trabajadores y nuevas regulaciones publicas. En definitiva,
un nuevo paradigma productivo.

Las revoluciones tecnolégicas tienen un ciclo de vida: irrumpen a través de saltos tecno-
légicos radicales, se desarrollan y se expanden por medio de innovaciones incrementales y,
finalmente, alcanzan su madurez y se difunden en la economia y la sociedad.

En la historia econémica es posible identificar cinco de esas revoluciones: desde la primera
revolucién industrial, en Inglaterra, a fines del siglo XVIII, hasta la actual revolucién de las
tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC), cuya emergencia su ubica en la déca-
da de los afios setenta, con foco en Estados Unidos. Actualmente, la revolucién de las TIC se
encuentra en la fase mds madura de difusién mundial y, aparentemente, de un redespliegue
a partir de los avances de la inteligencia artificial y la robotizacién. En paralelo y sobre la
base de estos avances que conforman la revolucién digital, se estaria configurando una sexta
revolucién tecnoldgica, caracterizada por la aplicacién de los avances en las biociencias, la
biotecnologia y la nanotecnologia a la matriz productiva.
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Revoluciones tecnoldgicas

La revolucion industrial

Maquina de vapor y ferrocarril

Acero e ingenieria pesada

AGOTAMIENTO

1908 Petréleo, automovil, produccion en masa

Informatica y telecomunicaciones

Fuente: basado en Carlota Perez, Technological revolutions and financial capital (Chentelham: Edward Elgar, 2002)

Se identifican dos areas cientifico-tecnolégicas como los impulsores mds dindmicos de
transformaciones: por una lado, y ya en fase de despliegue amplio, todo lo que abarca el
concepto de economia digital y, por otro, en una fase mucho mas primaria, pero con una
relevancia fundamental para Uruguay, lo que se conoce como bioeconomia.

El impulso de la digitalizacién tiene sus inicios en la década del setenta, con el desarrollo
acelerado de las telecomunicaciones y la informatica. Luego, desde los noventa, con inter-
net y la conectividad generalizada, a medida que convergian las tecnologias de la comu-
nicacién con las de la informacién (conformando las TIC), y ahora con la mecatrénica, la
inteligencia artificial y la robética. Cabe recordar que muchas de estas innovaciones se ori-
ginaron en desarrollos que tenian finalidades militares, algunas rastreables incluso hasta
la segunda guerra mundial. Asi, el desarrollo tecnolégico no es una fuerza auténoma que
toma caminos azarosos, sino que también esta determinada por relaciones de poder.

Actualmente se esperan muchos mas cambios, ya que se interpreta que estamos entran-
do en una era en la cual la fusién progresiva del mundo real y del mundo digital induce
profundos cambios en todos los sectores de actividad. El mundo digital ha adquirido la
capacidad de observar el mundo real a través de un despliegue masivo de sensores conec-
tados. Para que el primero entienda lo que estd sucediendo en el segundo, debe transfor-
mar los datos capturados en informacién y conocimiento. De esa manera, puede tomar
de forma continua decisiones cada vez mas complejas, en interaccién con el mundo real.
Estas transformaciones son posibles gracias a la evolucién de la inteligencia artificial y a
la capacidad de procesar rapidamente grandes voliumenes de datos de multiples fuentes,
lo que llamamos smart data y big data. Por dltimo, el mundo digital actaa sobre el real a
través de fendmenos como la internet de las cosas (IoT, por su sigla en inglés): la mayoria
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de los objetos de nuestra vida se tornan objetos conectados y, por ende, es posible contro-
larlos remotamente.

Este bucle, que se resume en la figura 2.2, representa un paradigma general, base de trans-
formaciones en multiples sectores de actividad.

Paradigma general del proceso de digitalizacion'

10T (sensores):
observacion
del mundo
real

loT IA smart data
accion sobre big data:
el mundo real comprension
VR/AR del mundo
real

Fuente: ICT4V para OPP, «Estudio prospectivo T/C y verticales al 2050»

Esta fusién se ve acelerada por la evolucién de la realidad aumentada y de la realidad virtual,
asi como por las combinaciones de ambas, las cuales estan llegando al estado de madurez
tecnolégica y ya desarrollan mercados.

El bucle «observacién continua del mundo real, comprensién, aprendizaje automaético, deci-
sidén, accién» se aplica a todos los campos de actividad. En el mundo industrial, lleva al pa-
radigma comunmente conocido como industria 4.0; toda persona podra disefiar sus propios
productos y fabricar prototipos de dichos disefios con sus impresoras 3D; podra, ademas,
solicitar que el producto le sea manufacturado individualmente (fabricacién a la demanda).
Se trata de una produccién masiva, por las fibricas del futuro, de productos altamente per-
sonalizados. Esto es posible gracias al hecho de que distintos componentes del producto
final, asi como los robots y las impresoras 3D de la fabrica, se comunican y se organizan para
llevar a cabo la produccién, minimizando al mismo tiempo los costos.

' loT: internet de las cosas; VR/AR: realidad virtual y realidad aumentada; IA: inteligencia artificial.
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Estos desarrollos de las tltimas décadas se produjeron gracias al crecimiento exponencial
de la capacidad de procesamiento y de almacenamiento de datos en el sentido amplio. A
menudo se menciona que es muy probable que este crecimiento, asi como la capacidad de
miniaturizacién, llegue a sus limites en un futuro préximo. Pero ciertos avances recientes
nos acercan a factores de crecimiento atin mas importantes, como la computacién cuéntica,
y la computacién y el almacenamiento en ADN.

Por otro lado, la bioeconomia —la segunda de las areas de transformaciones cientifico-tecno-
l6gicas, con una importancia trascendente para Uruguay- estd vinculada al enorme impulso
que estan teniendo las biociencias y las biotecnologias, que prometen revolucionar la pro-
duccién de recursos renovables o de biomasa (de origen vegetal, animal o bacteriano), y su
conversion en alimentos, fibras (usos tradicionales) y, cada vez mds, en combustibles, pro-
ductos farmacéuticos, bioplasticos, bioquimicos, etc. Esto es parte de una tendencia global
hacia la sustitucién de los productos de la petroquimica, no renovables, no biodegradables
y con un uso intensivo de combustibles fésiles, con emisién de gases de efecto invernadero,
por productos renovables de origen biolégico. La situacién de crisis ambiental, que se desa-
rrolla mas adelante, y la creciente conciencia global de sus causas y efectos estan impulsan-
do fuertemente el desarrollo de la bioeconomia como posible alternativa a una economia
intensiva en recursos no renovables.

Areas mas dindmicas de innovacidn tecnoldgica

BIOECONOMIA DIGITALIZACION
Produccidon primaria; Convergencia tecnoldgica software; electrdnica;

telecomunicaciones;
inteligencia artificial; 10T;
robotica.

salud humana y animal;
produccion manufacturera;
biocombustibles.

Revolucidon de la biotecnologia Revolucidn de las TIC

En fase de despegue En fase de maduracién-difusion

Las innovaciones de punta
combinan la bio con las TIC

En fase de surgimiento

Fuente: Lucia Pittaluga y Sebastian Torres, «Una estrategia para el cambio estructural en Uruguay»
(Montevideo: Universidad de la Republica, 2015)
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Se interpreta, entonces, que los cambios de la matriz productiva en el futuro tendran un
nucleo innovador conformado por la economia digital y la bioeconomia, que convergen
actualmente y se proyectan hacia una nueva transformacién de la base productiva.

La difusién de las nuevas tecnologias se realiza a través de una compleja interaccién con
las estructuras sociales y econémicas. Porque la tecnologia per se no determina los pro-
cesos sociales, econdmicos e institucionales. La tecnologia es un factor mediador en una
matriz compleja de interaccién entre estructuras, actores sociales y sus herramientas
socialmente construidas, incluida la tecnologia. Esta matriz puede tener un papel clave
tanto para impulsar la rapida adopcién de las nuevas tecnologias y para promover las
transformaciones sociales con el fin de aprovechar al maximo su potencialidad produc-
tiva como para retrasarla, buscando evitar sus efectos perturbadores sobre un estado
de situacién determinado. También, como ya fue expuesto, son las estructuras de poder
(politicas, econdmicas) las que determinan, a nivel global, el sentido del cambio tecnolé-
gico. Las tendencias previamente repasadas son impulsadas por un amplio conjunto de
intereses, desde militares hasta los de los nuevos grandes jugadores globales de las TIC
-hoy, empresas con un poderio superior al de muchos estados nacionales—, pero también
por innumerables actores de investigacién y desarrollo con fuerte predominancia de las
regiones mas desarrolladas (EE. UU., Europa, Japon, China).

Cada paradigma productivo, asociado a una revolucidén tecnoldgica, se caracteriza por el
liderazgo de determinadas industrias, que son las pioneras en el desarrollo y la aplica-
cién de las tecnologias mds importantes. Este liderazgo se basa en que esos desarrollos
tecnolédgicos son el fruto de estudios de largo aliento y de grandes inversiones en investi-
gacién y desarrollo (I+D) orientadas a tematicas especificas de esos sectores. Asi, aunque
luego las innovaciones demuestren una gran potencialidad de adaptacién a diferentes
contextos productivos (transversalidad), los sectores mas directamente involucrados en
su desarrollo tendran més facilidad y menores costos para la adopcién de la nueva tecno-
logia. Esta situacién determina su ascenso econémico y su dominio por largos periodos
en términos de crecimiento, inversiones y rentabilidad.

Ahora bien, si en la estructura productiva existen industrias con mejor posicionamiento
para adoptar y desarrollar rapidamente las nuevas tecnologias, mientras que otras es-
tan en situaciones mas periféricas respecto de las tecnologias ascendentes, entonces, la
especializacion sectorial de las economias es relevante en cuanto a sus posibilidades de
aprovechar los impulsos tecnoldgicos ascendentes y de alcanzar desempefios con alto cre-
cimiento y profunda transformacién. Aquellos paises y regiones mds especializados en
esos sectores tendrdn mejores posibilidades de vivir periodos de expansién econdémica,
de empleo y de ingresos. De esta manera, la estructura productiva de un pais no es neutra
en sus posibilidades de desarrollo, sino que, por el contrario, es un determinante central.

No es dificil detectar algunos de estos sectores lideres en la actualidad. Es comin men-
cionar cémo los rankings de las empresas mas valiosas del mundo han variado de forma
radical en los ultimos afios, desplazando a las empresas petroleras, automovilisticas o
financieras, y siendo copados por empresas asociadas a la economia digital.
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Las empresas mas grandes del mundo hoy y hace diez aflos. Clasificacion
de empresas por su capitalizacion bursatil entre 2007 y 2017.

ExxonMobil 1 1 Apple
General Electric 2 \\ / 2 Alphabet
Microsoft 3 / 3 Microsoft
PetroChina 4 4 Facebook”
Royal Dutch Shell 5 5 Amazon
>< 10 Exxon Mobil

21 Royal Dutch Shell

27 Petro China

Alphabet 29
30 General Electric

Apple 70

Amazon 367

A Facebook comenzo a cotizar en bolsa en 2012,
Fuente: Statista con base en Bloomberg. Precio de cierre del 28 de junio de 2007 y el 8 de setiembre de 2017.

Distintos trabajos académicos caracterizan el actual paradigma como liderado por activida-
des como el software y las aplicaciones informaticas, las telecomunicaciones o la biotecnolo-
giay sus aplicaciones.?

Pero los periodos de surgimiento de nuevos paradigmas son también periodos de destruc-
cidn creativa. Sectores y firmas mds dependientes de las viejas tecnologias enfrentan niveles
de menor productividad relativa, comparados con aquellos apalancados por las nuevas tec-
nologias, lo que erosiona su rentabilidad y las obliga a adaptarse a las nuevas circunstancias
0 a abandonar el mercado. Por tanto, no solo se pueden observar los procesos de ascenso de
las nuevas industrias clave, sino también los procesos de declive de las anteriores. Los pe-
riodos de revoluciones tecnolégicas son, entonces, periodos de muy fuertes modificaciones
estructurales de las economias.

2 Chris Freeman y Francisco Loucd, As Time Goes By: From the Industrial Revolutions to the Information Revolution
(Nueva York: Oxford University Press, 2002).
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El impacto préximo de estas transformaciones es ain inconmensurable. En esto se parecen a
las anteriores revoluciones tecnoldgicas, pero con una diferencia importante: la velocidad a la
que se producen los cambios. El ciclo que va desde el descubrimiento cientifico, pasando por la
aplicacién tecnoldgica y el desarrollo de innovaciones productivas, hasta la transformacién de
industrias completas es cada vez mas rapido, con el resultado de que el periodo que pasa desde
el surgimiento de nuevos sectores productivos hasta su obsolescencia definitiva es cada vez
mas corto. Esto implica profundas consecuencias sociales, asociadas al desempleo de grandes
contingentes de trabajadores, la obsolescencia de sus conocimientos y capacidades producti-
vas y la necesidad de readaptarse a los nuevos sectores que surgen.

Por lo tanto, no todas las consecuencias de las nuevas tecnologias son positivas. Las tecnolo-
gias no son neutras respecto de las relaciones de poder en la sociedad, y sus efectos pueden ser
muy desestructuradores del tejido social. Las nuevas tecnologias, en economias de mercado,
son introducidas al proceso productivo por los empresarios, a partir de su ecuacién de renta-
bilidad. De esa forma se transforman los procesos productivos, ya que las nuevas tecnologias
requieren nuevas capacidades de parte de los trabajadores, y generalmente impulsan procesos
de automatizacién, que reemplazan actividades realizadas previamente por personas. Esta
caracteristica, que ha sido constante desde la primera revolucién industrial, es cada vez mas
fuerte, dado los nuevos desarrollos enla robética y la inteligencia artificial. Y, si bien, a la larga,
tras cada una de las revoluciones tecnoldgicas el nimero de puestos de trabajo terminé au-
mentando, ese proceso no fue inmediato ni, mucho menos, indoloro. Grandes grupos de tra-
bajadores y sus familias sufrieron las consecuencias durante periodos prolongados. Por otra
parte, en los resultados finales también jugé la estructura de regulacién social, que mediante
una amplia variedad de medidas facilité el proceso de creacién de nuevas oportunidades.

Otra fuente de asimetrias estard dada por las diferencias en la capacidad de acceso, procesamien-
to y produccién de informacién mediadas por las TIC. La posibilidad de manejar grandes vola-
menes de informacién implica contar con una tecnologia y unos recursos humanos formados
para tales fines, que no todos los paises tienen o tendran en el corto y mediano plazo. Sumado a
esto, esa capacidad de procesamiento también tiene fuertes implicancias en lo que se puede ha-
cer con la informacién disponible —como nuevos modelos de negocios, individualizacién de pro-
ductos, noticias personalizadas, alimentos especificos, medicamentos individualizados, etc.—.

De esta manera, si bien la incorporacién de tecnologia es indispensable para la mejora produc-
tiva y para el desarrollo social, también requiere transformaciones sociales que conduzcan el
proceso. Sobre esto profundizaremos en los préximos capitulos.

EL CAMBIO DEMOGRAFICO

Durante el siglo XX, se dio el proceso de crecimiento demogréafico mas intenso de la historia.
La poblacién mundial habria alcanzado los 7300 millones de personas en 2015, es decir que
se triplicé desde 1950. Adicionalmente, la poblacién se ha urbanizado, pasando de un 30 %
de poblacién urbana en 1950 a un 55 % en la actualidad. Segin estimaciones de Naciones
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Unidas (UN), la poblacién del mundo seguira creciendo, aunque mas lentamente que en el
pasado, y para 2030 alcanzara los 8551 millones de personas, y los 9772 millones en 2050.
Este crecimiento menor de la poblacién obedece a que la proyeccién del escenario medio de
UN se sostiene en una caida de las tasas de fecundidad en los paises que atin las mantienen
altas y una baja de las tasas de mortalidad en todos los paises. Sin embargo, este crecimiento
de la poblacién serd dispar: Africa, en primer lugar, y Asia, en segundo, serdn los continen-
tes que concentren el mayor crecimiento. Mientras el resto de las regiones tendrd un creci-
miento muy modesto, Europa sera la iinica con menos poblacién que en 2017.

Las proyecciones demograficas para las préximas décadas coinciden en que existe una fuerte
relacién entre los indicadores demograficos (natalidad, mortalidad, esperanza de vida, etc.)
y el nivel de vida de la poblacién. Por un lado, los paises desarrollados se encuentran en una
fase de transicién demografica avanzada; el crecimiento poblacional se vuelve practicamen-
te nulo o incluso negativo, mientras que el envejecimiento de la poblacién aumenta progre-
sivamente y de forma considerable. Dentro de este grupo, Estados Unidos es el inico que
presenta una transicién mas leve, debido al importante nimero de inmigrantes recibidos,
los cuales son, en general, personas jovenes en edad de trabajar.

Enlos paises emergentes, la transicién demografica se encuentra en una etapa anterior, en la
que todavia existen tasas de fecundidad mas altas que en los paises desarrollados, mientras
que la esperanza de vida se incrementa ripidamente gracias al rapido desarrollo econémico
y social. Se espera que, a medida que estos paises continden con su proceso de desarrollo,
los comportamientos demograficos se asemejaran a los de los paises desarrollados. Dentro
de este grupo, China es la excepcién, ya que presenta una transicién mas avanzada, debido
a su intenso proceso de desarrollo y a una politica natalista de hijo tnico que dur¢ treinta
afos (1975-2015). Se espera que el bono demogrdfico (el aumento de la poblacién en edad
de trabajar sobre el total) finalice en China hacia 2030, mientras que en India se espera que
contintde hasta 2050.

En los paises pobres o poco desarrollados (la gran mayoria de los de Africa y algunos paises
de América Latina), la transicién demografica se encuentra ain en una etapa muy tempra-
na. Se espera, por lo tanto, que se mantengan altas tasas de fecundidad durante gran parte
del periodo, lo que hace de estas regiones el epicentro del crecimiento poblacional a escala
global. Se espera que la transicién demografica madure en estos paises a partir de 2045,
debido a un nivel de desarrollo progresivamente superior.

En un panorama por continentes, se espera que entre 2013 y 2050 Africa duplique su pobla-
cién, mientras que Asia, América del Norte y América del Sur creceran entre un 20 % y un
27 %. Por su parte, Europa es el inico continente donde se espera una reduccién poblacional de
un —4 %.? El envejecimiento poblacional estara concentrado en Europa y Asia (principalmente
Japén y Corea, alos que posteriormente se sumard China). Entonces, una conclusién relevante
es que el crecimiento poblacional en las préximas décadas se va a centrar en Africa y en algunas
dreas de Asia, zonas que, por lo tanto, van a ejercer una importante presién sobre la demanda

* Elaine Marcial, Megatendéncias mundiais 2030. o que entidades e personalidades internacionais pensam sobre o
futuro do mundo?: contribuicdo para um debate de longo prazo para o Brasil (Brasilia: IPEA, 2015).
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de alimentos y cuya incidencia global y peso geopolitico podria incrementarse. Ademas, habra
consecuencias ambientales de este crecimiento poblacional. Es oportuno aclarar que existe la
posibilidad de que las proyecciones poblacionales se vean alteradas por la eventualidad de un
importante aumento en la esperanza de vida después de 2030, gracias a la aparicién de avances
tecnoldgicos en el campo de la medicina. De todas formas, estos estudios constituyen una base
solida sobre la cual estimar la poblacién mundial del futuro, tanto a nivel general como de for-
ma relativa entre paises y regiones, y entre grupos etarios.

Tasa Global de Fecundidad, proyeccion media 2025-2030

Tasa Global de Fecundidad (nacidos vivos por mujer)

M 6,00a6,50 M 4,50a5,00 3,00 a 3,50 2,00 a 2,25 Menos de 1,50
M 550 26,00 M 4,00 a 4,50 2,50 a 3,00 1,75 a 2,00 Sin datos
Il 5.00a5,50 3,50 a 4,00 2,25 a 2,50 1,50 a 1,75

Fuente: Naciones Unidas. DESA. World Population Prospects 2019.

Un fenémeno poblacional recurrente en el futuro serd el aumento de la poblacién urbana.
Se proyecta que esta pase de 4000 millones, en 2010, a 5000 millones, en 2030, y, luego, a
6000 millones, en 2060.* El crecimiento urbano estara concentrado principalmente en Africa y
en Asia, que son las regiones que atin poseen una importante poblacién rural. Este fenémeno
va a exacerbar las presiones sobre las demandas internacionales de alimentos en esas regiones
debido a los cambios de dieta y habitos de alimentacién asociados a la urbanizacién. Mientras
la poblacién urbana se encuentra en constante crecimiento, se espera que la poblacién rural
mundial se mantenga constante, en aproximadamente 3300 millones, en las préximas décadas.

4 Elaine Marcial, Megatendéncias.
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LA CRISIS AMBIENTAL Y EL CAMBIO CLIMATICO

La situacién del medioambiente, en general, y del cambio climatico, en particular, represen-
ta unos de los principales retos de la humanidad y toma, cada vez mds, tintes dramaticos.
La tendencia mds importante a futuro en la dimensién ambiental es la profundizacién de
las sefiales de agotamiento del modelo econémico hegeménico. Existen cada vez mas evi-
dencias de que el modelo de desarrollo econémico actual se fundamenta en una explotacién
intensiva creciente de los recursos naturales, la cual aparece como insostenible bajo los pa-
rametros actuales de produccién y consumo. Es de esperar que, a medida que el agotamiento
de este modelo se intensifique, se multipliquen las criticas y demandas por un modelo alter-
nativo, bajo los fundamentos de justicia social y ecolégica.

> el cambio
climatico se ha posicionado fuertemente en la agenda global en las Gltimas décadas. La
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) define el
cambio climdtico como un «cambio de clima atribuido directa o indirectamente a la activi-
dad humana que altera la composicién de la atmdsfera global y que se suma a la variabilidad
natural del clima observada durante periodos de tiempo comparables».®

Reconocido en los ODS como «uno de los mayores retos de nuestra época»,

Segun el Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC, por su sigla en inglés), 6r-
gano de las Naciones Unidas encargado de evaluar los conocimientos cientificos relativos
a este tema, la influencia humana en el sistema climatico es clara. Se estima que las acti-
vidades humanas elevaron en aproximadamente 1 °C la temperatura global por encima de
los niveles preindustriales. Ademads, es probable que el calentamiento global alcance 1,5 °C
entre 2030 y 2052 si continda aumentando al ritmo actual.”

El cambio climético es el resultado de la intensificacién del efecto invernadero, como con-
secuencia del aumento sin precedente de las emisiones antropogénicas® de gases de efecto
invernadero (GEI).? El efecto invernadero es un fendmeno natural que se produce como con-
secuencia de que determinados gases presentes en la atmosfera'® atrapan el calor en el sis-
tema superficie-atmésfera.™ Debido a diversas actividades humanas desarrolladas a partir
de la era posindustrial, la concentracién de GEI en la atmésfera ha aumentado fuertemente,
provocando la intensificacién de este fendmeno y el consecuente calentamiento global. En
particular, se calcula que las emisiones de diéxido de carbono procedentes de la combustién

® Naciones Unidas, Asamblea General, Resolucién 70/1, Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (25 de setiembre, 2015).

Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC), «Glosario», en Cambio Climético 2013. Bases fisicas.
Contribucion del Grupo de trabajo | al Quinto Informe de Evaluacion del Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climatico (Cambridge University Press: Cambridge y Nueva York, 2013).

6

7 IPCC, «Summary for Policymakers», en Global Warming of 1.5 °C, World Meteorological Organization (Ginebra, 2018).

& Las emisiones antropogénicas son emisiones resultantes de la actividad humana.

> |PCC, Cambio climatico 2074: Informe de sintesis. Contribucion de los Grupos de trabajo I, Il y Il al Quinto Informe
de Evaluacion del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (Ginebra: IPCC, 2014).

1° El vapor de agua (H20), el didéxido de carbono (CO2), el dxido nitroso (N20), el metano (CH4) y el ozono (O3)
son los gases de efecto invernadero primarios de la atmosfera terrestre.

T Sistema Nacional de Respuesta al Cambio Climatico y la Variabilidad (SNRCC), Plan Nacional de Respuesta al
Cambio Climatico, 2010.
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de combustibles fésiles y los procesos industriales contribuyeron en alrededor de 78 % al
aumento total de emisiones de gases de efecto invernadero entre 1970 y 2010."> Ademas
del aumento en la temperatura de la atmésfera, el calentamiento global se traduce en el au-
mento de la temperatura y la acidificacién de los océanos, la disminucién de los volimenes
de hielo y de nieve, y el aumento del nivel del mar," entre otros cambios relevados. Estos
cambios en el sistema climatico tienen un impacto generalizado en los sistemas naturales
(fisicos y biolégicos) y humanos. Los efectos son heterogéneos, y varian segun las diferentes
zonas del planeta. Se distingue, por ejemplo, que en muchas regiones los cambios en las pre-
cipitaciones o el derretimiento de nieve y hielo estan alterando los sistemas hidrolégicos, lo
que afecta la cantidad y calidad de los recursos hidricos.* Otra manifestacién acuciante de
la crisis ambiental es la presion sobre estos recursos. El agua es un recurso limitado, ya que,
si bien cubre el 70 % del planeta, solo el 2,5 % es dulce —a nivel global, la agricultura utiliza
aproximadamente el 70 % de esta-. El crecimiento demografico, la urbanizacién y la conta-
minacién ejercen presién sobre los recursos hidricos. La calidad del agua ha empeorado sig-
nificativamente desde 1990, debido a la contaminacién organica y quimica ocasionada por
varios factores, entre ellos, el uso de fertilizantes y plaguicidas, la presencia de sedimentos,
metales pesados, residuos pldsticos y contaminantes organicos persistentes.'

Ademas, los impactos asociados al cambio climatico —como el aumento del deshielo glacial,
los cambios en el ciclo hidrolégico y los cambios en la frecuencia e intensidad de eventos
extremos— afectan la cantidad y la calidad del agua dulce disponible. En este contexto, la
escasez de agua afecta actualmente al 40 % de la poblacién global.’® Se estima que la presién
sobre los recursos hidricos seguird en aumento en funcién del crecimiento poblacional y del
consiguiente aumento de la demanda de agua y de alimentos. A partir de las previsiones
demograficas ya repasadas, se espera que la demanda global de agua aumente un 50 % en
2030. Esta situacién plantea importantes desafios ambientales, sanitarios, econémicos y
sociales, a mediano y largo plazo, relacionados con la seguridad alimentaria y la competen-
cia entre sectores por el uso de recursos. La problemdtica del agua se aborda especificamen-
te en el ODS 6, que implica garantizar la disponibilidad de agua, su gestién sostenible y el
saneamiento universal.

Adicionalmente, la pérdida de biodiversidad se presenta como otro reto fundamental. La bio-
diversidad se refiere a la diversidad de los seres vivos a nivel genético, asi como a la diversidad
de especies y de ecosistemas. Esta diversidad biolégica brinda diversas funciones que son vi-
tales para la satisfacciéon de necesidades humanas, por ejemplo, contribuye a regular el clima,
filtra el agua y el aire, permite la formacién de suelo y mitiga los efectos de los desastres natu-
rales. Se observa, a nivel global, una tendencia a la disminucién pronunciada de poblaciones
de especies, acompariada de un aumento en las tasas de extincién. Se considera que el 42 %
de los invertebrados terrestres, el 34 % de los invertebrados de agua dulce y el 25 % de los

12 IPCC, Cambio.

' IPCC, Cambio.

4 |PCC, Cambio.

> Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), Perspectivas del Medio Ambiente Mundial
Geo 6, 2019.

6 Lisa Guppy y Kelsey Anderson, Water Crisis Report (Hamilton: United Nations University Institute for Water,
Environment and Health, 2017).
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invertebrados marinos estdn en riesgo de extincién. Se ha documentado, ademds, una dismi-
nucién dréastica de la abundancia de polinizadores, proveedores criticos de servicios ecosisté-
micos. Asimismo, la integridad y las funciones de los ecosistemas estdn disminuyendo. Los
factores que ejercen presién sobre la biodiversidad son las précticas agricolas insostenibles, los
cambios en el uso del suelo, la propagacién de especies invasoras, la contaminacién y la sobre-
explotacién y, en particular, la tala ilegal y el comercio ilicito de especies. Detener la pérdida de
biodiversidad es una problematica explicitamente abordada en el ODS 15.

La contaminacién de los océanos con residuos plasticos también es una problematica ambien-
tal con implicaciones globales. Con una produccién anual aproximada de 380 Mt (millones de
toneladas) de resinas y fibras plasticas, de las cuales alrededor de 275 Mt se vuelven residuos,
como minimo, el 2 % en peso (6 Mt) del total de residuos de plasticos acaba en los mares y
océanos cada afo.'” Estas cifras son parciales, ya que no incluyen, por ejemplo, los residuos
generados por el sector maritimo ni los microplasticos que pueden encontrarse en los cos-
méticos. Las causas de la generacién de basura marina plastica son numerosas; se relacionan
principalmente con habitos de abandono de residuos (ittering), ya sea durante actividades co-
tidianas o recreativas, como, por ejemplo, el turismo y los eventos publicos masivos. Si no se
recogen, estos materiales a menudo entran en los desagiies y, luego, terminan en arroyos y
rios. Otra causa de este problema es la disposicién deliberada de residuos domiciliarios en el
ambiente, un tema que afecta en particular a paises de ingresos bajos y medios, en los cuales no
hay una cobertura universal del servicio de recoleccién de estos residuos. Finalmente, se desta-
ca el derrame accidental de residuos plasticos durante su gestion, ya sea en la etapa de la reco-
leccién, transporte o en la disposicién final, lo cual es mas probable cuando la infraestructura
para gestionarlos es deficiente, como, por ejemplo, en el caso de los vertederos a cielo abierto.

La presencia del plastico en el ambiente acuatico causa dafios a largo plazo, afecta los ecosis-
temas, ingresa en la cadena alimentaria y tiene un impacto negativo importante en el turismo
y las industrias pesqueras. E1 ODS 14 aborda este tema al promover la conservacién de los
océanos, los mares y los recursos marinos.

CONCENTRACION DE INGRESOS Y RIQUEZA

La distribucién del ingreso a nivel mundial ha transitado por una senda de mayor concen-
tracién en los tltimos cuarenta afios.'® E1 1 % de los individuos con mayores ingresos recibi6
una proporcién dos veces mds grande del crecimiento que el 50 % mas pobre, desde 1980.
La participacién del 1 % de mayores ingresos a escala global tuvo un crecimiento de 16 % a
22 % entre 1980 y 2000, para luego ubicarse en 20 % en 2016; por su parte, la participacién
del 50 % mas pobre oscil6 en torno al 9 % desde 1980.

7 C. Velis, D. Lerpiniere y M. Tsakona, How to prevent marine plastic litter - now! (Viena: International Solid Waste
Association [ISWA], 2017).

'8 F. Alvaredo et al. Informe sobre la desigualdad global, 2018, wir2018.wid.world.
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Este aumento de la desigualdad se verificé en la mayoria de las regiones del mundo, aunque
a diferentes velocidades. La participacién del 10 % de mayores ingresos entre 1980 y 2016
aumentd de forma importante en Norteameérica, China, India y Rusia. En Europa también
se aprecia un aumento de la desigualdad, aunque con una velocidad mas moderada. En otras
regiones, como Medio Oriente, Brasil o el Africa subsahariana, la desigualdad ha permaneci-
do estable o ha decrecido levemente, aunque se parte de niveles muy superiores.

Participacion del 10 % de mayores ingresos alrededor del mundo, 1980-
2016: iestd la desigualdad moviéndose hacia una frontera de alta desigualdad?
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Fuente: WID.world, 2017, wir2018.wid.world

Esta dindmica de concentracién del ingreso mundial ha tenido algunas particularidades,
en especial si se analiza la curva de elefante que forma el grafico que muestra el crecimiento
del ingreso por percentil de ingreso. Ademds de un aumento de los ingresos de los estratos
superiores, también se verifica un aumento en el ingreso del 50 % mas pobre de la poblacién
mundial —explicado, fundamentalmente, por las altas tasas de crecimiento de China e India
y por la contraccién de la proporciéon del ingreso global que captan las capas medias-.
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La curva de elefante de la desigualdad y el crecimiento globales,
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En el caso particular de Latinoamérica, si bien contintia siendo la regién mas desigual del
mundo, se encuentran avances importantes en los tltimos quince afios. La CEPAL informa
que el promedio simple del indice de Gini de 18 paises de América Latina bajé de 0,542, en
2002, a 0,466, en 2017." En Uruguay, en particular, como se desarrolla en los préximos
capitulos, la caida de la desigualdad fue especialmente fuerte entre 2008 y 2012, y luego se
mantuvo estable, con oscilaciones en los menores niveles alcanzados en esa etapa.

En cuanto a la distribucién de la riqueza, los estudios sefialan dos grandes tendencias
mundiales. En primer lugar, un fuerte incremento de la riqueza privada en contraposicién
a una disminucién de la riqueza ptblica: en las ultimas décadas, los paises se han vuelto
mas ricos, mientras que los Gobiernos se han vuelto mas pobres. Esta disminucién de la
riqueza publica se da fuertemente en paises como China y Rusia (que han pasado por fuer-
tes cambios institucionales desde 1980), pero también en paises como Francia, Alemania,
Japén, Reino Unido y Estados Unidos.

9" CEPAL, Panorama Social de América Latina 2018, www.cepal.org.
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Participacion del 1 % de mayor riqueza alrededor del mundo, 1913-2015: la
caida y el incremento de la desigualdad de riqueza personal
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En segundo lugar, también ha aumentado la participacién del 1 % de mayor riqueza en todo
el mundo en los ultimos cuarenta afios. Estudios histéricos muestra una evolucién en forma
de U para Francia, Reino Unido y Estados Unidos: una marcada disminucién entre 1910 y
1980, y un constante aumento desde 1980 hasta nuestros dias. Estas fuertes tendencias a la
polarizacién estdn teniendo consecuencias ya visibles en cuanto al deterioro de la democracia
y al malestar global. La extrema concentracién es un factor de desestabilizacién democritica,
puesto que implica que algunas personas o entidades disponen de medios e influencias mucho
mds fuertes para hacer valer sus intereses que las grandes mayorias de la poblacién. Esto con-
lleva el riesgo de una aceleracién de la concentracidn, a la vez que puede convertir la democra-
cia en una plutocracia. Asimismo, sectores cada vez mds amplios de la poblacién sienten una
distancia cada vez mayor respecto a los Gobiernos y a los sistemas politicos, la que se expresa
en desafeccién democrética y apoyos a propuestas extremistas y demagdgicas.

Las causas de este proceso son variadas, y no es objeto de este informe su analisis en profun-
didad. Sin embargo, a nivel internacional se sefialan varios factores. Por un lado, la revolucién
tecnoldgica ya sefialada estaria intensificando los procesos de concentracién econémica. Por
otro lado, el profundo impacto de la automatizacién sobre el mercado de trabajo —al destruir
empleos repetitivos (que requerian calificaciones medias y bajas) y generar nuevas oportu-
nidades de altos ingresos (pero que requieren niveles de calificacién muy superiores)- es un
factor que puede estar impulsando una mayor desigualdad salarial. Adicionalmente, la dismi-
nucién de la demanda de trabajo por unidad de producto presiona hacia una mayor captacién
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de ingresos por parte del capital sobre el trabajo. Finalmente, algunas caracteristicas de la eco-
nomia digital podrian estar impulsando una mayor concentracién de mercados, en el sentido
de que las empresas mas exitosas se quedan con todo el mercado y desplazan definitivamente
al resto (fuertes externalidades de red y efectos de bloqueo o lock-in).*°

Por otra parte, también se identifican opciones politicas como las causantes de este proceso
de concentracién. Las tendencias liberalizadoras impulsadas desde los afios setenta y ochen-
ta, y profundizadas en los noventa, con consecuencias como la precarizacién en los sectores
de menor calificacién en el mercado de trabajo y la pérdida de potencia de las politicas de
redistribucién (tributarias y de transferencias, por ejemplo), junto con la pérdida de calidad
y cobertura de los servicios publicos mas relevantes (salud y educacién, por ejemplo).

Finalmente, la fuerte irrupcién en el comercio global de las cadenas globales de valor, via-
bilizadas por el cambio tecnoldgico, que han aprovechado las peores condiciones laborales
y regulatorias en los paises mas pobres (particularmente en Asia), trasladando hacia alli
eslabones productivos intensivos en mano de obra, también se sefialan como causante de
este proceso. Esto explicaria, ademads, el impacto observado en algunos paises desarrollados,
unido a la desindustrializacién, a la vez que cierto ascenso (aunque con desigualdad interna
creciente) en paises que antes estaban muy rezagados, como China e India.

CAMBIO CULTURAL

Desde hace décadas, en buena parte del planeta se vive un profundo cambio cultural, que se
expresa en procesos tan disimiles como el cuestionamiento a la tradicional distribucién de
roles entre hombres y mujeres, la erosién de la legitimidad de instituciones que fueron cen-
trales en el siglo XX —como iglesias, partidos politicos, sindicatos o burocracias estatales—,
la explosién de la expresién de la diversidad en todo nivel (cultural, sexual), entre otras.

Una posible interpretacién de estos cambios culturales es que se superponen dos macro-
tendencias: a) secularizacién y racionalizacién, asociadas a la irrupcién de la sociedad
industrial, por un lado, y b) la critica a los valores materiales y a la autoridad de las insti-
tuciones mds universales representativas de la industrializacién, propia de la posindus-
trializacién, por otro.*

La primera tendencia sefialada corresponde a la transformacién de una cultura tradicio-
nal basada en la autoridad religiosa en una cultura cada vez mas secularizada y racional.
Este cambio es el que encontramos en el pasaje de las sociedades agrarias a las industria-
lizadas. Muchos paises de Europa occidental atravesaron este proceso ya en el siglo XIX,

20 |_uca Sartorio, «¢Qué sabemos (y qué no sabemos) sobre el futuro del trabajo?», Nueva Sociedad 279 (2019),
nuso.org.

2 Ronald Inglehart et al., Human values and beliefs (Ann Arbor: University of Michigan Press, 2001).
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y desde entonces —asociado también a las diversas velocidades de las transformaciones
productivas— este se ha ido expandiendo por el mundo.

La segunda tendencia surge cuando se alcanza un cierto bienestar econémico, que aleja los
rigores de la supervivencia. Este es el momento histérico de la gran transformacién de las
sociedades industriales en sociedades posindustriales, o de las sociedades modernas en pos-
modernas, cuyo impacto en la cultura es mayor, lo que se traduce en asignar a los derechos
individuales y a la autoexpresién una importancia creciente. Si en el periodo de la trans-
formacién asociado a la industrializacién se debilita el peso de la autoridad tradicional de
la religién y se fortalece la de las grandes organizaciones emergentes —como los partidos
politicos, los sindicatos, las burocracias estatales, las corporaciones—, con el cambio hacia la
sociedad posindustrial, se atentia la influencia de la autoridad radicada en instituciones u
organizaciones de gran escala; ahora, son los derechos de los sujetos los que se valoran por
encima de las ideologias masivas, asi como la reivindicacién de construirse a uno mismo sin
ataduras institucionales. Esta reivindicacién de la autoexpresién da pie a la manifestaciéon
de la diversidad; cada persona es diferente a las demas, y la expresién de esa diversidad
comienza a aceptarse y valorarse, por sobre las tendencias homogeneizantes de la sociedad
industrial. Asi, el desarrollo pasa a ser entendido como la capacidad de poder ser auténomo,
de poder elegir lo que uno quiere ser.

La evidencia de las tltimas tres décadas en el mundo muestra un cambio en estas dos direc-
ciones, que puede darse de diversas formas en las distintas sociedades: simultdneamente,
en muchos paises; mas secuencialmente, en otros; algunos paises pueden estar experimen-
tando mds el primer cambio, y otros, el segundo. Esto no implica que no existan retrocesos
en coyunturas especificas ni que los paises se hagan mds parecidos entre si. Las historias
culturales de los paises y regiones continuaran diferenciandolos con identidades y circuns-
tancias distintas, lo que hace que este macrotrayecto sea esquivo, cambiante y zigzagueante.

Siguiendo este breve resumen de la teoria, la evidencia empirica de las seis olas de la
Encuesta Mundial de Valores (EMV), sobre la que se construye la figura 2.5, ubica a los
paises protestantes del norte de Europa como aquellos en los que la poblacién otorga mas
importancia a los valores de autoexpresion, junto con los seculares y racionales; es decir, son
los que mas habrian avanzado en ambos procesos de cambio. Por el contrario, son los paises
africanos y musulmanes los que se ubican en el extremo opuesto de esta tendencia, porque
en ellos el peso de la religién tradicional como orientacién méixima de sus vidas y el énfasis
puesto en la supervivencia determinan su configuracién de valores. Esto significa que esta-
mos viviendo, al mismo tiempo, la interseccién de valores correspondientes a una etapa de
industrializacién y a una de posindustrializacién, con diferentes avances en cada una en las
distintas zonas del mundo.

Mais recientemente, y como parte de la revolucién tecnolégica resefiada al principio de este
capitulo, la revolucién tecnoldgico-informacional se constituye en un nuevo paradigma que
atraviesa cada aspecto de la vida de las personas.?” La organizacién social mds funcional

22 M. Castells, La era de la informacion: economia, sociedad y cultura. La sociedad red, vol. 1 (Madrid: Alianza
Editorial, 2000).
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para esta nueva etapa es la organizacién en red: la sociabilidad en red, la educacién en red,
la politica en red, y por eso la espina dorsal es la red de redes, es decir, internet. Esta nueva
manera de organizarse en red parte de estructuras mucho mas flexibles, horizontales, mul-
tidimensionales, locales y globales al mismo tiempo.

Encuesta Mundial de Valores
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0,5
0,0

-0,5

Valores tradicionales vs. valores seculares-racionales

-2,0
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-2,0 -1,5 -1,0 -0,5 0,0 0,5 1,0 1,5 2,0 2,5

Valores de supervivencia vs. valores de autoexpresion

Fuente: World Values Survey (WVS) 6, 2015

Estos elementos del contexto actual -la revolucién tecnoldgico-informacional, la organiza-
cién en red y el valor de la autonomia de la persona y de sus derechos individuales- tienen
impacto en todas las instituciones que heredamos de la era industrial, o de la modernidad:
sobre la politica y los partidos, sobre el trabajo y las empresas, sobre las familias y la sexua-
lidad, sobre la religiosidad, sobre la autoridad y la tolerancia, sobre el consumo y la desigual-
dad. Evidentemente, esto genera fuertes tensiones entre lo pujante y novedoso, y aquellas
formas mds arraigadas del ser, del sentir y del pensar.

La diversidad cultural ha sido profundamente alimentada por el fenémeno creciente de las
migraciones. Esos desplazamientos se dan principalmente hacia las grandes urbes, donde se
puede ver con claridad el cosmopolitismo mds rico de la multiplicidad de formas de vestir,
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de alimentarse o de festejar. Ademds, mediados por la tecnologia, los migrantes estin hi-
perconectados entre si 'y con sus raices, con las que pocas veces pierden contacto. Pero esa
diversidad también esta plagada de conflictos, rechazos y luchas de poder, como también es
cada vez mds visible.

Una de las manifestaciones culturales mas fuertes de la tltima década es la democratizacién
del acceso, la generacién y la difusiéon de informacién. Esta diferencia respecto de décadas
anteriores estd dada por la accesibilidad tecnolégica potenciada por internet, la ubicuidad
y simultaneidad en que las personas pueden comunicarse independientemente de las dis-
tancias fisicas a las que se encuentren. La participacién, la pluralidad y diversidad de con-
tenidos se pueden encontrar con mads facilidad que nunca antes. Esto habilita la creacién
de movimientos ciudadanos cualitativamente muy distintos de los anteriores, en los que
la informacién y la comunicacién se pueden movilizar horizontalmente y adquirir mayor
visibilidad, lo que abre la puerta a que la diversidad en los proyectos de conformacién de
la autonomia de las personas tenga una potencia nunca antes vista. También comienzan a
emerger nuevas formas de dominio, donde las desigualdades de poder también se expresan
y reproducen en las nuevas tecnologias, a través de la manipulacién de la informacion, las
noticias falsas, la vigilancia de lo que las personas leen, expresan o compran en la red, etc.

En este contexto, las luchas por los derechos de colectivos histéricamente discriminados
logran algunos de los momentos mas altos en su reconocimiento. Se cuestionan las tra-
dicionales formas de relacionarse con los demads, y las distancias e inequidades que estas
implican. Posiblemente el ejemplo mas relevante a nivel mundial se encuentra en las rela-
ciones de género y las desventajas que estas implican para las mujeres (en derechos, trabajo
y salario, trabajo no remunerado, etc.).

Ya desde el siglo pasado, con especial fuerza en los paises de Europa occidental, pero globa-
lizdndose progresivamente, han cobrado relevancia creciente multiples movimientos por
la igualdad entre varones y mujeres. Esos movimientos, que originalmente tenian deman-
das asociadas a reivindicaciones concretas (derecho al voto, divorcio, aborto, etc.), fueron
ampliando su gama de planteos, asi como sus bases conceptuales, hasta convertirse en un
cuestionamiento general a la forma de organizacién social. Se cuestiona el patriarcado, esto
es, la existencia de factores estructurales que condicionan las libertades y las posibilidades
de desarrollo de las mujeres, que se expresan en relaciones de poder en los diversos &mbi-
tos sociales (laboral, politico, familiar) y cuya contracara son los privilegios de los varones.
Estos movimientos han impulsado profundos cambios culturales, a tal punto que se puede
afirmar que, quizas, la principal transformacién social en el altimo siglo a escala global haya
sido el del lugar de las mujeres en la sociedad.

Finalmente, de forma mds reciente, y también como una expresién de estos profundos cam-
bios culturales, se puede percibir una explosion de la diversidad, en el sentido de la necesidad
y el derecho a la autoexpresién y la valoracién de las caracteristicas distintivas de cada per-
sona, que se expresa en multiples movimientos y conquistas en términos de derechos de las
minorias, sean sexuales, étnicas, culturales, etc.
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En virtud de las megatendencias relevadas e interpretadas en el capitulo anterior, y a par-
tir de todos los estudios prospectivos de la realidad nacional que este documento articula,
a continuacién se presentan los ejes estratégicos de transformacién que estructuran la
Estrategia de Desarrollo 2050. El fin dltimo de estos aportes es el de transitar, como pais,
hacia el desarrollo humano sostenible, partiendo del aprovechamiento de las oportunida-
des identificadas y de la minimizacién de riesgos.

Como se sefialé oportunamente, el mundo transita una revolucién tecnolégica de profun-
das consecuencias econémicas, sociales y culturales, impulsada por avances tecnolégicos
en dos dreas particulares, los que ya fueron descritos y que lideran el proceso de cambio:
la digitalizacién y la bioeconomia. A su vez, se expuso cémo las estructuras productivas
de los paises, es decir, el conjunto de actividades productivas que estos han desarrollado,
se asocian a las oportunidades de aprovechar tempranamente (o no) las oportunidades
creadas por las nuevas tecnologias ascendentes, lo que permitiria generar procesos de cre-
cimiento econdémico sostenido, basado en fuertes crecimientos de la productividad, alta
rentabilidad de importantes sectores de actividad, altos niveles de inversién, aumento de
ingresos y generacién de empleos.

La revolucién tecnolédgica va acompafiada de otra tendencia muy relevante, también de-
sarrollada previamente, que es un fuerte crecimiento de la desigualdad econémica en los
paises mds desarrollados, asociada a una concentracién de ingresos y riquezas en los sec-
tores mas poderosos de las distintas sociedades («el 1 %»). Esta tendencia no se da, como
en décadas anteriores, entre zonas geograficas (o paises), sino principalmente al interior
de cada una de esas zonas. La revolucién tecnoldgica no es ajena a esta caracteristica
de época, con la cual colabora a través de la brecha cada vez mdas amplia que las nuevas
tecnologias generan entre personas de alta calificacién y las de media y baja calificacién,
destruyendo empleos histéricamente desempefiados por los tltimos y generando opor-
tunidades enormes para los primeros. Pero esta brecha excede los factores tecnolégicos y
tiene causas multiples, con fuertes raices en opciones politicas y regulatorias en muchos
paises, y también como consecuencia de procesos de segmentacién y desterritorializacién
de muchas cadenas productivas, los que han implicado el traslado de eslabones producti-
vos de alta generacién de empleo a zonas de bajos salarios y menores exigencias regula-
torias, especialmente en Asia. Si bien Uruguay, asi como buena parte de América Latina,
durante la tltima década y media ha transitado a contracorriente de esa tendencia global,
experimentando una importante redistribucién progresiva de ingresos y oportunidades,
este es un elemento a tener muy presente por los riesgos que implica.
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También existen otras tendencias relevantes que pautan el contexto global de riesgos y opor-
tunidades. Una de ellas es la de cambio demografico, que se expresa de diversas maneras en
las distintas regiones —especialmente con relacién a su nivel de desarrollo relativo—, aunque,
en términos generales, implica un fuerte envejecimiento y tendencias lentas pero progresi-
vas al estancamiento en la cantidad de poblacién en las zonas méas desarrolladas del planeta
(Europa, Japén, Canadd), donde, incluso, se podrian registrar disminuciones en el total de
sus poblaciones. Sin embargo, en buena parte del resto del mundo se espera un crecimiento
demogréfico intenso aun por varias décadas mas, lo que determinara un crecimiento de la
poblacién global hasta mas alld de 2050, con una consecuente mayor demanda de alimentos y
mayor presion sobre los recursos naturales a escala global.

Por otra parte, el cambio climdtico y la crisis ambiental, que también caracterizan el panorama
global, implican una tensién fuerte en la capacidad mundial de producir alimentos. Ademads,
también determinan tendencias incipientes a la modificacién de habitos de consumo y de pro-
duccién, buscando la sostenibilidad, la sustitucién de productos de base fésil no renovables y
la disminucién en las emisiones de gases de efecto invernadero.

A partir de estas tendencias principales y de los diversos estudios realizados, se plantea una es-
trategia de desarrollo asentada sobre tres ejes estratégicos fuertemente interconectados entre
siy con gran impacto en otras muchas dreas relevantes: transformacién productiva sostenible,
transformacién social y transformacion de las relaciones de género.

Se entiende que estos tres grandes ejes estratégicos condensan lo fundamental de las transfor-
maciones necesarias para avanzar en materia de desarrollo. Estas transformaciones, a su vez,
impulsardn modificaciones en otras tematicas asociadas, también relevantes. Articular estos
tres ejes de transformacién en una tunica Estrategia de Desarrollo 2050 implica asumir que los
cambios en cada uno de ellos estan intimamente ligados a cambios en los demds, donde los
avances en un drea facilitan los avances en las demds, pero, también, el estancamiento en un
drea de transformaciones puede trancar al resto.

TRANSFORMACION PRODUCTIVA SOSTENIBLE

El primer eje estratégico es el de la transformacién productiva sostenible. Se trata de una
transformacién productiva que permita posicionar la economia de forma de utilizar los im-
pulsos ascendentes en materia tecnoldgica y convertirlos en ingresos, empleo y oportuni-
dades. De esa manera, se busca aprovechar las enormes potencialidades productivas de la
tecnologia y, por tanto, su capacidad de produccién de riqueza. El objetivo es modificar
la tradicional insercién econémica dependiente de Uruguay, al posicionarse en actividades
mds dindmicas en cambio tecnolégico, que permitan acompanar las tendencias globales de
crecimiento de la productividad y, por tanto, de los ingresos, con el objetivo tltimo de mejo-
rar la calidad de vida de las personas, en el sentido desarrollado en el capitulo 1.
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Ejes de la Estrategia de Desarrollo 2050 en el marco de las
megatendencias globales
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Fuente: elaboracién propia

Pero la transformacién productiva no puede planificarse solo atendiendo a la realidad tecno-
l6gica global, sino que es necesario, también, considerar las capacidades productivas locales
reflejadas en su historia productiva, en las empresas, en los recursos naturales y los trabaja-
dores existentes. El desarrollo de nuevas industrias, o la readecuacién de las existentes, no
es un simple ejercicio de voluntad, sino que implica el gigantesco desafio de hacerlo en un
marco global de fuerte competencia, con jugadores globales que cuentan con mayores recur-
sos financieros y tecnoldgicos. Es necesario ajustar bien los desafios a asumir; los sectores y
actividades definidas deben tener la capacidad de desarrollar productos y procesos innova-
dores, que les permitan abrirse paso con sus bienes o servicios y generar valor a partir de sus
propias capacidades. Por lo tanto, el ejercicio de seleccién de sectores y actividades a prio-
rizar por las politicas publicas implica una transaccién entre capacidades locales existentes
y oportunidades y riesgos a futuro, asociados a las tendencias tecnolégicas, y también a las
otras tendencias globales constatadas.
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Por otra parte, la planificacién de la transformacién productiva debe hacerse atendiendo a
la necesidad de la sostenibilidad ambiental. Esto es fundamental en momentos en que el
mundo atraviesa una crisis ambiental sin antecedentes en la historia de la humanidad -y
de posibles consecuencias catastréficas—, que también se expresa localmente en indicadores
como el deterioro de la calidad del agua de los cursos superficiales o la pérdida de biodiver-
sidad autdctona. Asi, aqui se plantea la necesidad de incorporar la sostenibilidad ambiental
desde la planificacién misma de las actividades productivas.

A partir de estas reflexiones, se han identificado seis grandes complejos productivos a priori-
zar, sobre los que se desarrollaron amplios procesos prospectivos. Se entiende que estos tienen
el potencial de impulsar el desarrollo de Uruguay en el nuevo contexto tecnolégico. Se trata de
actividades que son, por un lado, potencialmente receptores prioritarios de las innovaciones
tecnoldgicas de los nucleos impulsores mas dindmicos del desarrollo tecnolégico. Por otro la-
do, todas ellas presentan una importante historia productiva en el pais, de modo que existen
capacidades asociadas a estas —en la forma de empresas, trabajadores, técnicos, recursos natu-
rales, regulaciones e infraestructuras— que, de todas maneras, deberdn fortalecerse. Esas capa-
cidades hacen factible un desarrollo de estos complejos productivos en el mediano plazo, para
que se conviertan, a su vez, en factor de arrastre de otras actividades y de la economia toda. De
todos modos, esta seleccién de complejos no es taxativa, es apenas una primera aproximaciéon
que deberd complementarse en futuros estudios, incorporando nuevas actividades o, even-
tualmente, quitando algunas de las presentes, si surgieran nuevos elementos en ese sentido.’

En el diagrama que se presenta a continuacién se muestran los sectores priorizados y se los vin-
cula con los nucleos de desarrollo tecnolégico que pautan la presente revolucién tecnolégica.

Sectores priorizados y nucleos de desarrollo tecnoldgico

TICy Energias Forestal

verticales renovables madera

BIOECONOMIA

Produccidén primaria
Salud humana y animal
Produccion manufacturera
Biocombustible
Biomateriales
Bioquimicos
Biotecnologia

ECONOMIA DIGITAL

TIC verticales/electrénica
mecatrdnica
Telecomunicaciones
Contenidos digitales
Inteligencia artificial
Robdtica

Industrias

creativas

Fuente: elaboracién propia

' Particularmente, se entiende que los servicios globales de exportacidon representan también un complejo es-
tratégico, pero estos no fueron estudiados en esta etapa porque se entendid que en el marco de Uruguay XXI
ya existe una acumulacion importante de informacidn y conocimiento al respecto, lo que no hacia necesario su
estudio a fondo en este trabajo.
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En conjunto, estos complejos dan cuenta de aproximadamente un 25 % del empleo y el pro-
ducto, pero de mas del 90 % de las exportaciones, por lo que la insercién internacional de
la economia depende casi integramente de ellos. Por un lado, hay un grupo de actividades
mads directamente vinculadas a la bioeconomia. Se trata de los complejos de produccién de
alimentos y el forestal-maderero. El primero representa un conjunto de actividades que se
realizan en este territorio desde antes de la propia formacién del pais. Sin embargo, a par-
tir de los estudios desarrollados, se entiende que en el nuevo contexto global (tecnolégico,
demografico, ambiental, etc.) cuenta con grandes posibilidades de escalamiento productivo,
de desarrollo de nuevos productos, enfocados especificamente en nuevas demandas con alto
valor agregado. Eso implica la necesidad de diferenciacién de productos —o sea, de superar la
caracteristica de commodities de muchos de ellos- y de lograr, con base en una alta calidad,
alta tecnologia, certificaciones de produccién natural —respetuosa del ambiente y del bien-
estar animal-, acceder a precios mas altos y mas estables.?

El complejo forestal-maderero, si bien es relativamente joven en el pais (se podria decir que
sus inicios estdn en la ley Forestal de 1987), se ha convertido en una red de cadenas produc-
tivas muy relevantes (celulosa, aserraderos, bioenergia). Se entiende que, en las tendencias
globales descritas, existen elementos altamente auspiciosos para estos productos, asociados
especialmente a la tendencia global a la sustitucién de la matriz productiva dependiente de
la petroquimica (que produce bienes no biodegradables, genera altas emisiones de gases de
efecto invernadero y se basa en recursos no renovables) por productos de base biolégica
(bioproductos). La madera y sus subproductos pueden convertirse en la biomasa esencial
para esos procesos productivos. Una vez mads, esto requiere altos niveles de inversién, de
investigacién y desarrollo, y de capacitacién.

Los complejos citados anteriormente tienen un vinculo directo con la bioeconomia, como ya
fue expuesto, pero no son ajenos a la revolucién de la economia digital. En efecto, lo que se
conoce como agricultura de precision o ganaderia de precision y lo que implica la trazabilidad
ganadera dan cuenta de que también estas actividades aprovechan el desarrollo de las TIC.

Por otra parte, los complejos de las TIC y las industrias creativas estdn directamente im-
pactados por las transformaciones que supone el proceso de digitalizacién. Ya se ha desa-
rrollado cémo las empresas ligadas a la informatica se han convertido en las mas valiosas
del mundo en apenas una década, capitalizando el inmenso potencial de desarrollar una
de las tecnologias mas transversales y disruptivas del actual periodo histérico. Asimismo,
las industrias creativas estan intimamente ligadas a esta tecnologia, ya sea por constituir
el propio soporte de los productos de estas industrias (como puede ser en los videojuegos,
el disefio web o los audiovisuales), ya sea por constituir una herramienta de primer orden
en el proceso creativo.

Finalmente, se seleccionaron otros dos complejos productivos con vinculos diversos con
ambas fuentes de innovaciones. Las energias renovables son altamente dependientes de

2 Es importante destacar que Uruguay se encuentra disefiando actualmente su Estrategia Nacional de Bioeconomia
Sostenible, en la que varios de estos temas seran considerados en sus lineamientos estratégicos. Esta estrategia
estd siendo liderada por la Unidad de Sustentabilidad y Cambio Climatico del MGAP y apoyada por DP-OPP,
MIEM, MEF, MVOTMA vy TU.
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la digitalizacion, ya sea en la gestiéon de parques de generacién, de las redes de distribucion
o en la gestién de la demanda, muy necesaria en el contexto de matriz energética con alta
prevalencia de fuentes renovables no gestionables (edlica, solar). Asimismo, la energia re-
novable generada a partir de biomasa esta directamente ligada a la bioeconomia, ya que son
los desarrollos de las biociencias y las biotecnologias los que determinan sus posibilidades
de expansién y rentabilidad. Por otro lado, el turismo; si bien es una actividad que se basa
en una experiencia humana, tiene vinculos cada vez mds estrechos con ambos impulsores de
innovaciones. Las plataformas digitales ganan parcelas de mercado cada vez mds importan-
tes, y el turismo natural, basado en la oferta de ambientes saludables, es una oportunidad
de primer orden para Uruguay. De esta manera, si bien esta tltima actividad tiene vinculos
con las nuevas tecnologias mas débiles que las previamente sefialadas, también buena parte
de sus oportunidades y riesgos se asocian a ellas, aunque, por supuesto, también presenta
determinantes independientes.

En el capitulo 4 se desarrollan los lineamientos para avanzar en cada uno de estos comple-
jos productivos.

TRANSFORMACION SOCIAL

El segundo eje estratégico se basa en la transformacién social necesaria para lograr las me-
tas de desarrollo. Es preciso acompariar la transformacién productiva con la consolidacién
de una matriz de proteccién social mas densa, que contrapese las tendencias concentrado-
ras observadas en el mundo; que aproveche el enorme potencial del salto productivo de las
nuevas tecnologias para generar igualdad y bienestar para toda la poblacién, y que mejore
las capacidades de la sociedad para interactuar con el cambio demografico y con tecnologias
cada vez mas avanzadas. Es necesario desarrollar acciones que aseguren la amplia distri-
bucién social de las ganancias de productividad asociadas a la transformacién productiva,
tomando en consideracién cémo las nuevas tecnologias también afectan las relaciones de
poder de los diversos actores a nivel social.

Se plantea como meta la consolidacién de una arquitectura universal de proteccién social
hacia 2050. El universalismo es un camino ineludible para las metas de desarrollo que el
pais busca alcanzar. Es también la tnica férmula que, en el largo plazo, promueve la ver-
dadera igualdad social, hace frente a las tendencias polarizantes y permite aumentar las
capacidades sociales, necesarias para que todas las personas puedan desenvolverse en el
nuevo escenario.

Contar con una matriz de proteccién social universal implica que las politicas publicas ga-
ranticen que todos los ciudadanos tengan iguales condiciones de acceso, suficiencia y calidad
de servicios, beneficios y prestaciones sociales, sin importar dénde vivan, cudl sea su sexo,
su edad, su trabajo o su ingreso. Esto requiere repensar para qué sociedad —qué riesgos, qué
vulnerabilidades- estan actuando las politicas de proteccién social, y qué sectores requieren
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mads apoyo para alcanzar minimos de bienestar, asi como cudles son los instrumentos mas
efectivos para lograrlo.

Servicios publicos de excelencia, con ofertas mds amplias que cubran a toda la poblacién,
a lo largo de toda la vida de las personas, que se anticipen a las transformaciones que se
vienen y que les permitan desarrollar al méximo sus capacidades, en un contexto en que
las capacidades humanas serdn cada vez mdas determinantes para el desarrollo. El nuevo
contexto productivo y tecnolégico parece apuntar a una dindmica en la que el vinculo de los
trabajadores con el mercado de trabajo podria tender a ser mds intermitente, acompafiando
la velocidad de los ciclos de surgimiento, desarrollo y declive de tecnologias, industrias y
empresas. Los periodos de desafiliacién laboral deberdn ser aprovechados para la recapaci-
tacién, sin afectar el nivel de vida familiar ni la continuidad educativa —o de otros servicios
sociales— de hijas e hijos. Todo esto requiere fortalecer el pilar no contributivo de la protec-
cién social, igualando progresivamente sus prestaciones a las del pilar contributivo; acom-
pafiando y protegiendo a las personas a lo largo de todo su ciclo de vida, con especial foco
en nifias, nifios y adolescentes.

TRANSFORMACION DE LAS RELACIONES
DE GENERO

El avance hacia el desarrollo con igualdad planteado en los dos ejes estratégicos anteriores
solo es posible en la medida en que se avance también en superar una de las desigualdades
mds profundas y extendidas de nuestra sociedad: la de género.

A pesar de los innegables avances en las ultimas décadas en nuestro pais en materia de igual-
dad de género, atn hoy las mujeres ganan sustancialmente menos que los varones a iguales
niveles de calificacién. Aun hoy, sobre las mujeres recae el grueso del trabajo no remunerado
de nuestra sociedad; las tareas domésticas en el hogar propio y el cuidado de nifios, enfermos
y ancianos, lo que implica menos tiempo para estudiar, trabajar o disfrutar de tiempo libre. La
violencia de género —que cuesta la vida a decenas de mujeres cada afio, pero que la sufren mi-
les— es, quizas, la expresién mds lacerante de la perpetuacién de una desigualdad intolerable.

El avance en esta materia es un tema fundamental para los derechos humanos de las mu-
jeres. Pero también es una condicién bdésica para el desarrollo del pais. Las mujeres, que
representan la poblacién con mayores logros en todos los niveles educativos, mantienen
una insercién problematica en el aparato productivo. Presentan tasas de actividad més baja
y jornadas laborales mds cortas, reflejo de la mucho mayor carga de trabajo no remunerado
que recae sobre ellas y de las dificultades para conciliar ambas tareas. Asimismo, presentan
segregacion educativa, ya que las rigidas representaciones sociales de género se reflejan en
una alta concentracién de mujeres en carreras asociadas al histérico rol femenino (vincula-
do a lo social y a los cuidados), y se insertan menos en carreras cientificas y tecnoldgicas.
Vinculado con lo anterior, pero también por efecto de la discriminacién de género y de las
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dificultades de conciliacién, se emplean en sectores de mds baja productividad y en tareas
de menor nivel jerdrquico, con lo que su aporte productivo se ve reducido. De esta forma,
Uruguay desaprovecha el talento productivo de la mitad mds formada de su poblacién.

Finalmente, las desigualdades de género reproducen y profundizan las desigualdades socia-
les, porque se intersectan en las mujeres, ademds de las condiciones mas precarias de inser-
ci6én laboral y econdémica, las mayores dificultades para acceder a las prestaciones sociales y
la responsabilidad por las tareas de reproduccién social, lo cual no solo puede comprometer
su desarrollo personal, sino las condiciones para el desarrollo de las futuras generaciones.
El sistema de proteccién social reproduce las desigualdades que se generan en el mercado
laboral, y, como resultado, el bienestar de las mujeres se ve reducido. Si esas desigualdades
se intersectan con otras desventajas sociales referidas a la edad, la ascendencia étnico-racial
o la ubicacién geografica, las diferencias se expanden.

Por otra parte, el cambio demografico sefiala un desafio central para el pais en el envejeci-
miento, por sus consecuencias en la posible tendencia de caida en la cantidad de personas
en actividad laboral remunerada y por una mayor necesidad de servicios de cuidados, aso-
ciados a la dependencia en edades avanzadas. Todo ello llama a la necesidad de promover la
corresponsabilidad entre hombres y mujeres en tareas domésticas no remuneradas, la que
permita el desarrollo personal y profesional de las mujeres, junto con dispositivos de politi-
cas publicas que hagan frente a la crisis de los cuidados.

Entonces, tanto la transformacién productiva como la transformacién social solo serdn po-
sibles en la medida en que se modifiquen pardmetros culturales profundos, que marcan
diferencias en las posibilidades de desarrollo entre varones y mujeres, y en la medida en que
se disefien y ejecuten politicas que hagan frente a los riesgos sociales cuyas consecuencias
recaen, fundamentalmente, en las mujeres.
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Abordar la transformacién productiva desde una Estrategia de Desarrollo 2050 ha implica-
do considerar no solo los complejos productivos priorizados y vinculados a los nucleos de
desarrollo tecnolégico, sino también contemplar una visién integrada de distintos aspectos,
como el crecimiento econémico y la estructura productiva, el mercado de trabajo, la inser-
ci6én internacional y los aspectos culturales con capacidad de limitar o potenciar el camino
hacia el desarrollo sostenible.

Es por ello que este capitulo presenta, en primer lugar, los aspectos de esa visién integrada,
articulando los principales resultados de los ejercicios prospectivos realizados, y, luego, re-
pasa los resultados de los estudios de cada uno de los complejos priorizados.
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CRECIMIENTO ECONOMICO
Y ESTRUCTURA PRODUCTIVA

La economia uruguaya ha vivido importantes transformaciones desde la restauracién demo-
cratica. En el periodo transcurrido desde 1985 se identifican diferentes etapas de crecimiento
y crisis, consecuencia de distintas orientaciones de politica econdmica y diferentes contextos.
A grandes rasgos, se pueden identificar dos grandes fases de crecimiento del PIB (1984-
1998 y 2003-2017), interrumpidos por la importante crisis del 2002. El periodo de salida
de la crisis (2003-2004) fue seguido por la fase de crecimiento econémico mas larga en la

historia del pais, que continida hasta el presente. El PIB de Uruguay se ha casi triplicado en
los ultimos treinta afios, en términos reales.

indice del producto interno bruto (1985 = 100)
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Fuente: elaboracién propia con base en BCU
Para analizar la economia desde una perspectiva de agregados sectoriales, se organizé a

los distintos sectores en agrupamientos clasificados, en primera instancia, segin el origen
principal de su demanda: a) mercado interno o b) mercados externos.*

T Para una descripcion detallada de la composicidn de cada agregado, ver: OPP, Demanda de trabajo en Uruguay:
tendencias recientes y miradas de futuro (2018).
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Entre los orientados mayormente al mercado interno se encuentra un grupo de actividades en
las que el sector publico tiene gran relevancia, que retine sectores como salud, educacién, segu-
ridad, cuidados, etc. Se trata de servicios que, en general, no tienen un precio de mercado, ya
que son servicios publicos que se ofrecen mayoritariamente de forma gratuita, aunque el pres-
tador no siempre sea una institucién publica. Estos son denominados en este trabajo servicios
publicos tradicionales. Otro agrupamiento de actividades orientadas mayormente (aunque no
totalmente) hacia la demanda interna, y que dependen de su capacidad de absorcién, retne
un conjunto de ramas que se caracterizan por su importante dinamismo tecnolégico, entre las
que se incluyen las telecomunicaciones, los servicios a empresas (que incluyen TIC y servicios
profesionales), la intermediacién financiera y la produccién de energia eléctrica, a las que se
denomina transversales tecnoldgicas. Por otra parte, se agrupa una amplia gama de actividades
mds tradicionales, dirigidas al consumo privado interno, que van de algunas manufacturas
—como alimentos, bebidas y tabaco, impresiones y reproducciones— a construccién y varios
servicios —comercio, servicio doméstico, entre otros—. A este agrupamiento se lo denominé
consumo privado interno tradicional.

En un segundo gran grupo de actividades econémicas se encuentran aquellas orientadas
mayoritariamente (aunque no Gnicamente) a mercados de exportacién, y cuya expansién
depende fundamentalmente de la demanda externa. Entre estas, se discrimina entre las ac-
tividades competitivas (que retnen a las principales cadenas agroindustriales —como carne,
lacteos o forestacion—, en sus eslabones tanto primarios, industriales, como logisticos) y las
que presentan problemas de competitividad de largo plazo (como textiles, prendas de vestir,
pesca, metalurgica, automotriz, etc.), lo que se aproxima mediante el anélisis del desempe-
fo de tres variables: valor agregado bruto (VAB), empleo y productividad laboral.

A grandes rasgos, en los ultimos veinte afios se detecta un muy leve aumento en la
participacién en el VAB a precios corrientes de las actividades de mercado interno y una
disminucién, igualmente leve, de las actividades exportadoras. A los efectos de evaluar el
desemperio econémico de los distintos agrupamientos, es preferible observar su tasa de
crecimiento a precios constantes. Asi, se puede observar que las actividades dirigidas funda-
mentalmente ala demanda interna crecieron mds fuertemente que las exportadoras, aunque
ambos grupos tuvieron desempefios positivos. Entre las primeras, destacan las transversales
tecnoldgicas, con una tasa de crecimiento del casi 4 % anual, y las de consumo privado interno
tradicional, que crecieron casi al 3 % anual, mientras que los servicios publicos tradicionales lo
hicieron a una tasa mucho mas modesta, de 1,4 % anual. Las exportadoras crecieron a poco
mas del 1 % anual, aunque las competitivas lo hicieron al 1,6 %, mientras que las que presen-
tan problemas de competitividad de largo plazo se contrajeron a una tasa anual de -1,2 %.

En el siguiente cuadro se observa la evolucién de estos agrupamientos tanto en términos de
valor agregado como en términos de empleo, tema que se retomara mas adelante.
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Agrupamientos sectoriales segun fuentes de demanda y dinamismo

econémico

ESTRUCTURA VAB ESEIFEIIL;CLELCJ)RA TASA CREC. ANUAL
1997-99 2014-16 1997-99 2014-16 VAB EMP. PROD.
De mercado interno 74,3 % 76,1 % 67,5 % 75,2 % 3,0 % 1,6 % 1,4 %
gg'&?;gdas por sector 66% 189% 235%  254% 14 % 4%  00%
l'rassirc‘?'ocr']‘:eZ“b“cos 166% 189% 235% 254% 14 % 1,4 % 0,0 %
ﬁ';:,':‘t:das a demanda 576 % 572% 439% 498 % 3,4 % 17 % 16 %

2. Transversales
tecnoldgicas y 29,0 % 26,3 % 70 % 10,2 % 3,9% 32% 0,7 %
organizacionales

3. Consumo privado interno 28,6 % 30,9 % 36,9 % 39,6 % 2,8 % 1,4 % 1,4 %
Exportadoras 25,7 % 23,9 % 325% 24,8 % 11% -0,6 % 1.7 %
Exportadoras competitivas 192% 202% 250% 20,6 % 6% -02% 1,8 %
f’qr?ser;‘gc"’s asociados al 3,0 % 40 % 2,4 % 35% 0,6 % 3% -24%
5. Cadenas base primaria 14,8 % 14,7 % 21,8 % 16,5 % 1,8 % -0,7 % 2,5%
6. Demanda externa MOI 14 % 1,6 % 07 % 07 % 1,8 % 0,8 % 1,0 %
Efg&:;::’:: Ccz'r‘npetivi dad 6,6 % 3.7 % 7.6 % 42 % A2% -2,4% 12 %
7. Ajustadas 0,8 % 0,8 % 0,4 % 0,4 % 1,8 % 0,8 % 10 %
8. Con ajuste insuficiente 3,7 % 22 % 41 % 2,5% -0,4 % -2,0 % 1.7 %
9. Ajuste pendiente 22% 07 % 31% 4% -54%  -36% 1,9 %
100,0% 100,0% 100,0% 1000%  25% 1,0 % 15 %

Fuente: elaboracion propia
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MERCADO DE TRABAJO

Diagndstico y tendencias generales

La importancia que tiene el mercado de trabajo en el desarrollo amerita la realizacién de un
andlisis profundo de la tematica. En el proceso de construccién de la Estrategia de Desarrollo
2050 se realizaron varios informes, que ponen énfasis en la evolucién de la demanda de
trabajo, la automatizacién y su relacién con el empleo, y escenarios prospectivos de oferta
laboral. Estos asuntos seran tratados en el siguiente apartado.’

En los ultimos treinta afios se han verificado importantes movimientos en las tasas
relacionadas con el mercado laboral. En primer lugar, la tasa de actividad ha tenido un
fuerte aumento, pasando de valores del orden del 56 % en 1986 a 64 % en 2017. La tasa
de empleo ha acompanado esta tendencia, pasando, en treinta afios, de valores del orden
del 51 % al 59 %. Finalmente, la tasa de desempleo se ubicé6 por debajo del 10 % durante la
primera mitad de los afios noventa, por encima de ese valor, a partir de 1995 -alcanzando
un maximo histérico de 17 % en la crisis de 2002—, para luego bajar a niveles minimos
histéricos, a partir de 2011.

Tasa de actividad, tasa de empleo y tasa de desempleo

Tasa de actividad

66,0

64,0

60,0
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(Continda en la pagina siguiente.)

2 Esta seccion sintetiza los informes Automatizacion y empleo en Uruguay, Prospectiva de la participacion laboral,
Uruguay 2050 y Demanda de trabajo en Uruguay: tendencias recientes y miradas de futuro, OPP (2017 y 2018).
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(cont.) Tasa de actividad, tasa de empleo y tasa de desempleo

Tasa de empleo
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Tasa de desempleo
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Nota: Hasta 1998 se refiere a capitales departamentales. A partir de 1999 corresponde a todo el pais urbano.
Fuente: elaboracidén propia con base en datos del INE

Un componente importante de los movimientos de las principales variables del mercado labo-
ral se refiere a las diferencias por sexo. El empleo total se desplaza por efecto de movimientos
distintos en el empleo masculino y el femenino: el primero aumenta muy poco y con oscilacio-
nes; el crecimiento de la fuerza laboral femenina parece mds intenso, permanente y estable,
alimentando el aumento del empleo total. En el periodo 1986-2016, mientras que el nimero
de mujeres ocupadas crece a una tasa anual de 1,7 %, la ocupacién masculina lo hace al 0,5 %
anual, lo que conforma una tasa de crecimiento del empleo total del 1 %. En virtud del mayor
y mas estable crecimiento del empleo de las mujeres, la participacién de estas en la ocupaciéon
total aumenta continuamente durante el periodo: desde 36,4 % en 1986 hasta 45,8 % en 2016.
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Por otra parte, se observa un corrimiento hacia adelante en los tramos de edad de mayor
participacién laboral. Por un lado, se retrasa la edad de ingreso; se ha verificado una caida
en la participacién en el tramo etario de 14 a 19 afios y un aumento en el grupo de 25 a 29
anos. Estos movimientos se asocian al aumento de la participacién laboral de las mujeres
(principalmente en el subgrupo de 25 a 29 afios) y a la prolongacién de la vida estudiantil,
ambos factores con efectos contrapuestos. Por otro lado, se observa un retraso en la edad
de retiro, especialmente fuerte en las mujeres, en parte, por consecuencia de la reforma
previsional de 1996.

Tasa de actividad por edad simple y sexo, 1981-2016
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Fuente: CEPAL-BM, Cambio demogréfico y desafios econdmicos y sociales en el Uruguay del siglo XX/ (2016); actua-
lizado al 2016 por la DP-OPP a partir de ECH

Desde el punto de vista del empleo sectorial, también se observan cambios relevantes.
Destaca la caida en términos relativos del empleo en el sector manufacturero y en el agrope-
cuario. Otros dos rubros muestran mds de dos puntos porcentuales de caida en su partici-
pacién en la estructura del empleo: administracién publica y otros servicios (cuyo principal
componente es el servicio doméstico).

Entre los sectores que mas crecen en la estructura, se destacan: construccién, comercio, ser-
vicios a empresas, y los servicios de ensefianza, salud y comunitarios. Todos ellos sobresalen
por exhibir tasas de crecimiento que mds que duplican la media.
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Porcentaje de empleo total, por sector, 1986-1988 y 2014-2016
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Fuente: elaboracién propia con base en ECH y estimaciones de poblacién del INE

De esta forma, se puede observar el cambio de un patrén de empleo tradicional —con un
peso determinante de la actividad agricola-ganadera, la industria, la administracién pu-
blica tradicional y el trabajo doméstico- a otro mas moderno y diversificado, lo cual mues-
tra el pasaje hacia una economia con un peso cada vez mayor del sector terciario, en la
que todos los anteriores sectores mencionados pierden relevancia (a pesar de que siguen
manteniendo niveles de empleo importantes), mientras crecen el comercio, los servicios
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a empresas —que incluye actividades como informatica y servicios profesionales—, la ense-
fanza, la salud y la construccién.

Finalmente, una mirada a la evolucién del salario real en los tltimos treinta afios permite
identificar periodos bien diferenciados. Durante el primer gobierno posterior a la
restauracién democritica, se verificé un importante aumento del salario real, con una caida
importante al final del periodo. Entre 1989 y 1994 se verifica, primero, una recuperacién y,
luego, un moderado aumento con respecto a los niveles de 1989; posteriormente se estanca
hasta 2001. Entre 2001 y 2004, crisis econémica mediante, se produce un importante dete-
rioro del salario, que pierde un 22 % de su poder adquisitivo. A partir del afio 2004, Uruguay
transita una histdrica trayectoria ininterrumpida de aumento del salario real: el poder ad-
quisitivo de los trabajadores presenta un ciclo de crecimiento de quince afios seguidos, con
un crecimiento total en el periodo del 61 %.

indice de salario real (2008 = 100)
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Fuente: elaborado con base en INE

Automatizacion de tareas: impactos recientes en Uruguay
y mirada prospectiva a sus posibles impactos futuros

Existe actualmente una preocupacién global sobre c6mo los nuevos desarrollos tecnolégicos
estan transformando el mundo del trabajo, con posibles consecuencias sobre la cantidad
de puestos laborales disponibles. Este fenémeno no es nuevo. Periddicamente el progreso
técnico ha sido percibido como una amenaza para el empleo. Sin embargo, mirando el fené-
meno desde una perspectiva histérica, puede observarse que, si bien ha habido destruccién
de puestos de trabajo, paralelamente se ha dado creacién a otros, en un proceso de cambios
estructurales profundos.
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El tema resurge actualmente a partir de la constatacién de que las nuevas tecnologias —en
el marco de la revolucién tecnolégica resefiada en capitulos previos— ya no solo permiten
que las maquinas realicen los trabajos basados en esfuerzo fisico y tareas repetitivas, sino
que, progresivamente, pueden realizar tareas antes reservadas a las personas: aprender,
crear, resolver problemas imprevistos.

Un enfoque posible de este proceso es a través del estudio del conjunto de tareas que
componen cualquier empleo; lo que se conoce como enfoque de tareas. La tecnologia debe-
ria avanzar automatizando cierto tipo de tareas (mds facilmente automatizables, dado el
estado de la tecnologia), lo que se reflejaria en una disminucién de la intensidad de esas
tareas en el conjunto del empleo, mientras que aumentaria la intensidad de los tipos de
tarea que la tecnologia tiene mas dificultades para sustituir.

Para estudiar ese proceso en Uruguay,® se analiza cémo evolucionaron las tareas que com-
ponen las ocupaciones. Eso se realiza trabajando conjuntamente con datos de la Encuesta
Continua de Hogares (ECH) y la base de datos O*NET.* Se clasifican las tareas dentro del
proceso productivo de acuerdo a su caricter rutinario o no rutinario y de acuerdo a si se
trata de una tarea manual o cognitiva. De esta forma, se obtienen cuatro tipos de tareas:
manuales rutinarias, manuales no rutinarias, cognitivas rutinarias y cognitivas no ruti-
narias, las que, a la vez, se pueden dividir en analiticas (basadas en razonamiento abstrac-
to) o interpersonales (capacidad de interactuar y coordinar con otros).

En el grafico 4.6 se muestra la evolucién de la intensidad de los distintos tipos de tareas
en el conjunto de los empleos uruguayos en el periodo 2000-2014. Se observa que, a partir
de 2008, se procesan cambios importantes. La intensidad de las tareas cognitivas no ru-
tinarias crece, tanto en analiticas como interpersonales, mientras que las manuales caen
—tanto las rutinarias como la no rutinarias-. Sin embargo, a diferencia de lo encontrado
en general en paises desarrollados,® la intensidad de las tareas cognitivas rutinarias (CR)
crece también en el periodo. Este resultado es similar a lo que se encontré en otros estu-
dios de paises en desarrollo,® lo que podria sefalar una posible tendencia a futuro para
Uruguay en el que el progreso técnico alcance una nueva etapa (etapa que ya habria alcan-
zado en los paises desarrollados), en que estas tareas comiencen a ser automatizadas y,
por tanto, caiga su intensidad. De ser asi, esto sefialaria riesgos para los empleos basados
fuertemente en ese tipo de tareas (tareas administrativas o contables, por ejemplo).

w

OPP, Automatizacion y empleo en Uruguay (2017).

IS

La base de datos O*NET recoge las caracteristicas de las ocupaciones en EE. UU. en términos de los conocimien-
tos y habilidades necesarios para llevarlas a cabo, asi como el tipo de actividades que desarrollan.

@

Por ejemplo, Daron Acemoglu y David Autor, Skills, tasks and technologies: implications for employment and ear-
nings. Handbook of labor economics. (Amsterdam: Elsevier-North, 2011).

>

Ver, por ejemplo, Wojciech Hardy, Roma Keister y Piotr Lewandowski, Technology or upskilling? Trends in the task
composition of jobs in Central and Eastern Europe, IBS Working Paper Series, Institute of Structural Research
(IBS) (Varsovia: IBS, 2016) para paises de Europa del Este y, para Argentina, Ignacio Apella y Gonzalo Zunino,
Cambio tecnoldgico y el mercado de trabajo en Argentina y Uruguay: un analisis desde el enfoque de tareas, Serie
de Informes Técnicos del Banco Mundial en Argentina, Paraguay y Uruguay (Montevideo: Banco Mundial, 2017).
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Evolucion de la intensidad de las tareas
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Fuente: elaboracién propia con base en ECH y base de datos O*NET

El crecimiento en la intensidad de las tareas cognitivas se presenta casi sin interrupciones
entre los aflos 2007 y 2014, lo que permite notar una tendencia sostenida para este tipo de
tareas, la que podria extenderse hacia el futuro.

Desde esta perspectiva, entonces, se concluye que la automatizaciéon de tareas no es un tema
del futuro, sino que es un proceso que ya se viene desarrollando desde hace afios. Es claro
que el avance de la tecnologia ha afectado la composicién de los empleos en Uruguay, sin que
ello haya redundado, al menos hasta el momento, en un avance alarmante del desempleo
tecnolégico, sino que, por el contrario, se observa una tendencia de adaptacién a ese proceso
con nuevos empleos intensivos en tareas cognitivas.

Para una mirada a futuro del mercado de trabajo, se aplica a la realidad uruguaya el enfo-
que de riesgo de automatizacion desarrollado por Frey y Osborne.” Esta metodologia busca
estimar el riesgo de automatizaciéon de las ocupaciones, de acuerdo con las capacidades tec-
nolégicas ya existentes o a crearse, en un horizonte de dos décadas, a partir de un trabajo
prospectivo basado en consultas a expertos.

7 Benedikt Frey y Michael Osborne, «The future of employment: how susceptible are jobs to computerisation?»,
Technological Forecasting and Social Change, n.° 114 (2017).
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Aplicado el enfoque a Uruguay, se pueden extraer varias conclusiones. Primero, se observa que
el riesgo de automatizacién varia de acuerdo con las caracteristicas del empleo. Tomando el
sector de actividad, podemos concluir que las que presentan mayor riesgo de automatizacién
son las actividades agricolas, ganaderas y forestales, las actividades financieras e inmobiliarias,
y laindustria de alimentos, bebidas y tabaco. Por otra parte, entre los sectores con menor riesgo
de automatizacién se encuentran el de ensefianza y salud, el de informacién y comunicacién, y
las actividades profesionales, cientificas y técnicas. Estos sectores se caracterizan por requerir
personal con habilidades de trato interpersonal y pensamiento creativo.

En una mirada por ocupaciones (en lugar de sectores), se observa que aquellas de apoyo admi-
nistrativo y las tareas operativas manuales son las mads amenazadas, mientras que, en el otro

extremo, las tareas cientificas y técnicas presentan menos riesgo.

Riesgo de automatizaciéon por categoria ocupacional; ordenados
de mayor a menor

Personal de apoyo administrativo

Agricultores y trabajadores calificados agropecuarios, forestales y pesqueros

Operadores de instalaciones y maquinas, y ensambladores

Ocupaciones elementales

Oficiales, operarios y artesanos de artes mecdnicas y de otros oficios

Trabajadores de los servicios y vendedores de comercios y mercados

Técnicos y profesionales de nivel medio

Profesionales cientificos e intelectuales

Nota: los nombres de las categorias ocupacionales se corresponden a los primeros digitos de la clasificacion ocupa-
cional CIUO-08 de OIT.

Fuente: elaboracion propia con base en Benedikt Frey y Michael Osborne, «The future» y ECH (INE)

A nivel de logros educativos, los resultados se corresponden con lo que se podia esperar a priori,
ya que, cuanto mayor es el nivel educativo alcanzado de la persona, menor es la probabilidad de
que su empleo sea automatizado. Sin embargo, es interesante observar que el riesgo promedio
es casi constante hasta alcanzar el nivel de secundaria completa; recién se produce una fuerte
caida en los trabajos realizados por personas con nivel terciario de educacién. De alguna ma-
nera, este resultado es un indicio de que la finalizacién de la educacién secundaria no estaria
permitiendo el acceso a empleos menos riesgosos (riesgo de automatizacién) y puede dar pistas
para entender los bajos niveles de finalizacién de la educacién secundaria en Uruguay.

Este resultado subraya la importancia de mejorar el nivel educativo de la poblacién, en especial am-
pliando fuertemente el acceso a educacién superior, para aprovechar las oportunidades que brinda
el avance tecnolégico, y que este no suponga necesariamente una destruccién neta de empleo.
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Mientras que el riesgo promedio de automatizacién es similar para hombres y mujeres con, al
menos, secundaria completa, hay una marcada diferencia entre hombres y mujeres que no han
alcanzado dichos niveles. Esto se debe a que los hombres de bajo nivel educativo realizan basica-
mente tareas manuales (peones agropecuarios, carga y descarga, etc.), mientras que las mujeres
de ese nivel educativo realizan tareas en servicios que implican trato interpersonal (servicio
doméstico, tareas de cuidados, atencién al publico), mucho mas dificiles de automatizar. En el
capitulo 6 se profundiza sobre las diferencias entre varones y mujeres en este tema.

Riesgo de automatizacion de empleos segun nivel educativo, por sexo

90

Varones
80

@Y —a
Mujeres
60

50

40

Riesgo de automatizaciéon promedio (%)

30
20

10

Sin educacion Primaria Ciclo basico Secundaria Terciario

Fuente: elaboracion propia con base en Benedikt Frey y Michael Osborne, «The future» y ECH (INE)

La cuestion central, entonces, es cémo acompanar procesos de cambio tecnoldgico tan profun-
dos sin generar incrementos sostenidos en los niveles de desempleo, mejorando las condiciones
laborales y expandiendo el bienestar social con una progresiva distribucién de los enormes ex-
cedentes econémicos —fruto del progreso técnico—, tanto entre empresarios y trabajadores co-
mo al interior de estos ultimos. Y también hacia el Estado, cuyo papel regulador de la sociedad
y la economia y proveedor de servicios sociales que posibiliten la reconversion y reinsercién de
grandes contingentes de trabajadores serd cada vez mds necesario.

Histéricamente, tanto en Uruguay como en el mundo, el efecto positivo de creacién de empleos
en nuevos sectores o en sectores en expansion ha mas que compensado las pérdidas fruto de
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la automatizacién y de la desaparicién de ciertas industrias. Asi, las pistas principales para la
adecuada preparacion de la sociedad ante estos fenémenos saldran de las nuevas industrias y de
aquellas en fase de expansién. Por tanto, una mirada prospectiva a las industrias estratégicas es
fundamental para disefiar lineamientos de politicas productivas y de capacitacién con mirada
de futuro. Algunas de estas industrias estratégicas para Uruguay se estudian en las siguientes
secciones de este capitulo.

Tendencias futuras de la demanda de trabajo

Con relacién al futuro de la demanda de trabajo, se realiz6 un estudio prospectivo con fo-
co sectorial, buscando responder qué actividades presentan mds potencial de expansién en
Uruguay, en un horizonte de treinta afios. Para eso, se trabaj6 con base en los mismos agrupa-
mientos sectoriales ya presentados al inicio de este capitulo. En primer lugar, se identificaron
cuatro determinantes del crecimiento del empleo en los diferentes agrupamientos: el enveje-
cimiento poblacional (tema desarrollado en el capitulo 5), la automatizacién (desarrollada en
la seccién anterior), la insercién externa de la economia (que incluye tanto las condiciones de
acceso a mercados externos como las condiciones de acceso de productos extranjeros al merca-
do interno y regional) y el crecimiento endégeno (entendido como la capacidad de innovacién
en productos y procesos).

Impacto en la capacidad de generacion de empleo por agrupamiento
de determinantes

Serv. publicos

tradicionales T~ 0 indirecto indirecto
;an::z\llégicas 0 ™~ 0 0]
tcrzgisc'iggglado T v v indirecto
compettivas 0 v 1 ’M‘
Exportadoras con 0 o m an

problemas

M impacto positivo directo y relevante del factor en las posibilidades de generacién de empleo.
4 impacto negativo directo y relevante del factor en las posibilidades de generacién de empleo.
™y 4 impacto mas reducido o mas dudas sobre el impacto.

0O: no se ven impactos directos ni los indirectos son claros.

Indirecto: se asume un impacto mediado por otras variables y, por tanto, de efecto mas leve e incierto.
Fuente: elaboracién propia
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Luego se trabajé con la capacidad de generacién de empleo de cada agrupamiento sectorial
(tanto en las mejores condiciones posibles de los determinantes como en las peores, siem-
pre dentro de lo considerado como posible por los expertos), generando rangos de posibilida-
des de tasas de generacién de empleos, los que se muestran en el grafico 4.8.

Rango de hipodtesis de tasa anual de expansion del empleo a 30 aios,
por agrupamiento

4%
3%
2%
1%
- |
-1%
2%
-3 %

-4 %

Servicios publicos Transversales Consumo privado Exportadoras Exportadoras
tradicionales tecnoldgicas y interno competitivas problemas de
organizacionales competitividad

Fuente: elaboracién propia

Como se observa, se concluy6 que hay dos agrupamientos sectoriales con importante po-
tencial de generacién de empleo. El primero de ellos es servicios publicos tradicionales, que
hoy da cuenta del 25 % del empleo total y en los tltimos veinte afios ha crecido al 1,4 %
anual. El rango de hipétesis va desde una tasa minima de creacién de empleo de 0,5 % anual
hasta un méaximo de 1,8 % anual. El otro sector promisorio en materia de empleo seria el de
transversales tecnologicas, que hoy da empleo al 10 % de los trabajadores y ha crecido al 3,2 %
anualmente en los tltimos veinte afos. Se estima que este sector puede crecer desde un mi-
nimo de un 1,5 % anual hasta un maximo de 4 %. En cuanto al agrupamiento de sectores que
abastecen el consumo interno privado tradicional —que hoy representa el 40 % del empleo
total y cuya demanda de empleo ha venido creciendo al 1,4 % anual-, se visualiza una clara
ruptura con el pasado reciente, asociado a la automatizacién. Se espera que, en el mejor de
los casos, modere su creacién de empleo al 0,5 %, una tercera parte de lo mostrado las alti-
mas décadas, y, en el peor de los casos, que destruya empleo a una tasa maxima de -1,5 %
anual. Finalmente, en relacién con los sectores exportadores —que han perdido empleo los
ultimos veinte afios—, la visién de los expertos es que son sectores fuertemente impactados
por la automatizacién, por lo que, si bien podrian representar importantes oportunidades
para el escalamiento productivo del pais, no serian importantes generadoras de empleo.
Dependiendo de lo que suceda con la insercién internacional del pais y con el crecimiento
endégeno, pueden variar desde una tasa maxima de creacién de empleo de 0,5 % anual hasta
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una caida que, en el caso de las competitivas, llegaria al -0,5 % anual y, en el caso de las que
tienen problemas estructurales de competitividad, podria llegar hasta un -3 % anual.

A partir de estos resultados, se construyeron ocho escenarios a 2050, articulando las di-
ferentes hipétesis de los distintos determinantes y calculando los resultados globales en
materia de empleo, los que se muestran a continuacién.®

Demanda total de empleo a 2050, por escenario

2.500.000 2.340.141 2.403.267

2.185.152
2.079.644
2.000.000
1.801.482
1.651.143 1.653.337 1.622.494
27

3
4_9 31
% 1.000.000 29 36 25 32 22
g : ) 39 24 17
2 19
500.000 10
29 30 29
25 29 26 29 27 27
Alta Baja Alta Baja Alta Baja Baja Inserciéon
automat. = automat. automat. automat. automat. automat. | insercidon | «virtuosa»
Actual Baja integracion Insercién internacional Integracion virtuosa Alta innovacion
internacional «frivola» y automat.
Servicios publicos tradicionales B Exportadoras problemas de competitividad
B Exportadoras competitivas Consumo privado interno

Transversales tecnoldgicas y organizacionales

Fuente: elaboracién propia

Algunas conclusiones y lineamientos estratégicos
sobre mercado de trabajo

De los estudios se pueden extraer conclusiones diferenciadas segin cada sector. El empleo en
el subagrupamiento de transversales tecnoldgicas crecera en términos tanto relativos como ab-
solutos en cualquiera de los escenarios construidos, lo que estd muy asociado a su dinamismo
tecnoldgico. Lo mismo sucede, aunque en menor medida, con el agrupamiento de servicios
publicos tradicionales, impulsado por el cambio demografico. Se trata de los agrupamientos que

& El detalle en materia de construccion de escenarios se puede encontrar en OPP, Demanda de trabajo en Uruguay:
tendencias recientes y miradas de futuro (2018).
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presentan las hipdtesis de mayor dinamismo laboral y que, actualmente, demandan trabaja-
dores mas calificados; la media de educacién de los trabajadores de ambos agrupamientos es
actualmente de més de doce afios de educacién formal, bastante por encima de la media de los
trabajadores uruguayos. Esta tendencia probablemente seguird en aumento en el futuro, lo
cual supone un desafio para el sistema educativo, en términos de generar condiciones educa-
tivas para satisfacer un aumento potencial de hasta 670 000 nuevos trabajadores entre ambos
agrupamientos en los préximos treinta afios. Ademads, la mejora en los niveles educativos -y,
en particular, la masificacién del acceso a la educacién terciaria— parece ser la mejor respuesta
al proceso de automatizacién en marcha a escala global.

En oposicidn, el agrupamiento de exportadoras con problemas de competitividad disminuira
el empleo sostenidamente en casi cualquier circunstancia; exceptuando escenarios fuer-
temente disruptivos de alto crecimiento endégeno, donde se generen nuevos productos y
procesos productivos que den estabilidad al empleo del agrupamiento. De todas formas, se
trata de un agrupamiento con muy poco peso relativo en el empleo.

Las cadenas de base agropecuaria probablemente seguirdn perdiendo empleo, a menos que
se logre una fuerte insercién internacional combinada con crecimiento endégeno.

Por ultimo, los sectores de consumo interno tradicional en todos los escenarios considera-
dos perderan participacién relativa en el total del empleo nacional.

El impacto en el empleo de un quiebre positivo en las tendencias de crecimiento endégeno
y de una insercién internacional virtuosa superarian ampliamente los riesgos de la automa-
tizacion. Pero, en ausencia de estos factores, la automatizacién puede ser un riesgo serio en
términos de empleo, en especial para los agrupamientos exportadores y de consumo inter-
no, y para los trabajadores con niveles educativos bajo y medio.

En sintesis, los sectores que presentardn mayor dinamismo son los que, a su vez, demandan
trabajadores més calificados, al tiempo que aquellos que con alta probabilidad mantendran o
perderan empleo son principalmente demandantes de empleos poco calificados o rutinarios.

Ademds de los desafios para el sistema educativo ya comentados, otra implicancia relevan-
te es la necesidad de planes de recalificacién laboral ambiciosos para aquellos trabajadores
que deban reorientar su insercién laboral, asi como la necesidad de ampliar los sistemas de
certificacién por competencias para los trabajadores actuales y futuros que no alcancen los
niveles de educacién formal que seran requeridos.

En relacién con la comparacién de escenarios, sibien solo se trata de conclusiones tentativas,
se pueden esbozar algunas tendencias. Por un lado, pareceria que una insercién internacio-
nal «virtuosa»® es un componente central para lograr altas tasas de crecimiento del empleo
a largo plazo. Si bien existen «intereses defensivos», de sectores que se verian perjudicados
por la apertura, el impacto de estos resulta relativamente menor, dada la actual distribucién

° En la publicacidon Prospectiva de la demanda laboral, se explica que la expresién «insercién virtuosa» implica una
modalidad de acuerdos comerciales que permitan contemplar adecuadamente los intereses ofensivos del pais,
preservando, de la mejor manera posible, los intereses defensivos.
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sectorial del empleo. De todas maneras, la clave parece estar en lograr una «insercién virtuo-
sa» en contraposicién a lo que hemos llamado «insercién frivola»,'® ya que los resultados en
términos de creacién de empleo varian fuertemente en la medida en que se hacen variar los
impactos sobre los intereses ofensivos y defensivos del pais en materia comercial.

Por otro lado, un muy alto dinamismo innovador (que seria un fenémeno disruptivo) podria
generar escenarios de alto crecimiento del empleo. Ese dinamismo depende del desarrollo
de la ciencia, la tecnologia y la innovacién, temas que son abordados mas adelante en este
capitulo. Ambos factores (insercién internacional virtuosa y muy alto dinamismo innova-
dor), operando simultdneamente, se reforzarian, llevando a la economia al escenario mas
dindmico en materia de empleo. El tema de la insercién internacional del pais es profundi-
zado en la siguiente seccién.

INSERCION INTERNACIONAL"

Diagndstico y tendencias generales

En una economia pequefia y abierta como la uruguaya, la insercién internacional es una
pieza fundamental de cualquier estrategia de desarrollo. Por este motivo, a continuacién se
describen los elementos mas importantes de la actual insercién internacional de Uruguay,
en particular, la evolucién reciente de las exportaciones, la perspectiva a largo plazo de la
canasta exportable uruguaya, la importancia particular de China y el acceso a mercados.

A pesar de no haber modificado sustancialmente las condiciones de politica comercial en los
ultimos veinte afios, la actual etapa de la globalizacién ha provocado cambios importantes
en la insercién exportadora del Uruguay. Se construyeron nuevas especializaciones, cam-
biaron los socios comerciales y se modificé la influencia de las exportaciones en el resto de
la economia. Varios de estos cambios dan pistas de hacia dénde estaria mutando el perfil
exportador del Uruguay.

En los ultimos veinte afios se ha verificado un importante crecimiento de las exportaciones
de bienes y servicios: se pas6 de exportaciones anuales por un valor de entre 3.000 y 4.000
millones de délares estadounidenses, a fines del siglo XX, a mas del triple en la actualidad.

' En Prospectiva de la demanda laboral se explica que la expresion «insercién frivola» parafrasea la expresion de
CEPAL de «proteccionismo frivolo» -con que se referia a algunas politicas de sustitucidén de importaciones lleva-
das adelante en la segunda mitad del siglo XX en la region- y refiere a politicas que busquen acuerdos comercia-
les sin medir adecuadamente los costos que estos pueden implicar.

T A menos gue se explicite lo contrario, todos los datos del presehte apartado son extraidos del informe elabo-
rado especialmente para la Estrategia de Desarrollo 2050 por Alvaro Lalanne en el marco del convenio entre
OPP y CEPAL.
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Evolucion reciente de las exportaciones de bienes y servicios,
en millones de ddlares estadounidenses corrientes
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Fuente: elaboracién propia con base en BCU. No se incluyen los bienes en compraventa. En 2012 se incorpord el
sexto manual de Balanza de Pagos que aumenta la cobertura.

También se han experimentado algunos cambios en la matriz exportadora en ese perio-
do. En términos de destino, se destaca un importante descenso de América del Sur, que
pasé de ocupar mas de la mitad de las exportaciones uruguayas en 1995, a un tercio, en
2018. Este descenso es explicado fundamentalmente por una caida de la presencia del
Mercosur, en particular, de Argentina y Brasil. El destino que mds ha crecido ha sido
Asia, de la mano del gran auge de China, que pasé de ocupar el 5 % de las exportaciones
al 22 % en menos de veinte afios, convirtiéndose asi en el primer socio comercial desde
el afio 2015.

Uruguay es tradicionalmente conocido como exportador de carne. Si bien esta condicién
continda presente, en los ultimos afios han aparecido dos productos compitiendo por el
primer lugar de bienes exportados. Por un lado, la soja, que en la tltima década ha estado
dentro de los primeros tres rubros de exportacién -llegando, incluso, a ocupar el primer
lugar en 2014-. Por otro lado, la celulosa, que se posiciond en 2018 como el principal
producto exportado del pais, y cuya perspectiva a futuro es de continuar expandiéndose.

La exportacién de servicios también ha crecido de forma importante en Uruguay. El tu-
rismo ha mostrado un importante crecimiento en los tltimos diez afios: el nimero de
visitantes que arriban al pais pasé de 1,8 millones, en 2007, a 4,2 millones, en 2017.
Acomparniando esta tendencia, el monto de exportaciones por servicios turisticos casi
se triplicé en el periodo, pasando de 800 millones, en 2007, a 2.300 millones de délares
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estadounidenses, en 2017.*? Por su parte, también se constata un aumento importante
de las exportaciones de servicios no tradicionales, en particular de los servicios profesio-
nales y las tecnologias de la informacién.

Diversificacidon de destinos de exportacion en 2001y 2018

2017

América
del Norte

Ameérica del Sur

23 % 12 %
Africa 4,8 %

2001

> 82 Ameérica del Sur

América
del Norte

16 % Africa 1,9 %

Fuente: elaborado con base en datos de Uruguay XXI

En una mirada global de las exportaciones del pais y de su importancia en la economia na-
cional, también destaca que estas cuentan con un promedio de 70 % de valor agregado na-
cional, mientras que el restante 30 % corresponde a importaciones incluidas en el valor de
los productos exportados. Ademads, los servicios cuentan con el mayor porcentaje de valor
agregado nacional (80 %), seguidos por la agroindustria (75 %) y, en tercer lugar, los bienes
primarios (70 %). Por su parte, las exportaciones de manufacturas de origen industrial, que
principalmente se destinan a la regién, incorporan un 50 % de valor agregado extranjero.

2 Ministerio de Turismo, Anuario 2018 (Montevideo: Mintur, 2018).
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Participacion en el total de exportaciones de bienes y servicios
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Fuente: Uruguay XXI| con base en datos de BCU, MEF, DGI y Aduanas®™

Por otra parte, en los tltimos afios se ha reducido la cantidad de empleos asociados directamen-
te a las exportaciones, coincidentemente con lo que se mostraba en la seccién anterior, como
consecuencia del fuerte aumento de la productividad en el sector primario y el mayor peso de
estos bienes en la canasta exportadora. No es esperable que en el futuro la insercién interna-
cional del pais se produzca en sectores intensivos en empleo (salvo en el turismo). A su vez, las
exportaciones uruguayas estan mas sesgadas hacia la utilizacién de trabajadores no calificados
que hacia trabajadores calificados. Estos ultimos se incorporan a las exportaciones principal-
mente mediante la demanda indirecta de servicios, aunque también hay algunos sectores (me-
dicamentos, tecnologias de la informacién) en los que se destacan los trabajadores calificados.

Perspectivas de largo plazo de la demanda global de alimentos

En cuanto ala demanda internacional de alimentos, entre 1990 y 2013 el consumo de alimentos
mas nutritivos aumentd en todo el mundo, aunque con distintos patrones, segin la regién. A
nivel global, crecié el consumo de carne procesada, pero solamente en el este asidtico se incre-
ment6 el de carne roja, cayendo en el resto de las regiones. En los paises de altos ingresos, en los
ultimos cincuenta arfios la ingesta de proteinas provenientes de carne, huevo, leche y productos
lacteos creci6 fuertemente.

Los ejercicios prospectivos indican que la demanda de alimentos seguird siendo alta, por el creci-
miento demografico a escala global que se mantendra, al menos, hasta 2050 —aunque de manera

¥ Uruguay XXI, Servicios globales de exportacion (febrero de 2017).
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muy concentrada en Africa y el sur de Asia—. Ademas, continuara el proceso de creciente urba-
nizacién, lo que, junto con el crecimiento de los ingresos en las zonas de ingreso medio bajo,
provocara cambios en las dietas hacia un mayor consumo de carnes y licteos, en detrimento de
los cereales. Adicionalmente, el cambio climatico y la degradacién de tierras generaran dificulta-
des de produccién en importantes dreas del planeta, por lo que la presién por la produccién de
alimentos en las zonas productivas serd importante.

La importancia particular de China

La irrupcién de China como un actor de primera importancia en el comercio mundial —espe-
cialmente a partir de su ingreso en la OMC en el afio 2000~ es, probablemente, el hecho mas
destacado del siglo XXI. En América Latina, el caso mas destacado es Uruguay, que cambié su
orientacién exportadora hacia China a una tasa de un 1,5 % cada aflo, siendo uno de los paises
mas orientados hacia China en el mundo. China actualmente es el principal mercado de los tres
principales bienes exportados del pais: en 2017 represent6 el 53 % de la carne bovina congelada,
el 50 % de la celulosa y el 80 % de la soja. De esta forma, la reorientaciéon hacia China del comer-
cio exportador uruguayo es uno de los datos mas relevantes de lo que va del siglo.

Participacion de China en las exportaciones totales, por pais
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En el caso de Sudamérica, la relacién con China ha sido de complementacién comercial en los
mercados globales (donde la regién vende materias primas y alimentos) y de competencia a nivel
del mercado doméstico. Por tanto, este hecho, en la actual fase de globalizacién, reforzé el rol
de los paises sudamericanos como productores de materias primas y alimentos. Sin embargo,
en el caso uruguayo el impacto sobre la industria nacional ha sido mucho menor, dado que los
sectores industriales se habian reestructurado antes de la irrupcién de China y ya tenfan una in-
cidencia menor para ese entonces. Actualmente, Sudamérica estd mucho mas orientada a China
que la media del mundo.
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Tendencias en la industrializaciéon de productos primarios

Por otra parte, y no independientemente de lo anterior, durante el siglo XXI se registré en
Uruguay una tendencia a la pérdida de importancia de algunos eslabones industriales en va-
rias cadenas agroexportadoras (cueros, lana, pesca y licteos). Por el contrario, se registran
un incremento del peso industrial en la cadena forestal-maderera (especialmente por la ce-
lulosa) y cierta estabilidad en la cadena ganadero-frigorifica, aunque con picos de presencia
de las exportaciones de ganado en pie, que alcanzaron el 14 % en 2017.

Estas tendencias dispares podrian sintetizarse en la tendencia a avanzar en términos in-
dustriales hacia el «primer commodity transable». Es decir, la fuerte demanda de alimentos 'y
materias primas que experimento el pais en los primeros afios del siglo y la gran distancia a
la que se ubica Uruguay en relacién con los mercados mas dindmicos del mundo, junto con
las condiciones de acceso a estos que tiene el pais, llevan a desarrollar localmente el grado
de industrializacién minimo requerido para obtener un producto que enfrente reducidas
barreras arancelarias y bajos costos de flete, de forma de continuar su proceso de industria-
lizacién en el pais de destino. Eso explicaria que, por ejemplo, en la industria lactea tienda
a retrocederse en el nivel de industrializacién hacia la leche en polvo (de menor costo de
transporte que productos mds elaborados, como quesos o yogures), mientras que en la in-
dustria maderera se avance hacia la celulosa, cuyos costos de transporte son sensiblemente
mas bajos que los de la madera necesaria para producirla.

Evolucion de la participacion de las etapas no industriales (o de baja
industrializacion) en las exportaciones de la cadena, 2003-2017
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Fuente: elaboraciéon de Lalanne para OPP-CEPAL, con base en datos aduaneros corregidos por Zonas Francas
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El acceso a mercados

Desde el punto de vista de las condiciones de acceso a mercados, hay que destacar que actual-
mente solo el 23 % de las exportaciones del pais accede a tratamiento preferencial en el merca-
do de destino (basicamente, Mercosur), lo que podria sefialar una importante vulnerabilidad
para los flujos de exportaciéon del pais. En cuanto a los aranceles pagados y a la estructura
arancelaria, se estima que en 2016 el pago de aranceles representé 250 millones de ddlares es-
tadounidenses; casi la totalidad corresponde a productos agropecuarios. Destaca que la carne
es el producto que paga la gran mayoria de los aranceles que afrontan los productos uruguayos
(70 % de estos); por otra parte, la soja uruguaya enfrenta aranceles muy bajos por lo general,
mientras que la celulosa esta generalmente liberada de aranceles. Otra es la situacién de los
productos lacteos, que es el producto uruguayo que enfrenta los aranceles mas altos.

El dinamismo de los servicios no tradicionales

Uno delos sectores mas dinamicos del comercio exterior del Uruguay es el de los servicios no
tradicionales, entendidos estos como los servicios distintos del turismo y el transporte, que,
agrupados, representan el principal rubro exportador del pais. Si, a principio de los noventa,
las exportaciones de servicios estaban circunscritas al sistema financiero, con los cambios
tecnoldgicos y al auge del offshoring la variedad de servicios prestados desde Uruguay ha
aumentado de forma dramatica. Uruguay XXI estim6 que las exportaciones de servicios glo-
bales en 2014 habrian alcanzado los 2.854 millones de ddlares estadounidenses, incluyendo
los segmentos de servicios creativos (arquitectura, ingenieria, disefio y audiovisuales), ser-
vicios financieros, TIC (ya sea software o consultorias en informadtica), servicios empresaria-
les (profesionales, cientificos y técnicos y servicios de apoyo) y comercio (trading y centros
de distribucién regional). De esta forma, si bien se observa importante heterogeneidad en
su composicién, destaca un nivel medio de complejidad de estos servicios, bastante mayor
al de la canasta de exportaciones tradicionales del Uruguay.

En cuanto a los mercados de destino de estas exportaciones, se puede distinguir un patrén dife-
renciado del de los bienes. Resalta la importancia de Estados Unidos, en primer lugar (cerca del
60 % de las exportaciones de TIC), y, bastante mas lejos, Europa y el resto de América Latina.

El papel de las zonas francas

Las politicas de atraccién de inversiones han sido fundamentales para generar nuevas espe-
cializaciones en el siglo XXI. En particular, las zonas francas tienen un papel cada vez mas
protagénico en el comercio exterior del pais: en el afio 2003, las zonas francas explicaban
el 3 % de las exportaciones de bienes y, catorce afios después representan el 14 % de dichas
exportaciones. En el caso de los servicios no tradicionales, estos dan cuenta del 80 % del
valor exportado por el pais.

4 Segun las estadisticas del Area de Zonas Francas del MEF (2018).



ESTRATEGIA DE DESARROLLO 2050

Las zonas francas incluyen tres grandes tipos de actividades en Uruguay; por un lado, activi-
dades industriales que abarcan a pocos establecimientos, pero de gran envergadura (algunos
de los cuales procesan materia prima local —celulosa—, pero otros la importan toda). En se-
gundo lugar, se realizan actividades de intermediacién comercial, la cual se puede dividir en
dos clases, dependiendo de si los bienes ingresan al territorio franco o no. En el primer caso,
se trata principalmente de mercaderias de origen extranjero, que también son vendidas en
el extranjero (reexportaciones). En el segundo caso, lo que se hace es intermediacién comer-
cial —sin que las mercaderias ingresen nunca al pais—, y se conoce como trading o merchan-
ting. El tercer grupo de actividades es la de provisién de servicios no tradicionales, que se ha
desarrollado notablemente en el siglo XXI de la mano del desarrollo de las TIC y las tenden-
cias de offshoring de tareas, lo que ha dado lugar a zonas francas exclusivamente de oficinas.

Las cadenas regionales de valor

En las dltimas décadas se ha verificado un creciente dinamismo del comercio de bienes in-
termedios, que han ganado participacién en el comercio mundial. Este fenémeno, amplia-
mente documentado en la literatura, ha sido nombrado de varias maneras, pero el término
que ha tenido mayor difusion es el de cadenas globales de valor. La perspectiva de cadenas
globales de valor hace énfasis en la conexién que tienen los bienes y servicios exportados
desde el punto de vista de en qué paises y en qué sectores se generd el valor del producto
exportado (los encadenamientos hacia atras), y en qué paises se consume o se utiliza el pro-
ducto (encadenamientos hacia adelante). Ambas miradas son complementarias respecto de
las conexiones que tienen los productos exportados.

Los paises de Sudamérica se insertan en los mercados internacionales como productores
de materias primas de origen agropecuario o minero. Mds alld de eso, es interesante estu-
diar el rol de las cadenas regionales de valor. El patrén de comercio regional es diferente
y mas intraindustrial que el patrén de comercio con el resto del mundo,'” donde operan
mas fuertemente las ventajas comparativas y las dotaciones factoriales. Dos tercios de las
exportaciones regionales corresponden a valor agregado que se origina en el exportador
y se consume en el importador, sin ningin encadenamiento internacional.’ Los encade-
namientos mds importantes son los que se realizan estimulados por la demanda de extra-
zona. E1 12 % de las exportaciones intrabloque corresponde a valor agregado originado
en un pais, luego exportado a otro bajo la forma de un insumo intermedio y, finalmente,
incluido en un bien que se exporta fuera de Sudamérica. Los casos mds relevantes se dan
en el sector de insumos argentinos para la mineria chilena y de productos quimicos para
la agricultura brasilefia.

En el contexto sudamericano, Uruguay es el pais que presenta mayores encadenamientos
hacia atras en las exportaciones regionales, totalizando el 25 %. Por otro lado, Uruguay es
el pais cuyas exportaciones tienen menor cantidad de encadenamientos hacia adelante en el

CEPAL, La matriz insumo-producto de América del Sur: principales supuestos y consideraciones metodoldgicas
(Santiago de Chile: CEPAL, 2016).

6 Alvaro Lalanne, «Fragmentation of production from a regional perspective: an application for the South American
case», articulo presentado en las XXXIIl Jornadas de Economia, 2018.
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comercio intrazona, probablemente por no tener fuerte peso de materias primas de origen
mineral en sus exportaciones.

De este modo, aunque de forma limitada, Uruguay funciona como un centro de entrada y
transformacién de materia prima extranjera que termina siendo consumida en la regién,
como, por ejemplo, las industrias de plastico, quimicos y autopartes, aunque dicha materia
prima no suele tener mas que una etapa en el pais. Los exportadores de materia prima de
gran escala que operan en la regién son una fuente de oportunidades atin no aprovechadas
para la exportacién de insumos.

Lineamientos estratégicos

A partir de estos elementos que caracterizan la insercién internacional de Uruguay, surgen
los siguientes lineamientos para el futuro.

Desarrollar estrategias diferenciadas y especializadas para el acceso a mer-
cados por parte de los servicios no tradicionales. Los servicios no tradicionales,
como se mostrd previamente, juegan un papel cada vez mas relevante en el comercio
exterior uruguayo. Pero, ademds, en la mirada prospectiva sobre los complejos pro-
ductivos priorizados en el marco de esta Estrategia, se sefialan amplias posibilidades
de desarrollo futuro de estas actividades, que se caracterizan por generar empleos
altamente calificados y presentar una insercién comercial diferente. Si bien el merca-
do de Estados Unidos ha tenido una importancia decreciente en las exportaciones de
bienes, juega un papel central en estos servicios, por lo que merece un tratamiento
especializado en la politica exterior. A la vez, se debe trabajar para diversificar los
destinos de estas exportaciones, de manera de hacerlas menos vulnerables y generar
nuevas oportunidades.

Consolidar el acceso de los productos nacionales a los principales mercados
de destino, por ejemplo China, superando el sesgo primarizador en la actual
relacion. La importante diversificacién de mercados observada en las dltimas dé-
cadas da paso a la necesidad de consolidar el acceso a estos de los productos nacio-
nales en condiciones favorables. La creciente importancia de China como mercado
de exportacién genera, como un tema de primera importancia, el desarrollo de una
politica de largo plazo que permita consolidar y proteger el acceso de los productos
nacionales a ese mercado y lograr que estos no tengan condiciones de acceso mas
desfavorables que los de terceros paises, competidores en productos relevantes. Pa-
ralelamente, asociando la importancia de ese destino con la baja en la participacién
relativa de las fases de mayor industrializacién de las cadenas agroexportadoras, es
necesario trabajar en la estructura arancelaria con que los productos de Uruguay se
enfrentan al mercado chino, para lograr cambios que frenen el sesgo primarizador
de este; productos como la soja casi no enfrentan aranceles, pero otros con mayor
grado de industrializacién, como carne o licteos, si. Algo similar se puede plantear
respecto a otros mercados relevantes.



ESTRATEGIA DE DESARROLLO 2050

Desarrollar estrategias para evitar la sobredependencia con un unico des-
tino. Mis alla de la importancia de consolidar el mercado chino, se hace necesario
propender a mantener una saludable diversificacién de destinos. En ese sentido,
el Mercosur, més alld de sus problemas, representa, hasta el presente, el unico
acuerdo comercial relevante donde los productos uruguayos hacen uso de trato
preferencial, ademds de que permite el desarrollo de flujos de comercio con una
diversificaciéon y sofisticacién mayor que la que el pais presenta con el resto del
mundo. Por lo tanto, debe seguir siendo un foco central de la politica de insercién
internacional del pais.

Tender a la consolidacion del comercio intrasudamericano. Por otra parte, si
bien el acceso a mercados del resto de América Latina es muy inferior al del Mercosur,
el pais mantiene una posicién de abastecimiento de la regién en algunos sectores de
alto valor agregado, como el farmacéutico. Esto muestra que Uruguay tiene oportu-
nidades comerciales en los mercados sudamericanos, que deberian potenciarse con
un acceso mas consolidado, como el que se propone en las iniciativas de construccién
de espacios de libre comercio regional. Aunque estas iniciativas parecen fuera del
alcance de la politica comercial nacional, no deberia soslayarse la implementacién de
una politica mas activa en ese sentido, que supere la perspectiva y el disefio bilateral
que impera todavia. Es ilustrativo el hecho de que, si bien América del Sur tiene un
comercio bilateral no desdefiable, este se realiza fundamentalmente sobre la base de
comercio tradicional, en tanto que las cadenas regionales de valor son de una mag-
nitud muy reducida y con circulaciones simples, por lo que la regién no ha servido,
aun, como plataforma de exportaciéon hacia afuera.

Profundizar las relaciones comerciales con Africa Subsahariana y sur de
Asia. Los ejercicios prospectivos sobre la demanda de alimentos sefialan un con-
junto amplio de oportunidades para la produccién agroindustrial de Uruguay, que
debe trabajar para acceder a los mercados que se mostrardn més dindmicos en esos
productos. Es necesario anticiparse a la irrupcién global de nuevos mercados en la
demanda de alimentos para lograr mejores condiciones. Si bien el lineamiento gene-
ral de esta Estrategia, en materia de alimentos, va en el sentido de la diferenciacién y
sofisticacién, apuntando a la valorizacién de la calidad y las condiciones ambientales
y sociales de su produccién —lo que requiere apuntar a nichos de alto poder adqui-
sitivo—, también es importante tener oportunidades abiertas en nuevos mercados
dindmicos que complementen esas opciones.

Considerar, en la insercion internacional, las politicas activas de incentivos
para la atraccion de inversiones y valorizacion de los productos y servicios.
Del aumento de las exportaciones via zona franca (fundamentalmente de activida-
des industriales, de intermediacién comercial y de provisién de servicios no tradicio-
nales), se desprende que una politica activa y realista de insercién internacional debe
tener en cuenta, también, que los incentivos fiscales son un componente importante
a la hora de competir por localizacién de inversiones, maxime cuando se trata de
paises pequerios y ubicados bastante remotamente de los centros de decisién. Esto
no obsta para que haya otros factores tan o mas importantes en este sentido, como
la fortaleza institucional o las capacidades locales.
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Promover la revalorizacion de las reglas de comercio internacional. En un
sistema global de comercio en el que coexisten la OMC, los acuerdos megarregionales
y nuevas modalidades hibridas de negociacién, resultard importante para Uruguay
consolidar una imagen pais en torno a la valorizacién de la solucién de controversias
y el respeto de las reglas de comercio internacional.

AMBIENTE Y DESARROLLO"

Algunos apuntes de la situacion actual del pais
en materia ambiental

Los siguientes apuntes no buscan ser un diagnéstico ambiental exhaustivo, desde que este
superaria con creces los objetivos de esta Estrategia de Desarrollo 2050. Se elige focalizar el
andlisis en algunas variables ambientales consideradas particularmente relevantes por su re-
lacién con actividades productivas abordadas en el presente documento.

Uruguay es particularmente vulnerable al cambio climatico y a la variabilidad climética, por
lo cual la adaptacién es una prioridad estratégica. El clima del pais estd cambiando y lo
seguira haciendo, ya que —con base en los registros de Uruguay de 1931 a 2000-"® se iden-
tifican incrementos en las precipitaciones, principalmente en primavera y verano. Las tem-
peraturas mas altas registradas durante los dltimos cien afios han ocurrido en los Gltimos
cinco. También se observa un aumento del nimero de eventos de lluvias severas. El andlisis
de estos registros evidencia una reduccién del periodo de heladas agrometeoroldgicas y de
su cantidad, asi como un aumento de la temperatura minima en los dias con heladas. A
futuro, los escenarios climaticos m4s actualizados para Uruguay™ (a 2040 y a 2070) indican
que cabe esperar un aumento significativo de las temperaturas maximas y minimas en las
temporadas célida y fria. Las proyecciones de precipitacién muestran una tendencia de au-
mento para todos los escenarios considerados, en particular, en la temporada calida.?

En relacién con las emisiones de GEI, Uruguay tiene una participacién del 0,08 % de las
emisiones globales.?! Las emisiones nacionales netas presentan una variacién positiva de

"7 Este apartado se basa en la consultoria realizada por Chiara Fioretto para la DP-OPP en el marco del programa
PAGE. Se agradece a todas las instituciones del Sistema Nacional Ambiental, al SNAACC y a toda la institucionali-
dad ambiental por sus participaciones en el taller, en las entrevistas, y por sus comentarios a esta seccion.

8 FAO-MGAP, Clima de cambios: nuevos desafios de adaptacion en Uruguay (2013).

19 Proyecciones climaticas para Uruguay a 2040 y 2070 mediante la técnica de reduccion de escala estadistica en el
marco del Plan Nacional de Adaptacion del sector agropecuario, OPYPA, MGAP, préximo a publicarse.

2

La temperatura media aumentaria entre 1,5 °C y 3 °C en el largo plazo, en tanto las lluvias se incrementarian entre
10 %y 25 %, al 2040, y entre 15 % y 40 %, al 2070, en primavera y verano, mientras que los aumentos serian me-
nores en las temporadas frias (de 5% a10 % y de 10 % a 30 %, al 2040 y 2070, respectivamente).

MVOTMA-SNRCC, Segundo Informe Bienal de Actualizacion a la Conferencia de las Partes en la Convencion Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdatico (2017).
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7,5 % entre los niveles de 1990 y los de 2014. Con base en el andlisis de las emisiones ne-
tas de GEI a nivel nacional,” se observa que las emisiones de metano (CH,) representan
un 50,2 % de las emisiones totales, las emisiones de éxido nitroso (N,0), el 28,5 % y las de
diéxido de carbono (CO,), el 21,1 %. El sector que mas contribuye a las emisiones totales na-
cionales (sin considerar las remociones) es el sector agricultura, silvicultura y otros usos del
suelo, con un 75,1 %, donde el principal factor es la fermentacién entérica durante la diges-
tién del ganado; seguido por el sector energia (20,1 %), en que la categoria mas relevante es
la quema de combustibles en el transporte —luego, desechos, 3,2 %, y procesos industriales
y uso de productos, 1,6 %-—.

Sobre las respuestas al cambio climatico, el pais cuenta con lineamientos estratégicos con-
solidados. La Politica Nacional de Cambio Climatico (PNCC), con horizonte a 2050, es una
politica amplia y transversal, que tiene como objetivo general promover la adaptacién y
mitigacién del cambio climético en Uruguay. Procura contribuir al desarrollo sostenible,
buscando una sociedad y un ambiente mais resilientes, al tiempo que promueve una eco-
nomia de bajas emisiones de carbono, a partir de procesos productivos y servicios sos-
tenibles. En su dimensién productiva, entre otras cosas, la Politica prioriza las acciones
de mitigacién y de adaptacion para el sector agropecuario, mediante la implementacién
de planes de uso y manejo del suelo, manejo sostenible del campo natural, seguros cli-
maticos, adopcién de tecnologias que permitan mejorar la eficiencia de los sistemas y
fortalecimiento de practicas de manejo que permitan el secuestro de carbono, como la
forestaciéon.?® Otra linea estratégica es la mitigacién de emisiones del sector transporte
mediante el aumento de la eficiencia y la combinacién de fuentes de energia. Ademas, la
PNCC propone el fortalecimiento de la adaptacién a la variabilidad y al cambio climatico
en los sistemas de produccién industriales, mineros, comerciales y de servicios, y la mi-
tigacién de las emisiones de GEI derivadas de la gestién de residuos y del tratamiento de
aguas residuales.

En cuanto a la cobertura del suelo y su relacién con la erosién y el uso de agroquimicos, la
expansion de la produccién de cereales y oleaginosos, verificada en la ultima década y me-
dia, a costa de modificar la cobertura y el uso del suelo, implica riesgos de intensificacién
de la degradacién y erosién. La erosién hidrica (por la lluvia) y edlica (por el viento) son la
principal causa de deterioro de los suelos en el pais.?* La mayor superficie de suelos dedicada
a los cultivos extensivos también implica el aumento en el uso de agroquimicos en la agri-
cultura. La importacién de fertilizantes alcanz6, en 2017, tltimo afio registrado, a 818 000
toneladas. Asimismo, laimportacién de plaguicidas agricolas aumenté de manera constante
entre 2010 y 2014, llegando a un pico en el afio 2014, con una importacién equivalente a
254 millones de ddlares estadounidenses.”

22 MVOTMA-SNRCC, Segundo Informe. Se toma como métrica de referencia el potencial de calentamiento global
(GWP, por su sigla en inglés), con base en inventario de GEI de 2014.

2% En la primera NDC, elaborada en 2017, se presentd un objetivo especifico de reduccién de la intensidad de las
emisiones derivadas de la produccion de alimentos, en particular, se plantea para 2025 una reduccioén del 32 % en
la intensidad de emisiones de metano por kilogramo de carne vacuna en peso Vivo.

24 CURE-Udelar, Revision de antecedentes sobre las problemdticas ambientales asociadas a los ecosistemas y la
biodiversidad en Uruguay (2018).

25 MGAP, Anuario Estadistico Agropecuario (Montevideo: MGAP, 2018).
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En esta materia, Uruguay también cuenta actualmente con lineamientos estratégicos. El
Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) promueve una politica en la que uno
de los ejes estratégicos es la intensificacién sostenible, es decir, el aumento de la produc-
cién de alimentos promoviendo la sostenibilidad de los procesos y el cuidado del ambiente.
Algunas de las lineas estratégicas de la politica de intensificacién sostenible, contenidas en
la macroestrategia Uruguay Agrointeligente, son la planificacién y el control en el uso y ma-
nejo de suelos;?® el uso responsable y controlado de agroquimicos, y el fortalecimiento de las
buenas précticas agricolas para el sector granjero.

Por otra parte, durante las ultimas décadas, la calidad de las aguas superficiales del pais se
ha visto afectada debido a los impactos de las actividades agropecuarias, al cambio de uso
del suelo, a los efluentes de actividades industriales y urbanas?” y a factores climaticos. La
eutrofizacion es la problematica mas extendida de los sistemas acuaticos a nivel nacional.?®
Se trata de un proceso, que presentan algunos sistemas acuaticos, dado por el aumento de
aporte de nutrientes desde la cuenca de drenaje. Esto indica que existe una importante
oferta del nutriente, principalmente como resultado de actividades industriales y agrope-
cuarias, que favorecen la eutrofizacion de los cuerpos de agua superficial.?® La eutrofizacién
da origen a una proliferacién de plantas acuaticas, microalgas y cianobacterias potencial-
mente toéxicas, las cuales afectan la calidad del agua para la utilizacién humana y la conser-
vacion de la biodiversidad. En particular, se ha registrado la ocurrencia de floraciones de
cianobacterias desde 1982 en diversos ecosistemas, principalmente en verano, lo que se ha
transformado en un fenémeno cada vez mas frecuente y visible en diversos cuerpos de agua
de todo el pais.*

El Plan Nacional de Aguas,*! aprobado en 2017, establece los lineamientos generales para la
gestion del agua en todo el territorio, estos se basan en medidas de preservacién, mitigaciéon
de impactos y restauracién de ecosistemas en las cuencas y acuiferos; en la planificacién
integrada de recursos hidricos y en el establecimiento de sistemas de informacién y redes
de monitoreo de cuerpos de agua. Ademas, el Plan Ambiental Nacional para el Desarrollo
Sostenible,*? aprobado en 2018, plantea como meta para el 2030 recuperar la calidad de los
cuerpos de aguas superficiales, en particular para las cuencas de Santa Lucia, laguna del
Sauce, laguna del Cisne, y Rio Negro, identificadas como prioritarias.*

La pérdida de biodiversidad no es, tampoco, un fenémeno ajeno a nuestro pais. Por su ubi-
cacién geografica, Uruguay presenta una importante diversidad biolégica. Los ecosistemas
y sus especies asociadas proveen servicios primordiales, como la produccién de alimentos,
la regulacién del ciclo hidrolégico, la regulacién del clima, el reciclado de nutrientes y la

26 Decreto 405/008.
27 MVOTMA, Plan Ambiental Nacional (2018).

® Flavio Scasso y Nestor Mazzeo, «kAmbientes acuaticos urbanos», en Perfil Ambiental del Uruguay,/2000
(Montevideo: Nordan-Comunidad, 2000).

> MGAP, Uruguay agrointeligente (2017).

° MGAP, Uruguay agrointeligente.

MVOTMA, Plan Nacional de Aguas (2017).

2 MVOTMA, Plan Ambiental Nacional para el Desarrollo Sostenible (2018).
MVOTMA, Plan Ambiental Nacional, meta 1.3.1.
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recreacion. Sin embargo, los cambios recientes en el uso del suelo y la consecuente pérdida y
degradacién de los ecosistemas naturales son un tema relevante. Otra problemadtica relacio-
nada con la pérdida de la biodiversidad es la introduccién de especies exdticas o invasoras,
que compiten con las especies nativas por el espacio y los recursos.?* En cuanto a los ecosis-
temas costeros, estos se vieron afectados por la falta de planificacién urbana, lo que llevé
al surgimiento de ocupaciones irregulares y desordenadas,* Por otro lado, el bosque nativo
cubre 850 000 hectareas, un 5,2 % de la superficie agropecuaria del pais, y se estima que esta
extensién ha aumentado durante los tltimos treinta afios. Esto se debe, en gran medida, a
la aplicacién de la ley Forestal de 1987, que prohibe la tala del bosque —con la excepcién de
que sea para uso doméstico del establecimiento o que medie autorizacién de la Direccién
General Forestal-. No obstante, se identifican procesos de degradacién en algunos de estos
bosques. Las causas estan ligadas, principalmente, al cambio de uso del suelo y a las diversas
presiones que esto genera: degradacién por presencia de ganado, erosién, cambios en los
regimenes hidricos por procesos productivos agricolas, por ejemplo. Por otro lado, se iden-
tifican amenazas por presencia de especies exéticas invasoras (EEI). Ademas, los bosques
nativos cercanos a centros poblados y ciudades se ven afectados por la tala ilegal para lefia
y por los incendios.*

Los lineamientos estratégicos en cuanto a la proteccién y la mejora del estado de la biodiver-
sidad estan contemplados en la Estrategia Nacional para la Conservacién y Uso Sostenible
de la Diversidad Biolégica en Uruguay,” elaborada por el MVOTMA en 2016. El abordaje del
bosque nativo es el objeto de la Estrategia Nacional de Bosque Nativo, elaborada por el MGAP
en 2018 y del Programa de Preparacién para la Reduccién de Emisiones por Deforestacién y
Degradacién del bosque nativo (proyecto REDD+),?® coejecutado por el MVOTMA y el MGAP.
Algunos lineamientos destacados de estas estrategias son el fortalecimiento de las dreas de
conservacién de la biodiversidad nacionales y reconocidas internacionalmente (basado en el
Sistema Nacional de Areas Protegidas); la incorporacién de la biodiversidad en los procesos
de planificacién y ordenamiento del territorio, asi como en planes sectoriales de actividades
productivas y una estrategia de mantenimiento y restauraciéon del bosque nativo.

El ambiente como factor de desarrollo

Uruguay cuenta con lineamientos estratégicos ambientales a nivel nacional, que se traducen
en planes y politicas sectoriales y se encuentran consolidados en el Plan Ambiental Nacional
para el Desarrollo Sostenible® con horizonte 2030. Tomando dicho plan como base, el ob-
jetivo de este apartado es avanzar hacia la elaboracién de lineamientos estratégicos capaces

34 MVOTMA, Estrategia Nacional para la Conservacién y Uso Sostenible de la Diversidad Biolégica en Uruguay
(2016).

35 MVOTMA, Plan Ambiental Nacional.
36 MGAP, Estrategia Nacional de Bosque Nativo (2018).

MVOTMA, Estrategia Nacional para la Conservacion y Uso Sostenible de la Diversidad Bioldgica en Uruguay
(2016).

8 El objetivo de REDD+ es reducir las emisiones de GEI por procesos de deforestacion y degradacion, asi como
maximizar las oportunidades de aumento de los stocks de carbono de los bosques nativos de Uruguay.

39 MVOTMA, Plan Ambiental Nacional.
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de articular esa agenda ambiental con la agenda productiva que deriva de esta Estrategia de
Desarrollo 2050, garantizando su sostenibilidad.

El ambiente y el desarrollo son dos 4mbitos de conocimientos, politicas y practicas que han
tenido encuentros y desencuentros desde hace décadas. La perspectiva ambiental ha im-
pactado en las concepciones sobre el desarrollo y ha impulsado maltiples revisiones de este
concepto, hasta llegar al de Desarrollo Sostenible, principio rector de esta Estrategia.

En este marco conceptual, se propone una articulacién entre desarrollo productivo y sosteni-
bilidad ambiental a largo plazo, que permita trascender definitivamente la dicotomia ambiente
versus desarrollo y generar una retroalimentacién entre el desarrollo productivo, la calidad am-
biental y la calidad de vida de las personas en general. Se trata de concebir un modelo en el cual
el cuidado del ambiente genere nuevas oportunidades productivas y, a la vez, la dimensién
ambiental incida en el disefio, la localizacién y la productividad de las actividades, garanti-
zando la calidad ambiental para las presentes y futuras generaciones. Esto significa identificar
y promover actividades productivas alineadas con la gestién sostenible de los recursos, que
combinen, paralelamente, mayor valor agregado y mayor calidad ambiental.

Algunas tendencias globales relevantes

Una de las tendencias identificadas en los paises desarrollados es la emergencia y consolida-
cién de un mercado de consumidores mas exigentes e informados,* que guian sus decisio-
nes de compra basandose en la bisqueda de alimentos saludables y resultado de procesos
ambientalmente sostenibles. Este tipo de consumidor demanda alimentos trazables y ga-
rantias de sustentabilidad ambiental y de transparencia en los procesos de la cadena pro-
ductiva.*! En funcién de esta demanda creciente, es de esperar que el comercio internacional
de agroalimentos hacia mercados de paises desarrollados se vea progresivamente impactado
por exigencias en materia de reduccién de impactos ambientales negativos, sustentabilidad
y consideracién del cambio climético y la conservacién de la biodiversidad.

Otra tendencia identificada a nivel global es el crecimiento del segmento de mercado de
la produccién orgénica. La Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura (FAO) define la agricultura orgdnica como un sistema holistico de gestién de la
produccién que fomenta y mejora la salud del agroecosistema y, en particular, la biodiversi-
dad, los ciclos biolégicos y la actividad biolégica del suelo. Los alimentos organicos consti-
tuyen un segmento del mercado de alimentos en fuerte expansién desde hace varios afios,
aunque parten de niveles muy bajos. El 48 % de las ventas se concentran en América del
Norte, seguida por Europa (41 %). Sin embargo, la extension del suelo agricola destinada a
este tipo de produccién representa, en 2017, solamente un 1,4 % de la tierra agricola global.

40 Esta tendencia se desarrolla mas adelante en la seccién Agroalimentos.

4 El estudio The sustainability imperative (The Nielsen Company), realizado a partir de una muestra de mas de trein-
ta mil consumidores de 60 paises en el periodo 2013-2015, pone en evidencia que 66 % de los consumidores esta
dispuesto a pagar mas por productos y servicios que provienen de compafias comprometidas con un impacto
social y ambiental positivo. Esta tendencia estaria en aumento, ya que, en 2013, esto concierne al 50 % de los
consumidores entrevistados y en 2014, al 55 %.
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La produccién organica es solo una actividad dentro del grupo de practicas de produccién
de alimentos que se basan en un manejo sostenible de recursos, que abarca gran diversidad
de técnicas; cada una con sus especificidades. A los efectos de este anilisis, el objetivo es
reflexionar a partir de una definicién amplia de la produccién de alimentos con calidad am-
biental, entendida como un sistema general de gestion agraria y de produccién de alimentos
que combina las mejores practicas ambientales, un elevado nivel de proteccién a la biodiver-
sidad y la conservacion de los recursos naturales.*? El resultado de este tipo de practicas es
la obtencién de productos de calidad respetuosos con el medio ambiente.

Por otra parte, existe una proliferacién de estandares y normas de certificacién de la pro-
duccién sostenible. Este tipo de protocolos fijan normas de produccién y procedimientos
que permiten la certificacién y la trazabilidad tanto de los productos como de los procesos
productivos. En las dltimas dos décadas, el aumento en la demanda y la oferta de alimentos
trazables y con calidad ambiental ha llevado al crecimiento y la proliferacién de estandares
voluntarios de sostenibilidad (VSS, por su sigla en inglés). En la actualidad, existen mas de
cuatrocientos VSS, que incluyen certificaciones de productos organicos y de comercio justo,
entre otras.”® Asi, cada mercado puede establecer sus propias reglas en materia de certifica-
cién de alimentos sostenibles.** Tanto en el caso de la Unién Europea (UE) como en el caso
de los Estados Unidos, estos estandares se aplican a la importacién de productos organicos
desde mercados internacionales, por lo que los proveedores que buscan insertarse en este
segmento de mercado deben conocer estas reglas y adaptarse a ellas. Algunos estindares de
produccién ambientalmente sostenible basados en el enfoque de ciclo de vida —como la hue-
lla hidrica o la huella de carbono- también se posicionan de manera creciente en el mercado
internacional. Aplicada a procesos de produccién de bienes y servicios, la huella hidrica®
considera el volumen de agua que se consume o se contamina en dichos procesos.*® La huella
de carbono de un producto, por su parte, es la diferencia entre emisiones y remociones de
GEI abarcadas en el proceso de elaboracién de un producto, expresadas como CO, equiva-
lente y con base en un andlisis de ciclo de vida.”’

Por otro lado, se observa, a nivel global, una clara tendencia hacia la difusién del modelo
de economia circular como un marco conceptual cuyo objetivo es el de optimizar el uso de
recursos y minimizar la generacién de residuos. Este tema se desarrolla mas adelante; aqui
solo se busca dejar constancia de la tendencia creciente de este enfoque a nivel global y de
las oportunidades productivas que supone, asociadas a la optimizacién en el uso de recursos
y en la valorizacién de residuos.

42 Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente, Espafa, Estrategia para la Produccion
Ecoldgica 2018-2020 (Madrid, 2018).

43 International Institute for Sustainable Development (IISD), State of sustainability initiatives.

44 A modo de ejemplo, la Unidn Europea votd, en 2018, nuevas normas para la produccion y el etiquetado de pro-
ductos organicos, con el objetivo de garantizar que se respeten los mismos estandares de calidad en los paises
comprendidos por el bloque regional.

4> Indicador con ciertas debilidades, ya que toma en cuenta el agua consumida, pero no la compara con el agua
disponible.

46 Water Footprint Network, una de las metodologias mas relevantes a nivel mundial para la contabilidad de la
huella hidrica.

47 Definicidn a partir de la norma ISO/TS 14067:2013, Gases de efecto invernadero-Huella de carbono de produc-
tos-Requisitos y directrices para cuantificacion y comunicacion.
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Vinculada con la economia circular, una tendencia global relevante es el cambio en las reglas
de juego del comercio de materias primas secundarias, asociado a la industria del reciclaje.
Si bien el reciclaje no es la estrategia prioritaria dentro de la economia circular, este conti-
nua siendo una de las estrategias mds conocidas y difundidas a nivel de politica ptblica de
gestion integral de residuos. Desde la década del ochenta, China se convirtié en el mayor
importador mundial de residuos. Sin embargo, a partir de enero de 2018, se produjo un giro
fundamental en el comercio de materias primas secundarias, ya que China frené la impor-
tacion de gran parte de los residuos sélidos de papel y de plastico, y estableci6 requisitos de
pureza muy altos en la importacién de otros materiales reciclables. Este enfoque esta siendo
progresivamente adoptado por otros paises asidticos, como Malasia y Filipinas.*® A corto
plazo, esta tendencia esta teniendo consecuencias en el cierre de experiencias de clasifica-
cién y recuperacién de materiales reciclables en todo el mundo, ya que la demanda global de
estos productos estd en crisis.

A continuacion, se presentan los lineamientos estratégicos identificados donde el ambiente
puede generar una oportunidad para el desarrollo. También se establece el estado de si-
tuacién de estas temdticas en el contexto nacional, ya que mucho de estos lineamientos ya
tienen acciones concretas incipientes en el pais.

Oportunidades identificadas en Uruguay para el desarrollo
productivo sostenible

Mercados de alimentos con calidad ambiental

La posibilidad de elaborar una estrategia de diferenciacién basada en la produccién y el po-
sicionamiento en los mercados internacionales de alimentos con calidad ambiental se con-
sidera una oportunidad para analizar a mediano y largo plazo.* En funcién de la tendencia
observada en el apartado anterior, la produccién de alimentos trazables y certificados como
ambientalmente sostenibles seria una estrategia para Uruguay de anticiparse o adaptar-
se rapidamente a posibles exigencias ambientales de mercados internacionales. Ademads,
existe una oportunidad de mercado, ya que la produccién de alimentos con mayor calidad
ambiental tiene mayor valor agregado y, por lo tanto, permitiria acceder a cadenas de valor
econémicamente mas redituables.

Mis all4 de la oportunidad comercial, este tipo de produccién presenta oportunidades para
la mejora de la calidad del ambiente, ya que se basa en un manejo sostenible e integrado de
los recursos naturales y, por lo tanto, reduce el impacto ambiental potencialmente negativo
ligado a la produccién de alimentos. Esta oportunidad es especialmente importante para
Uruguay, puesto que la produccién de alimentos, y especialmente la produccién de carne,
tiene una participacién importante en la matriz de emisiones de GEI a nivel nacional®® y

48 Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, Espaia, Restricciones a la importacion de residuos y materias primas
secundarias en China (2019).

4% En la sobre agroalimentos se detalla esta oportunidad para distintas cadenas.

50 MVOTMA-SNRCC, Segundo Informe Bienal de Actualizacion a la Conferencia de las Partes en la Convencion Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (2017).
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ocupa una gran extensién del territorio, por lo que mejorar la sostenibilidad ambiental del
sector tendria un impacto elevado en la calidad del ambiente.

Los sectores maés relevantes de la agroexportacién en Uruguay (celulosa, lacteos, soja, carne
y

vacuna y arroz) son particularmente intensivos en consumo de agua dulce durante las fases

de produccién.® Asi, la incorporacién de la medicién de la huella hidrica a nivel global puede

presentar un riesgo para algunos sectores, por lo que se recomienda anticiparse a posibles exi-

gencias de mercados internacionales y comenzar a implementar esta medida en los procesos

productivos del pais, de manera de consolidar una gestion eficiente y trazable del agua.

Ademais, es relevante destacar que las modificaciones que se requieren para hacer que el
proceso productivo sea mds sustentable no demandan realizar grandes inversiones en tec-
nologia o en equipamientos, ya que lo que requieren es, fundamentalmente, incorporar un
nuevo manejo productivo basado en mejores précticas. A pesar de la identificacién de opor-
tunidades, en general, la certificacién de alimentos con calidad ambiental es todavia muy
incipiente a nivel nacional.*

Entre otros desafios, se sefiala que las exigencias de sustentabilidad de mercados interna-
cionales se perciben, en ocasiones, como aranceles ocultos y no se visualizan atin como vias
seguras para acceder a mercados, lo cual hace que los incentivos para certificarse resulten
débiles. También, la proliferacién de normas y estandares, y la determinacién de reglas he-
terogéneas segin los mercados pueden constituir desafios para la insercién y el posiciona-
miento de Uruguay como proveedor de este tipo de productos. Las etiquetas para alimentos
son dindmicas, y evolucionan con el grado de conocimiento y de demanda de los consumi-
dores y del nivel de respuesta de los productores.

Para poder avanzar en esta estrategia de diferenciacién, se identifica como necesario ge-
nerar informacién —mediante estudios sectoriales— acerca del posible impacto que pueden
tener las evoluciones de los requisitos ambientales en las principales cadenas nacionales
de exportacién de alimentos y en los mecanismos de adaptacién. Mientras las seriales del
mercado continden siendo poco claras, los incentivos para avanzar en estos rubros segui-
ran siendo débiles.

Por otra parte, se entiende necesario establecer y difundir un marco comun de definiciones
y de estandares sobre procesos de produccién de alimentos con calidad ambiental, a partir
de los cuales se puedan construir certificaciones adaptadas a la realidad nacional y coheren-
tes con las exigencias de los principales mercados de exportacién.

51 Agustin Inthamoussu y Ximena Gomez, Huella hidrica en Uruguay: potencial impacto en los sectores agroindus-
triales exportadores (Uruguay XXIy CTAGUA, 2019).

52 Sin embargo, existen algunas iniciativas especificas que avanzan en este sentido; como Carne de Pastizal, un
programa de carne certificada producida bajo el protocolo definido por Alianza del Pastizal (una organizacion
regional que tiene por objetivo la conservacion de los pastizales del Cono Sur), o el Programa de Carne Natural
Certificada del Uruguay, del Instituto Nacional de Carnes (INAC), que permite certificar el proceso de produccion
de carne a partir del cumplimiento de un protocolo que garantiza la produccion y faena de bovinos con origen ve-
rificado, criados a cielo abierto y en un sistema pastoril, sin utilizacion de promotores del crecimiento ni proteinas
de origen animal en la alimentacion.
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Finalmente, desde el sector publico, se deben evaluar mecanismos para incentivar los proce-
sos de certificacién de la calidad ambiental de los alimentos.

Optimizacion de recursos y valorizacion de residuos en el marco de una
economia circular

En la medida en que se avanza como pais en la valorizacién de residuos, también se podria
pensar en avanzar hacia el ecodiserio, mediante la incorporacién de la variable de reciclabi-
lidad y de disminucién del impacto ambiental en el disefio de productos. Otras dimensiones
de la economia circular que se desarrollan progresivamente son las iniciativas que buscan
aumentar la vida util de los bienes.

Ademis, en el marco de la consolidacién de modelos circulares, parece fundamental avanzar
en la concientizacién y la educacién ambiental de la sociedad, haciendo foco en la necesidad
de transformar hédbitos de consumo y de descarte. En definitiva, existe un contexto insti-
tucional favorable para avanzar en los procesos productivos de valorizacién de residuos, los
que tienen impactos ambientales positivos, en la medida que permiten la recirculacién de
materiales y evitan el consumo abusivo de recursos. Este tema es abordado mas adelante, de
manera especifica, en los complejos productivos priorizados en esta Estrategia.

También existe la oportunidad de desarrollar cadenas nacionales de procesamiento de ma-
teriales reciclables que tengan un agregado de valor a partir de diferentes niveles de indus-
trializacién. Para eso, en linea con el Plan Nacional de Transformacién Productiva, se iden-
tificala necesidad de incrementar el conocimiento y la difusién sobre procesos y tecnologias
para la valorizacién de residuos a nivel nacional, considerando las posibles consecuencias
del cierre de mercados de materias primas secundarias ya sefialado.

Tecnologias aplicadas al control, al monitoreo y a la gestiéon ambiental

La tecnologia aplicada al control del desempeifio ambiental consiste en una herramienta de
gestién de procesos productivos que tiene por objetivo mitigar y controlar el impacto am-
biental de los emprendimientos. En la misma linea, el Plan Ambiental Nacional tiene por
meta que para el afio 2030 los emprendimientos comprendidos por la ley de Evaluacién de
Impacto Ambiental funcionen con las mejores tecnologias y practicas ambientales disponi-
bles. Para alcanzar este objetivo, se plantea la elaboracién de guias sectoriales en las que se
definan pautas comunes para la incorporacién de mejores practicas y tecnologias, adaptadas
al contexto nacional, asi como el desarrollo de mecanismos de promocién de la incorpora-
cién de nuevas tecnologias mds eficientes y menos contaminantes, mediante instrumentos
como capacitacién, apoyo técnico, préstamos, bonificaciones tributarias, premios de cali-
dad, entre otros.>®

Uruguay ha avanzado significativamente en cuanto a conectividad y desarrollo de TIC

en la ultima década, y esas capacidades nacionales se han volcado también en materia
de conocimiento y divulgacién sobre el estado del ambiente. Un hito de la utilizacién de

53 MVOTMA, Plan Ambiental Nacional, meta 2.3.1. Mejores tecnologias y practicas ambientales disponibles.
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TIC para la disponibilidad de la informacién ambiental es la creacién del Observatorio
Ambiental Nacional (OAN)** en la 6rbita del MVOTMA.*> Otra iniciativa en que las TIC
tienen una funcién clave en el control ambiental es la incorporacién, por parte de la
Dinama, del monitoreo en linea, continuo y en tiempo real de las variables ambientales
de grandes emprendimientos.*

A medida que los marcos regulatorios de proteccién ambiental aumentan, la demanda en
tecnologia para la sustentabilidad también aumentard, por parte de actores tanto publi-
cos como privados.

Las capacidades nacionales en TIC pueden ser una oportunidad a tomar en cuenta para desa-
rrollar nuevas herramientas tecnolégicas adaptadas a la demanda y a la situacién nacional.
En este sentido, se podra apoyar y promover procesos de [+D relacionados con tecnologias
para el control, el monitoreo y la gestién ambiental. Este tipo de desarrollos tecnoldgicos
tienen la caracteristica de combinar las dos areas de desarrollo tecnolégico mds dindmicos
de la actual revolucién tecnoldgica -TIC y bioeconomia-, por lo que todas las capacidades
locales que se desarrollen tendrdn un valor estratégico para el desarrollo, mas all4, incluso,
del cuidado ambiental.

En cuanto a la demanda de tecnologia para la sostenibilidad, puede ser 1til relevar y priori-
zar los sectores en los cuales se anticipa la necesidad de una reconversién tecnolégica para
la reduccién del impacto ambiental.

Por otro lado, el desarrollo de conocimiento para la busqueda de soluciones de biorremedia-
ci6on (aplicacién de procesos bioldgicos para restaurar un ambiente dafiado) es también un
camino a estudiar en una mirada de mediano y largo plazo.

Finalmente, asociado a las innovaciones en gestién ambiental, es necesario que las cuestio-
nes ambientales estén integradas desde la planificacién misma de las decisiones estratégicas.
Las evaluaciones ambientales estratégicas (EAE),>” que buscan profundizar la incorporacién
de la dimensién ambiental en el disefio de politicas publicas, planes y proyectos relativos al
desarrollo, constituyen un instrumento idéneo en ese sentido. Permiten identificar riesgos
y oportunidades desde una dptica ambiental al inicio del disefio de las politicas, con el ob-
jetivo de prevenir posibles impactos ambientales y considerar alternativas mas sostenibles.

En esta misma linea, es importante contar con mediciones que apoyen una gestién sosteni-
ble de los recursos. En ese sentido, el sistema de contabilidad ambiental-econémica (SCAE)
elaborado por las Naciones Unidas proporciona un marco de referencia para integrar esta-
disticas ambientales, econémicas y sociales.

54 Mediante la ley 19147, de 2018.

%5 MVOTMA, Observatorio Ambiental Nacional. Se trata de una plataforma de libre acceso que centraliza infor-
macion ambiental con los objetivos de aportar insumos para la toma de decisiones institucionales y de divulgar
informacion a la poblacion.

56 «Se multiplicaran por 4 las empresas monitoreadas en linea por Dinama», MVOTMA, Plan Ambiental Nacional.

57 Es importante sefalar que el fortalecimiento de las EAE es un objetivo integrado en el Plan Nacional Ambiental
para el Desarrollo Sostenible.
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Oportunidades relacionadas con el empleo verde

El empleo verde, segtn la definicién de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), es
un empleo que contribuye a la proteccién del medio ambiente®® ala vez que es un empleo de
calidad, con contrato formal, derechos laborales y proteccién social.* Este concepto se rela-
ciona con el de economia verde: un modelo econémico que es ambientalmente sostenible, efi-
ciente en el consumo de recursos, con bajas emisiones de carbono y socialmente inclusivo.

OIT® seriala que la transicién hacia modelos de produccién y de consumo mads sostenibles
y bajos en carbono serdn factores de generacién de nuevos empleos. Las estimaciones sobre
el empleo indican que, si bien la transicién a la economia verde podra provocar la pérdida de
empleo en determinados sectores a medida que las industrias con un alto nivel de emisiones
de di6éxido de carbono y con una alta utilizacién de recursos vayan reduciéndose, estas se
verdn mas que compensadas por nuevas oportunidades laborales.

En Uruguay, OIT® identificé alrededor de 44 000 empleos verdes, es decir 2,7 % de la mano
de obra ocupada. Segun este relevamiento, el sector de gestién y tratamiento de residuos
es el que mas contribuye a la generacién de empleo verde a nivel nacional (29 % del total),
seguido por el sector publico ambiental (21 % del total). El empleo en el sector de energias
renovables ocupa el tercer lugar (19 % del empleo verde nacional) y ha crecido de manera
sostenida en los ultimos afios en funcién del cambio en la matriz energética y del desa-
rrollo de las energias renovables. En cuanto a las perspectivas futuras para el empleo en
este sector, OPP®, en el marco de esta Estrategia, identifica, en el escenario meta a 2050,
oportunidades en el drea de las energias renovables y la eficiencia energética, como, por
ejemplo, de servicios de consultoria en modelacién de edificios y smart cities. La experiencia
y el conocimiento adquirido en el sector de energias renovables constituye una base a partir
de la cual se podran generar nuevos servicios cada vez mas calificados. A su vez, otro sector
donde se espera un crecimiento del empleo verde a nivel nacional es el turismo. De hecho,
en el escenario meta de 2050 elaborado por OPP,% también en el marco de esta Estrategia,
Uruguay deberia contar con gestores turisticos con competencias transversales, las que in-
cluyen conocimientos en sostenibilidad ambiental.

El estudio realizado por OIT, aplicado al caso uruguayo, indica, ademas, otros dos sectores
que muestran potencial de crecimiento en cuanto al nimero de empleos verdes en el futuro:
el sector de [+D ambiental y el sector de servicios ambientales a empresas, es decir, activi-
dades de soporte transversal a todos los sectores econémicos que permiten incorporar el
factor ambiental en la gestion de las empresas.®

%8 Promueve la reduccion del consumo de energia y de materias primas, asi como las emisiones de GEl, la genera-
cion de residuos y la contaminacion, y favorece la proteccion de los ecosistemas.

59 OIT, Empleos verdes para un desarrollo sostenible: el caso uruguayo (2015).

° OIT, Perspectivas sociales y del empleo en el mundo 2018: sostenibilidad ambiental con empleo (2018).
8 OIT, Empleos verdes.

62 OPP, «Presente y futuro de las energias renovables en Uruguay» (2019).

83 OPP, E/ turismo del futuro en Uruguay (Montevideo: OPP, 2019).

84 OIT, Empleos verdes.
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En cuanto alos desafios asociados a esta tendencia, la transicién a modelos de produccién y
consumo mads sostenibles puede implicar la pérdida de empleo en algunos sectores. En este
sentido, pareceria necesario realizar una identificaciéon de los posibles riesgos asociados a
pérdidas de empleo con base en evoluciones de la sostenibilidad ambiental.

Ademds, la transicién hacia la sustentabilidad ambiental requerira la incorporacién de nue-
vos conocimientos y nuevas competencias en puestos de trabajo actuales, es decir, requerira
capacidad de adaptacién. Esto supone que el sistema educativo y el mercado laboral puedan
responder a los desafios de actualizacién en conocimientos y de educacién permanente,
para acomparniar a los trabajadores en este proceso.

Otro desafio crucial en cuanto al crecimiento del empleo verde es asegurar que los empleos
que se creen basdndose en la sustentabilidad sean empleos decentes, es decir, empleos de
calidad, formales, con derechos laborales y proteccién social, y se desarrollen en condiciones
de seguridad para los trabajadores. En Uruguay, este tema es particularmente importante
en lo que respecta al trabajo de los clasificadores de residuos del sector informal: la tarea de
clasificar residuos puede ser ambientalmente positiva, pero las condiciones de trabajo son
precarias, y los trabajadores se ven expuestos a riesgos de diversa indole.®

En este contexto, deberia adoptarse una doble estrategia. Por un lado, una estrategia de
adaptacién que permita anticipar y dar respuesta a los cambios del mercado laboral en fun-
cién de nuevas tareas y conocimientos promovidos por la sostenibilidad ambiental. Esto
involucra identificar los riesgos asociados a la pérdida de empleos, desarrollar eventuales
planes de recalificacién laboral, coordinar con el sistema educativo para incorporar estas te-
maticas en los programas educativos técnicos y profesionales, entre otras medidas. Por otro
lado, es necesario implementar una estrategia de promocién del empleo verde, mediante el
diserio de politicas y planes para estimular la incorporacién de estos —y de personas con ese
perfil- al mercado laboral.

Desarrollo de un pilar de instrumentos economicos en materia de proteccion
ambiental

Los instrumentos de politica, tradicionalmente utilizados en materia de proteccién ambien-
tal son los de regulacién directa, conocidos como instrumentos de comando y control, que
incluyen estandares, normas y regulaciones ambientales. Sin embargo, se observa, a nivel
internacional, una tendencia a la incorporacién de instrumentos econémicos, de manera
complementaria con los esquemas de regulacién.® Los instrumentos econ6émicos aplicados
al ambiente son herramientas de gestién ambiental que buscan producir modificaciones en
el comportamiento ambiental de los agentes, mediante el uso de incentivos econémicos o
de mecanismos de mercado.®’

85 En este sentido, el proyecto de ley de Residuos que se encuentra actualmente a estudio del Parlamento prevé la
inclusion socioproductiva de los clasificadores mediante procesos de formalizacion laboral y de certificacion de
competencias.

%6 Bibiana Lanzilotta, Impuestos verdes: viabilidad y posibles impactos en el Uruguay (Santiago de Chile: CEPAL,
2015).

67 OCDE, Economic Instruments for Environmental Protection (Paris: OCDE, 1989).
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El sustento de este tipo de instrumento es la teoria econémica de las externalidades. La
produccién o el consumo de ciertos bienes contaminan el ambiente, es decir, generan ex-
ternalidades ambientales negativas. En la medida en que estas externalidades no tienen
costo alguno para quienes contaminan, no son consideradas por los agentes econémicos.
Por lo cual se identifica una pérdida de bienestar general, ya que los agentes transfieren
los costos de la externalidad ambiental a la sociedad en su conjunto. En el marco de los
instrumentos econdmicos, los impuestos verdes recaen sobre una actividad, practica o
producto que genera un impacto ambiental negativo, de forma de que, cuanto mas intensa
sea esa practica o actividad, mas debe pagar por el impuesto, generando, asi, un incentivo
en el propio productor a disminuir ese impacto.

La regulacién ambiental uruguaya no ha priorizado atun el uso de instrumentos econé-
micos para la gestién ambiental.®® Sin embargo, existen algunos impuestos a bienes o
insumos cuyo uso genera contaminacién, aunque no siempre hayan sido definidos en
funcién especificamente de criterios ambientales —como ser los impuestos a los combus-
tibles y a los vehiculos automotores—. Recientemente, a nivel nacional ha habido evolu-
ciones en este sentido. La ley de Bolsas Plasticas,® combina instrumentos regulatorios
(limita la fabricacién e importacién de bolsas plasticas de un solo uso a aquellas que sean
biodegradables o compostables) y econdémicos (también establece la obligacién de cobro
por parte de los actores de la cadena de comercializacién y fija un precio minimo para las
bolsas autorizadas).” Puede, entonces, considerarse un impuesto verde en la medida en
que la base imponible —la bolsa plastica de un solo uso- es un bien que genera un impacto
ambiental negativo.

Por otra parte, en la medida en que estos instrumentos afectan los costos relativos de los
insumos o procesos contaminantes en relacién con los menos contaminantes, favorecien-
do a estos ultimos, pueden transformarse en estimulos para el desarrollo productivo en
materia de insumos o procesos productivos de bajo impacto ambiental, convirtiéndose en
una herramienta al servicio del desarrollo sostenible.

Se concluye, entonces, en la necesidad de intensificar el uso de instrumentos econémicos
aplicados a la gestién ambiental, entendidos aqui en un sentido amplio (impuestos ver-
des, incentivos fiscales, subvenciones y deducciones tributarias), como complemento a los
instrumentos regulatorios existentes.”

68 CEPAL, Impuestos verdes: viabilidad y posibles impactos en el Uruguay, Serie Estudios y Perspectivas (Santiago
de Chile: CEPAL, 2015).

69 | ey 19655 y decreto reglamentario 3/019.
70 Decreto 3/019, articulo 13.

71 En AECID-CEF, Instrumentos econémicos orientados a proteger el ambiente: aportes para el didlogo (2018) se
plantean algunos lineamientos para el disefio de instrumentos econdmicos que atiendan los principales desafios
ambientales del pais.
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El enorme despliegue productivo de los ultimos siglos trajo consigo un radical
aumento del bienestar de la poblaciéon mundial en general, a pesar de la profundi-
zacion de la desigualdad.

Este despliegue, fluctuante pero sostenido, ha ido de la mano de un gran aumento
de la productividad y es inseparable de cambios radicales en las estructuras pro-
ductivas. Estos cambios permitieron superar las restricciones ecoldgicas prevale-
cientes antes de la revolucion agraria e industrial. Permitieron expandir la frontera
agraria, aumentar su productividad y conquistar el subsuelo. El aumento de la pro-
ductividad supuso agregar cada vez mas valor a los recursos naturales y alimentar
a una creciente cantidad de personas que vivian fuera de la actividad primaria, ya
sea transformando los recursos naturales como mediante actividades de servicios,
de tipo interpersonal, con muy baja demanda de estos recursos.

Esta extraordinaria transformacion ha generado un severo desacople entre los
ritmos de produccién y los ritmos de regeneracion de recursos o absorcidon de
desechos a través de los ciclos biogeoquimicos de la naturaleza. El modelo de su-
perexplotacion del suelo y el subsuelo estd mostrando, ya, signos de agotamiento,
y, al igual que los procesos de contaminacién, ha dafado de manera importante el
medio ambiente. Esto impone importantes exigencias al desarrollo futuro.

El pasado ha mostrado que el desarrollo ha ido de la mano de la expansion del
conocimiento cientifico-tecnoldgico, de importantes procesos de aprendizaje e
innovacioén, que resultaron en cambios radicales de los procesos y productos.
A su vez, las sociedades han ido experimentando cambios en sus formas de or-
ganizacion empresarial, en la estructura de las clases sociales, en las formas de
organizacion politico-institucional y en el plano de las relaciones internacionales
y globales. Asi seguira siendo.

Uruguay forma parte de un grupo de paises que, por diversos motivos, ha podido
sacar solo parcialmente ventajas del potencial de todas estas transformaciones.
Ante el inevitable cambio en los patrones de desarrollo a nivel global, Uruguay
deberia redoblar sus esfuerzos, aprovechar las nuevas oportunidades y superar
viejas limitaciones.

La base de recursos naturales del pais, sin dudas, es una importante plataforma de
desarrollo, siempre que esté enérgicamente orientada a la transformacion de pro-
ductos y procesos -en direccidén a una produccion sustentable-, y a incursionar en
la producciéon de nuevos bienes a partir de ellos, tales que enfrenten una demanda
mas sofisticada y que se basen en el desarrollo de nuevas capacidades humanas.

Las nuevas tecnologias ofrecen amplio margen de desarrollo de diversas activi-
dades industriales, en las que el concepto de economia circular serd decisivo. En
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este campo hay una transformacién en pleno auge, en la que las oportunidades
son muy importantes. Las nuevas industrias, basadas en las tecnologias de la infor-
macion y comunicacion, en la ciencia de datos, en su asociacion con la biologia, la
nanotecnologia y muchas otras areas del quehacer cientifico-tecnoldgico, produ-
cirdn un significativo ahorro de materiales y energia, creando una creciente gama
de bienes y servicios de manera sustentable. En especial, los servicios tendran un
amplio desarrollo, tanto para promover el permanente proceso de aprendizaje del
conjunto de la poblacion como para satisfacer las crecientes demandas de cuida-
dos, de actividades culturales y de ocio y recreaciéon. Una poblacién cada vez mas
longeva, que goza de mejor salud y con creciente tiempo libre, debido al aumento
de la productividad, demandara una amplia gama de servicios y cuidados.

En esta nueva transformacién ya es posible constatar una importante brecha de
desarrollo. El pais debe embarcarse de lleno en este proceso. De lo contrario, ten-
dremos una sociedad cada vez mas escindida entre sectores de altos ingresos vy
capital humano, y sectores crecientemente marginalizados, a la vez que una persis-
tente y creciente brecha de desarrollo en relacion con otras sociedades.

Este es un proceso colectivo. Es importante entender que, aun cuando las ocupa-
ciones del futuro tienen una creciente autonomia operativa y se basan en la crea-
tividad, los logros de productividad y de eficiencia sistémica se obtienen con base
en la articulacion de empresas medianas y grandes, y no con base en las mipymes.
Es importante que existan empresas fuertes y estables, que aprovechen las eco-
nomias de escala y aglomeracion, aunque ellas produzcan crecientemente en un
104 esguema de trabajo en red.

En esta transformacion, el Estado, ya sea mediante empresas propias o mediante
una activa regulacion y construccién de mercados, en el plano tanto nacional co-
mo regional y global, seguira jugando un rol decisivo.

LA CULTURA PARA LA TRANSFORMACION
PRODUCTIVA

Pensar la cultura como un elemento transversal para una transformacién productiva sos-
tenible implica dar respuesta a interrogantes acerca de cémo esta dimensién opera a nivel
del desarrollo productivo. Los fenémenos culturales recorren valores, creencias y actitudes
que intervienen de manera clave en el mundo del trabajo, del medio ambiente y la ciencia, la
tecnologia y la innovacién. La marca mas profunda que signa la época actual de la sociedad
global es la revolucién de las tecnologias de la informacién, y la poblacién uruguaya no es
ajena a este fenémeno.

En relacién con la ciencia, la tecnologia y la innovacién (CTI), el 48 % de los uruguayos cree
que «la ciencia y la tecnologia estdn haciendo nuestras vidas mas saludables, mas ficiles
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y mas comodas».” Esta estrecha vinculacién entre CTI y bienestar se observa particular-
mente en dos aspectos. Por una parte, en la opinién positiva respecto a la contribucién que
ejerce este conjunto sobre el drea de la medicina y la salud, la generacién de medicamentos
y en la investigacidn, la prevencién y cura de algunas enfermedades;” por otra parte, esta
asociacién tiene también su correlato en una visién sumamente positiva con relacién a la
generacién de nuevas oportunidades, en general, y de nuevas posibilidades de trabajo para
los jévenes, en particular.”

Los cambios tecnolégicos de las tltimas décadas y su penetracién en la vida cotidiana han
colocado ala CTI en un lugar preponderante no solo en el imaginario colectivo, sino también
en la agenda politica. Entre el 2000 y el 2015, el presupuesto destinado a inversién en I+D
aumentd significativamente en Uruguay, a pesar de lo cual, con relacién al PIB, sigue encon-
trdndose por debajo de los valores no solo de los paises de la OCDE, sino también de los de
la regién; lo que, de alguna manera, colisiona con cierta conciencia ciudadana constatada
acerca de los efectos que pueden producir estas diferencias, ya que el 73 % de la poblacién
estd de acuerdo o muy de acuerdo con que «la ciencia y la tecnologia aumentan las diferen-
cias entre los paises ricos y los paises pobres».”

Por otra parte, Iberoamérica se caracteriza por tener una inversién preeminentemente gu-
bernamental en [+D, cuando en los paises de la OCDE son las empresas las que més invier-
ten. Uruguay parece ir a contrapelo de ambos. Para el afio 2015, la inversién en I+D por
parte del Gobierno correspondié al 29 % del total del sector, un 59 % lo hizo la educacién
superior; casi totalmente publica, mientras que las empresas —publicas y privadas— solo in-
virtieron el 5 %.7

Las diferencias entre los valores de Uruguay e Iberoamérica nos presentan, al menos, tres
puntos importantes para reflexionar sobre nuestro pais: el rol del Estado, la alta inversién
de la educacioén terciaria y la escasa participacién empresarial. Nuestro pais tiene una larga
tradicién de un Estado que interviene en varios dmbitos de la realidad social y productiva,
incluyendo la de I+D; con una ciudadania que entiende que estas dreas deben ser apoyadas por
los Gobiernos a pesar de que sus beneficios no sean inmediatos.”” Respecto a la alta inversién
relativa de la educacion terciaria, la mayor parte de esta la hace la Universidad de la Republica
(Udelar) y, por tanto, su procedencia son los fondos publicos. El tercer y tltimo punto es el
referido al lugar que otorga a la innovacién el sector privado. Aqui, la falta de demanda de

2. Un 40 % tiene posiciones intermedias al respecto y apenas un 5 % esta en desacuerdo. Datos de la Ultima oleada
de la EMV (2010-2014).

s OPP, Valores y creencias de los uruguayos: éfreno o impulso para un desarrollo sostenible? (Montevideo:
OPP, 2018).

A partir de datos de la Tercera Encuesta de percepcidon publica sobre ciencia, tecnologia e innovacion del
Uruguay, de 2014.

El 78 % de los uruguayos esta de acuerdo con que «las aplicaciones de la ciencia y la tecnologia generan oportu-

nidades de trabajo para las nuevas generaciones» y un 56 % esta de acuerdo con que la CTI generard mas oportu-
nidades para las generaciones futuras. Tercera encuesta y Encuesta Mundial, respectivamente.
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> Tercera encuesta.

6 Los porcentajes restantes lo componen la inversion extranjera y la que hacen las organizaciones privadas sin fines
de lucro. Datos de RICYT.

7 El 84 % de los uruguayos entiende que «la investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico deben ser apoyados
por el Gobierno, aun cuando los beneficios no sean inmediatos». Tercera encuesta.
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conocimiento e innovacién por parte de las empresas y la falta de financiacién en la materia
como forma de ganar competitividad coloca al pais en una posicién de adaptador de tecnolo-
gia, fendmeno que es comun en la regién, sefialando no solo acciones y politicas, sino creen-
cias, valores y actitudes que van en detrimento del riesgo y la innovacién; en suma, el empre-
sariado uruguayo se muestra poco afecto a asumir grandes riesgos e invertir en innovacién.”

Algunas posibles causas de la dificultad para la innovacién parecerian guardar relacién con
valores, creencias y actitudes de los uruguayos a la hora de asumir riesgos y aventurarse a
lo desconocido. De acuerdo con los datos de la EMV, los uruguayos son bastante reacios a
identificarse con personas a las que les gusta «el riesgo y la aventura»: el 33 % dice que «no
se parece nada» a una persona asi (mientras que en Uruguay son uno de cada tres, en otros
paises son uno cada diez o uno cada cinco).” Asimismo, Uruguay tiene un puntaje muy alto
(99 en 100) en la categoria de «evitar lo desconocido», lo que nos coloca entre las sociedades
que mas miedo le tienen a la incertidumbre. En estas sociedades, de acuerdo a Hofstede,* la
innovacién encuentra muchas restricciones y la seguridad es un elemento fundamental en
la motivacién individual.

Los datos sobre esa reticencia de los uruguayos a la innovacién son particularmente intere-
santes si tenemos en cuenta que el 75 % de la poblacién opina que el desarrollo econémico
y social del pais depende, en buena medida, de ella;*! una encrucijada entre el saber de la
necesidad de innovar y la dificultad de hacerlo. Por otra parte, solo un 28 % de los uruguayos
estd de acuerdo o muy de acuerdo con que la ciencia y la tecnologia ayudan a acabar con la
pobreza y el hambre en el mundo.?? Estas opiniones parecieran colocar ala CTI en un camino
diferente al de la inclusién social y la reduccién de la pobreza, donde su contribucién pasa
desapercibida y no es apropiada por la ciudadania.

Una asociacién muy fuerte con la salud, la cura de enfermedades y con la visién esperanza-
dora de nuevas oportunidades, junto con grandes dificultades para implementar efectiva-
mente la innovacién —y la falta de asociacién entre innovacién y reduccién de la pobreza-,
conforman un conjunto de percepciones disimiles y contradictorias que, sin dudas, colocan
a la innovacién (o a la falta de ella) como la pieza fundamental a desarrollar en el futuro.

Por otra parte, el trabajo sigue siendo una de las actividades principales y mas importantes
en la vida de los uruguayos, y el 90 % asi lo destaca.®® Sin embargo, esta dimensién ya no es
entendida de la misma forma que antes, no ocupa el lugar preponderante en la definicién
ontolégica de los sujetos. Esto responde al cambio de época que ha sido destacado en este

78 En conjunto, solo el 10 % del total de la inversidn en I+D tiene origen en las empresas privadas y publicas. Segun
la Encuesta de actividades de innovacion de 2010-2012, solo el 24 % de las empresas realiza alguna actividad
referida a ello. Datos de ANII.

7 En Argentina y Brasil, quienes declaran en el mismo sentido son el 13 % y el 22 %, respectivamente; si compa-
ramos con paises no latinoamericanos, en Nueva Zeland