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Resumen Ejecutivo

Esta Nota Técnica tiene como objetivo sefialar los avances, desafios y propuestas en tres areas
importantes para el desarrollo productivo: Clima de negocios, la institucionalidad para las
Politicas de Desarrollo Productivo (PDPs) y la consolidacion de los avances en programas de
PDPs.

Evolucion reciente en Uruguay. En el area de clima de negocios se identificaron algunos
cambios legales y regulatorios con potencial de mejorar el entorno de las firmas y se avanzd con
algunas leyes criticas para modernizar el marco legal de aspectos estructurales de los mercados,
como la regulacion de la competencia o de las bancarrotas de empresas. Adicionalmente, hubo
avances en la mejora de los regimenes de promocién de la inversidn y de las regulaciones que
rigen la creacidén de empresas.

En lo que concierne a la institucionalidad para las PDPs, Uruguay ha avanzado con creaciones y
reformas institucionales que cambiaron el panorama en los ultimos afos. En particular, se
destaca la creacidn de Gabinetes de coordinacién interministerial para distintas PDPs, la
creacion de la ANIl y mas recientemente la de la ANDES, asi como la Unidad de Apoyo al Sector
Productivo (UNASEP), la Mesa de Programas y el Instituto Nacional de Calidad.

En lo que respecta a la consolidacion y avance de los programas de PDPs, los ultimos afios han
sido importantes en términos de la implementacién de nuevos enfoques o la ampliacién de
programas en areas de accidn donde antes habia sélo pequefios proyectos piloto, como el de
promociéon de clusters o el apoyo al emprendedurismo. Uno de los principales programas
implementados es el Programa de Competitividad de Conglomerados y Cadenas (PACC), que
introdujo la modalidad de intervencién con los clusters como objetivo de politica. También se
han puesto en marcha diversos programas que apuntan a apoyar micro-emprendimientos
(algunos de éstos cuentan con financiamiento del FOMIN), o bien a ofrecer servicios de
desarrollo empresarial (como certificaciones de calidad, capacitacidén de personal, etc.)



Desafios pendientes. A pesar de los avances, el pais tiene que enfrentar desafios en materia de
PDPs que se plantean en tres niveles funcionales: estratégico, de politica y de ejecucion. A nivel
estratégico, el principal desafio que se plantea es el de construir una visiéon de pais entre los
actores publicos y privados mas relevantes, que se expresen en la definiciéon de los grandes
objetivos que perseguird el pais asi como en la identificacién de los principales medios para
lograrlos. A nivel de la politica, se observa que la formulacién y el seguimiento de las acciones
politicas deben tratar de asegurar la coherencia y la coordinacién de los esfuerzos publicos, y
hoy en dia, a pesar de la existencia de varios gabinetes para la coordinacién inter-ministerial,
aln hay problemas entre distintos ministerios que no coordinan entre si, y que mezclan
funciones de politica con ejecucién de programas. Por ultimo, en el nivel de implementacidn, se
plantea como principal desafio lograr coordinar y articular la oferta instrumental de una manera
mds eficiente, ya que existe un importante espacio para mejorar los niveles de
complementacion.

Propuestas de accion. Dadas las necesidades de Uruguay y la capacidad del Banco de ofrecer su
apoyo, es posible identificar algunas areas de trabajo conjunto para los proximos afios, en las
tres dreas ya enunciadas: Clima de negocios, la institucionalidad para las PDPs y la consolidacién
de los avances en programas de PDPs.

En lo que hace a clima de negocios, se debera consolidar la institucionalidad necesaria para que
las nuevas leyes sean efectivas y mejorar las acciones comenzadas para facilitar la creacién y
registro de empresas. Uruguay podria instaurar mecanismos que aseguren hacia adelante que
las nuevas regulaciones sean de buena calidad, realizando Analisis de Impacto Regulatorio (AIR),
cuya funcion es someter a toda nueva propuesta regulatoria con impacto en las empresas a un
riguroso examen de costo-beneficio que emitira dictamen sobre la pertinencia, calidad y costo
estimado de la nueva regulacién. Respecto al desarrollo institucional para las PDPs, deberia
buscarse una instancia en la cual actores privados y publicos se encuentren y acuerden una
visidon de largo plazo para el pais, y una estrategia para implementarla. Esta visién y estrategia
debera servir como base para consolidar la institucionalidad recientemente creada, ddndole
coherencia y consistencia. Finalmente, al nivel de los programas, sera importante asegurarse
que la oferta de apoyo atiende correctamente las necesidades de las firmas en su busqueda de
mayor productividad, y generar los mecanismos de monitoreo y evaluacién que permita
asegurar la calidad de estos programas, siguiendo su desempefo y midiendo sus impactos.

Conclusiones. Para lograr consolidar los avances que se han venido observando y revertir
décadas de lento crecimiento que llevaron al pais a perder sus posiciones entre las naciones mas
présperas del planeta, Uruguay debe redoblar sus esfuerzos para fomentar un desarrollo del
sector privado que redunde en un aumento fuerte y sostenible de la productividad como base
de la mejora del bienestar general. Los aumentos de la tasa de inversidn en afos recientes
permiten un moderado optimismo hacia delante, aun si no volvieran las circunstancias globales
tan positivas de los aifos anteriores a la ultima crisis global. Con un entorno macro estable, y con
intervenciones micro focalizadas y eficaces, el pais estara en condiciones de mantener las altas
tasas de crecimiento de los ultimos afos.



Cuadro Resumen

Area: Clima de Negocios

Area de accion

Desafios

Recomendaciones-Acciones BID

Regulacidn de la Competencia

Regulacidon sobre el Ciclo de

Vida de las Empresas

Guia de procedimientos
la creacidn
Andnimas y

Responsabilidad Limitada

para

de Sociedades

de

Promocion de la Inversidn

- Mantener y mejorar un entorno
de negocios que facilite el
desarrollo empresarial y los
aumentos de productividad con
horizontes de inversion
aceptablemente largos
-Consolidar los avances en temas
regulatorios como las nuevas leyes
de concursos y quiebras y de
defensa de la competencia

- Fortalecer la institucionalidad
encargada de implementar las
nuevas leyes de defensa de Ia
competencia y de quiebras

- Implementar un sistema Analisis
de Impacto Regulatorio (AIR) para
garantizar la calidad regulatoria
hacia adelante

- Simplificar y asegurar la
consistencia de los regimenes
promocionales existentes

Area: La Institucionalidad para el Desarrollo

Productivo

Area de accion

Desafios

Recomendaciones-Acciones BID

Coordinacion entre actores
publicos, privados y tercer
sector

Nueva institucionalidad creada

- La institucionalizacion
recientemente creada aun no
constituye un esquema coherente
y consistente de apoyo al
crecimiento de la productividad en
el pais.

- Las instituciones de reciente
creacion requieren esfuerzos para
su consolidacién.

- No existe aun una vision
compartida de largo plazo, ni las
instancias en que esta se pueda
acordar e implementar.

- Crear una instancia institucional
que facilite la cooperacion publico-
privada en el desarrollo de una
agenda de competitividad de largo
plazo para el pais, semejante a los
consejos Nacionales de
Competitividad que existen en
otros paises.

- Culminar el proceso de
establecimiento de la ANDES,
asegurando que tiene bajo su
responsabilidad los programas de
desarrollo empresarial mas
relevantes y que se articula
correctamente con la ANl y
Uruguay XXI

Area: Los avances en acciones de PDPs

Objetivos especificos

Desafios

Recomendaciones-Acciones BID

Nuevos programas de apoyo a

cluster y cadenas y de
emprendedurismo

Oferta de  servicios
desarrollo empresarial

de

-Los nuevos programas se crearon
sin  eliminar los existentes,
contribuyendo asi a la existencia
de un conjunto muy variado y no
del todo consistente de programas
publicos de apoyo al sector
privado.

-Uruguay presenta ciertos vacios
en la oferta de instrumental de
apoyo a las PYMES que vale la

- Consolidar la experiencia del
componente empresas del
programa Pacpymes con un
esquema mas general, que
abarque a todos los sectores de la
economia

- Montar sistemas que permitan
monitorear y evaluar la calidad del
apoyo ofrecido y el impacto del
conjunto de programas existentes




Evaluacion y monitoreo de
programas

penar subsanar, como el de los
servicios generales de apoyo
empresarial

- No hay informacién agregada de
la utilidad del apoyo brindado ni
del impacto de los distintos
programas
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1.1

1.2

Introduccion y Objetivo de la Nota Técnica

El BID mantiene un didlogo de politicas permanente con los paises miembros, con el
objetivo de contribuir a la identificacién de los principales desafios en distintas dreas y
presentar ideas y propuestas que ayuden a generar mejoras en las politicas publicas que
se disefian e implementan. Acompaiando el ciclo politico de los paises, cada vez que hay
un periodo eleccionario que conducird a un cambio de administracién, el Banco realiza un
esfuerzo adicional para este didlogo. Este esfuerzo consiste en la preparacién de notas
técnicas sectoriales que acompafnan el disefio de una actualizacién de la Estrategia del
Banco en cada pais. Esta Nota se realiza en este contexto y hace especial énfasis en las
llamadas Politicas de Desarrollo Productivo (PDPs), estudiando su evoluciéon en los Ultimos
anos, como asi también identificando los principales desafios pendientes para mejorar y
fortalecer la estructura productiva del Uruguay. Se entiende por PDP al conjunto de
politicas que apuntan a mejorar el crecimiento y la productividad tanto de las empresas
privadas en general, como asi también de sectores especificos o actividades puntuales,
incluyendo también el entorno de negocios.

El documento se estructura de la siguiente forma: En la seccién 2 se describe el marco de
referencia, sefalando como punto de partida el analisis de la situacién de Ia
competitividad en Uruguay realizado por el Banco en 2005 y reflejado en la Nota Técnica
de Competitividad de entonces, la seccidon 3 se presenta el marco de politicas
macroeconémicas que impactan directamente en el entorno de las firmas. La seccién 4
analiza la evolucién reciente del sector en el pais y el rol del Banco en el proceso, mientras
gue en la Seccidn 5 se identifican las areas de trabajo y colaboracion posibles entre el
Banco y el Pais para los préximos afos. En la seccién 6 se presentan los riesgos potenciales
de esta intervencion y las formas de su posible mitigaciéon y la seccién 7 cierrra con
algunas conclusiones.

2 Marco de Referencia y Antecedentes

2.1

En igual ejercicio de apoyo al didlogo de politicas, en el marco del cambio de
administracion del afio 2005, el Banco, en didlogo con el gobierno y el sector privado,
impulsé una serie de investigaciones y estudios que permitieron contar con un diagndstico
exhaustivo de la situacidn de Uruguay en materia de competitividad. A la luz de dicho
diagndstico, fueron identificados diversos desafios de gran importancia en relacién a las
posibilidades de crecimiento de largo plazo del pais. Particularmente se sefalaron, entre
otros:

Bajo ritmo histérico de crecimiento. El crecimiento econdmico de Uruguay mostraba una
de las mas bajas performances entre los paises de la regién, redundando en un
incremento de la brecha de desarrollo respecto a los paises mdas avanzados y las naciones
emergentes.

Fuerte impacto de la crisis previa. Si bien el ritmo de actividad econdmica ya mostraba
claros signos de reactivacion para el afio 2004, las varias crisis internacionales de fines de
los 90 y la Argentina de 2001/2002 tuvieron severos efectos en el pais, destacandose



entre ellos una fuerte desintermediacién financiera y una gran elevacién de la percepcién
del riesgo asociado a la actividad emprendedora.

Bajo nivel de inversidn. Aun cuando aumenté durante los afios 90, el promedio de la tasa
de inversidon sobre el producto sélo alcanzé un magro 15,4%, constituyéndose asi en una
de las explicaciones directas mas evidentes del bajo ritmo de crecimiento del producto.
Estructura productiva y exportadora sesgada a productos de bajo valor agregado. La
estructura productiva uruguaya se ha encontrado crecientemente dominada por los
servicios y las actividades primarias, exhibiendo una canasta exportadora altamente
concentrada en recursos naturales y sus derivados.

Bajo nivel de incorporacién de conocimiento en las actividades productivas. Tanto los
indicadores de insumo de innovacidn, como el gasto en I+D sobre el PIB o la formacién de
capital humano avanzado, como las percepciones de observadores (reflejadas en el
ranking elaborado por el Foro Econdmico Mundial), mostraban que Uruguay destacaba
por el bajo nivel de actividad innovadora, con un bajo esfuerzo tanto a nivel publico como
privado.

Clima de Negocios. Se habia identificado que los aspectos que mas dificultan los negocios
en Uruguay eran el alto costo de registro de empresas y propiedades, la lentitud del
sistema judicial, la débil aplicacién de los derechos de propiedad intelectual, y la pesada y
engorrosa carga tributaria.

Desde el punto de vista de la operaciéon de la politica publica en este campo, se
destacaban las siguientes areas que podian ser mejoradas:

Ausencia de una visién o estrategia de pais que permitiera alinear en torno a metas de
mediano y largo plazo los esfuerzos publicos y privados en materia de crecimiento vy
desarrollo.

Multiplicidad de incentivos a la inversion, manejados por diversas instituciones
escasamente coordinadas y con dudosa efectividad. Al mismo tiempo, se verificaba un
bajo esfuerzo para atraer inversién extranjera, de modo que ésta pudiera ayudar a elevar
la inversion total y actuar a la vez como difusora de nuevas practicas y tecnologias.

Escaso desarrollo de programas e instrumentos de apoyo al desarrollo productivo, con un
bajo nivel de articulacidn de las intervenciones y ausencia de agencias especializadas. El
fuerte apoyo brindado a la actividad agropecuaria constituia la gran excepcioén a la regla.
Escaso apoyo a las actividades de ciencia, tecnologia e innovacidn, particularmente a la
innovacién empresarial y a los nuevos emprendimientos.

Practicamente nula integracion de la dimension territorial en la reflexién sobre el
desarrollo productivo del pais.

Ausencia de evaluaciones y de una cultura de monitoreo de resultados en todas las areas
mencionadas.

Grafico 1
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2.3

En los afios transcurridos desde ese diagndstico muchas cosas han ocurrido respecto de la
competitividad en Uruguay, mucho se ha logrado y nuevos desafios emergieron. Es dificil
encontrar indicadores sintéticos que muestren los avances o retrocesos de un pais en algo
tan comprensivo como su competitividad, y por eso, aun con todas sus limitaciones,
frecuentemente se recurre a los datos anuales que revela el Informe de Competitividad
Global que publica el Foro Econdmico Mundial. Este informe revela una mejora
importante del indicador sintético de competitividad de Uruguay desde 2005 en adelante
(Ver Cuadro 1). A pesar de esto, un estudio reciente del Banco® utiliza una metodologia
gue intenta identificar grandes dreas del desempeno de Uruguay donde aun existen
brechas respecto de lo esperable para su nivel de ingreso per capita. El Grafico 1 resume
los resultados de este trabajo y muestra claramente como el drea de comercio y
desarrollo del sector privado muestra la segunda mayor brecha negativa, luego de la del
desempeno de los mercados financieros. Si bien se trata de un indicador muy agregado,
este resultado es una indicacion clara de que a pesar de todo lo logrado, el pais aln tiene
grandes desafios en estos temas. El propésito de este documento es justamente
identificar los desafios en estas areas para Uruguay en los préximos afios.

Cuadro 1

! Eduardo Borensztein and Gabriel Sanchez: Development Challenges in Uruguay, November 1, 2009



Evolucién del indice Global de Competitividad

4,1 - mIGC
4,05 -
4 4
3,95 -
3,9 1
T T T f

3,85

2006/2007 2007/2008 2008/2009 2009/2010

Fuente: Elaboracion propia en base a The Global Competitiveness Report — World Economic Forum.
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3.1

3.2

3.3

3.4

3.5

Entorno Macro: Desafios para el Desarrollo Productivo

Para generar un adecuado clima de negocios, es fundamental que los paises cuenten con
un entorno macroecondmico estable que permita fomentar la inversién y asi lograr
mayores niveles de crecimiento econdmico. Por ello, es importante examinar la evolucién
de algunas variables econémicas que dan cuenta que en Uruguay se ha logrado consolidar
una estabilidad macroeconédmica que propicia mayores niveles de inversién. El aflo 2008
el Producto Interno Bruto del Uruguay crecié en un 8,9%, lo que representa la cifra mas
alta de crecimiento del pais en los ultimos 20 afos. Con ello, culmind un ciclo de
expansion de cinco afios, en que el crecimiento promedio anual llegé al 6,7%. Los altos
precios internacionales de los commodities y los significativos montos de inversidon
extranjera actuaron como motores del nivel de actividad, mientras que el fuerte alza de
los salarios reales estimuld a su vez una expansién del consumo interno.

Frente al shock externo provocado por la reciente crisis financiera internacional, la
economia uruguaya evidencié una caida en su nivel de actividad, lo que marcé el primer
trimestre de caida luego de 19 trimestres consecutivos de crecimiento. Sin embargo, hay
indicios de creciente recuperacién lo cual implica que Uruguay pudo procesar el impacto
de la crisis internacional con moderados efectos sobre el nivel de actividad.

Respecto a la estabilidad de precios, cabe mencionar que la inflacion ha logrado
estabilizarse en niveles razonables durante el periodo. De esta forma, examinando algunas
variables macroeconédmicas clave, es posible comprobar que Uruguay ha logrado un
entorno macroecondmico estable. Esto representa un contraste evidente con la situacion
de periodos previos recogida en el diagnédstico resefado en la seccién anterior.

No obstante, hay ciertos elementos que conducen a interrogarse sobre las reales
posibilidades de retomar un crecimiento tan significativo en los afos préximos. Algunos
de estos elementos tienen relacidon con aspectos propios del manejo macroecondémico.
Entre ellos, destaca el fuerte incremento que ha tenido el gasto publico en los ultimos
anos, en un contexto en que la deuda publica representa del orden del 50% del PIB, nivel

superior a la de paises comparables. Para el propdsito de este documento, interesa
resaltar un aspecto particular de esta situacién, cual es que ésta deuda es de una alta
vulnerabilidad a las fluctuaciones cambiarias, ya que el 65% estd expresado en moneda
extranjera. En general, la fuerte dolarizaciéon de la economia es un factor que puede
afectar principalmente al sistema financiero, considerando que gran parte de los créditos
otorgados por la banca al sector no financiero estan expresados en doélares a deudores
que, en su gran mayoria, perciben sus ingresos en pesos.

Esta situacidon plantea un dilema problemdatico para la consideracién de la evolucién del
tipo de cambio real. En efecto, desde el punto de vista de la situacion de los pasivos
financieros, la depreciaciéon de la moneda local es problemadtica. Sin embargo, la
apreciaciéon del peso es contraproducente para el desarrollo de nuevos sectores
exportadores, atentando asi contra el objetivo de diversificar la canasta de bienes que
Uruguay vende al exterior. Obviamente, el objetivo de generar exportaciones con
mayores niveles de conocimiento incorporado se ve igualmente afectado.



3.6 Ciertamente el valor de las exportaciones totales se incrementé fuertemente en el dltimo
quinguenio, pasando de US S 4,256,6 millones el afio 2004 a USS 9.305,0 millones en
2008, o sea, un 119% de aumento®. Sin embargo, ello no fue acompafiado de una mayor
diversificacion de bienes. De hecho, el aio 2005 los 25 principales rubros exportados
explicaban el 89,1% de las ventas externas, mientras que el aino 2008 los 24 principales
rubros explicaban el 91% de las ventas.

3.7 El crecimiento del valor de las ventas externas estuvo muy influido por el aumento de los
precios de los commodities, y el rubro con el mayor crecimiento relativo entre las
exportaciones fue la soja, cuyas exportaciones se elevaron de US $ 136 millones el 2005 a
US $ 359 el 2008, superando de este modo al arroz como el principal rubro de exportacion
agricola®.

3.8 De este modo, en el periodo considerado la especializacién exportadora de Uruguay en
productos primarios no se revirtié, sino que se mantuvo o incluso avanzé en términos de
valores exportados. Este movimiento debe verse no sdélo a la luz de lo acontecido con los
precios internacionales de los productos derivados de recursos naturales, sino también
considerando la evolucién de algunos precios claves que inciden en la competitividad de Ia
produccidn doméstica de transables en el pais. En ese sentido, debe tenerse en cuenta
qgue el tipo de cambio real tuvo un deterioro en estos afios. Asi, si el indice del tipo de
cambio real tenia un valor 100 en diciembre de 2005 alcanzé un valor de 81 a diciembre
de 2008, aunque durante ese afio llegd a valores sustancialmente mdas bajos (Ver
Recuadro 1).

? El crecimiento mas fuerte se produjo el afio 2008 al aumentar 34,2% con respecto al afio 2007.

3 La superficie sembrada de soja mas que se duplicé entre el ailo 2004 y el 2008, afio en que supera las
400 mil hectareas. Ver “Analysis of some Productive Development Policies in Uruguay” Juan Jose Barrios,
Nestor Gandelman, Gustavo Michelin. (Universidad ORT Uruguay) Noviembre 2008.
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getDocument.aspx?DOCNUM=1775431
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RECUADRO 1: La volatilidad del Tipo de Cambio Real y su impacto en los sectores productivos

Los estudios sobre el nivel de equilibrio del TCR en Uruguay pueden agruparse en dos grandes subconjuntos; los que determinan el
equilibrio en funcion del cumplimiento de la teoria PPP (Purchase Power Parity) y los que adoptan un enfoque vinculado a la relacion de
los precios internos de los bienes transables respecto de los no transables y estiman su nivel de equilibrio en base a sus fundamentos de
largo plazo. La evidencia aportada por las diferentes investigaciones no permite saldar en forma terminante la discusidon acerca del
cumplimiento o no de la PPP en Uruguay. En efecto, el seguimiento de los precios relativos estaria justificado -para el caso del TCR
bilateral con Estados Unidos- solamente en los analisis de muy largo plazo. No obstante, si bien para el caso de los TCR bilaterales con los
socios regionales tampoco parece haber consenso absoluto, el enfoque de PPP parece gozar de mayor aceptacion.

Impactos del TCR sobre los sectores productivos
a)Industria manufacturera

Las especificidades de las distintas ramas al interior de la industria permiten seleccionar ramas que presentan impactos totalmente
opuestos ante las variaciones del TCR. En particular, diversos estudios encuentran que desde el punto de vista del origen de la produccion,
las industrias sustitutivas de importaciones se presentan como las mas vulnerables a variaciones del TCR por la importancia que en sus
costos de produccidon representan los insumos importados. Las empresas exportadoras y las de Comercio intrarrama son las que
presentan menor riesgo cambiario en tanto que las de bajo comercio se ubican en una situacion intermedia. Por otro lado, atendiendo al
destino de la produccion, los grupos de industrias exportadoras y de comercio intra-rama son las que estan mas expuestas a variaciones
en sus ingresos a raiz de fluctuaciones del tipo de cambio real.

b)Turismo

La industria turistica se ha constituido en un sector clave en la economia uruguaya, tanto por su importancia en la generacion de valor
agregado, como en la creacién de empleo y como generador de divisas. Durante la década pasada, el sector turistico generd un ingreso de
divisas al pais similar al generado por las exportaciones tradicionales, alcanzando entre el 20% y 30% de las divisas generadas por el total
de exportaciones y el equivalente al 3% del Producto Bruto Interno (PBI). Los resultados de las investigaciones realizadas, indican que la
evolucion del nivel de actividad de los paises de donde provienen los turistas (indicador de la evolucion de los ingresos), asi como el nivel
de precios relativos de nuestra economia respecto de los paises que demandan nuestros servicios turisticos, son las principales variables
determinantes tanto de la evolucidon de la cantidad de visitantes que recibe el pais del exterior, como de su nivel de gastos. A su vez,
también inciden los precios relativos de Uruguay con algunos destinos competitivos en cuanto a turismo. No obstante ello, no se debe
descartar el mayor desarrollo de la oferta turistica y su difusidn como elemento relevante en la trayectoria del turismo en Uruguay.

Cuadro Resumen: Signo del impacto de los TCR bilaterales sobre los sectores

TCRUSA TCRArg  TCRBra TCRmulti

Industria exportadora + + + +
Turismo ns + + Ns
Industria de Comercio Intra- rama - Ns +
Industria sustitutiva de importaciones - + ns
Industria de Bajo Comercio ns Ns ns Ns

La evidencia para Uruguay del impacto de las variaciones del TCR a lo largo de un periodo de mas de quince afios muestra que los sectores
afectados son aquellos en los que el comercio internacional es relevante (ver informe completo en Anexo 2). El cuadro Resumen muestra
que en el periodo reciente los efectos mas importantes del TCR se dan cuando los desalineamientos transitorios con respecto al equilibrio
se dan en los tres TCR bilaterales relevantes. Esta situacion fue la que caracterizé a la economia uruguaya en el periodo de “bandas de
flotacion sin plan real”, transcurrido entre marzo de 1999 y julio de 2002, periodo en el cual todos los sectores de la economia
presentaron caidas relevantes de su actividad.

Esta volatilidad de un precio tan critico para los empresarios como es el del TCR genera excesiva incertidumbre y acorta los horizontes de
inversion. Adicionalmente, los procesos de apreciacion cambiaria tiene un efecto diferencial sobre algunos sectores que por su relevancia
en el empleo, o su caracter estratégico de largo plazo, es critico apoyar. Dada la inexistencia de mercados financieros que provean
coberturas cambiarias suficientes frente a estas fluctuaciones, una recomendacion de politica que podria enunciarse bajo estas
circunstancias son las medidas compensatorias. Dichas medidas compensatorias de apoyo podrian apuntar a sectores que enfrentan
pérdidas de rentabilidad producidas por alteraciones transitorias del TCR, y se debe tener en cuenta que los sectores son afectados en
forma muy diferente. Si bien es posible definir ganadores y perdedores en algunos periodos, los factores que inciden en las ganancias o
pérdidas son multiples. El analisis anterior sugiere que deben considerarse una serie de criterios para la definicion de mecanismos
compensatorios. Entre ellos, en el caso de compensar sectores exportadores es importante tener en cuenta la importancia de las
exportaciones en el total de ventas, el peso de los insumos nacionales e importados en los costos, la intensidad en trabajo, el valor
agregado y el mercado de destino de las exportaciones. Dependiendo de los objetivos de politica, se podria construir un indicador que
reflejara algunas de estas variables y determinara la utilizacion de algunos mecanismos de compensacion transitorios. De todas maneras,
no debe perderse de vista que el mecanismo tiene el riesgo de ser capturado y ser un respirador artificial para sectores no competitivos
sin chances en el largo plazo y que se disefia con el objetivo de mitigar consecuencias de alteraciones transitorias del TCR, y por lo tanto
no debe ser utilizado cuando el problema es en realidad de competitividad. En esos casos las recomendaciones son las PDPs tradicionales
gue apoyen al sector con el objetivo de aumentar la productividad.
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4 Evolucion reciente del sector

4.1 Descripcion de las acciones realizadas en el sector en los ultimos afios

41.1

4.1.2

4.1.3

Desde el afio 2005 se han realizado diversas acciones que impactan directamente en el
desenvolvimiento del sector, muchas de las cuales se dirigieron a enfrentar algunos de los
desafios identificados en la Nota Técnica anterior. Algunas de estas acciones han sido
impulsadas por el Gobierno con financiamiento propio, mientras que otras fueron
realizadas con financiamiento multilateral, incluyendo en gran medida, al BID. Una de las
operaciones del Banco mds importantes en esta drea ha sido el Préstamo Programatico de
Competitividad I, que abarcd areas muy relevantes de mejora del entorno para que el
sector privado uruguayo mejore su competitividad. En la siguiente seccién se describen los
avances del pais en estas dreas en los ultimos afios, siguiendo la siguiente agrupacion
tematica: i) clima de negocios; ii) institucionalidad para la intervencion publica en apoyo al
desarrollo productivo; iii) los avances en PDPs; iv) la integracion entre los esfuerzos
financieros y no financieros de apoyo al sector privado; v) la consistencia y coherencia del
esquema existente de PDPs, y vi) la dimension territorial de las PDPs.

i) Clima de Negocios

En el area de clima de negocios se identificaron algunos cambios legales y regulatorios que
tenian el potencial de mejorar el entorno de las firmas y se avanzé con algunas leyes que
se habian intentado aprobar sin éxito anteriormente y que sirvieron para modernizar el
marco legal de aspectos estructurales de los mercados, como la regulacién de la
competencia o de las bancarrotas de empresas. Adicionalmente, hubo avances en la
mejora de los regimenes de promocidn de la inversidn y de las regulaciones que rigen la
creacion de empresas.

A) Regulacion de la Competencia

En Julio del afio 2007 se aprobd la Ley para la Promocién y Defensa de la Competencia®,
cuya reglamentacién fue puesta en marcha por el Poder Ejecutivo mediante un Decreto’
promulgado en Octubre del mismo afio. En su articulado, la Ley de Promocién y Defensa
de la Competencia incluye disposiciones relacionadas a todos los aspectos y elementos
previstos en la condicién establecida para el desembolso del primer tramo del
Programdtico de Competitividad: abuso de posicion dominante y practicas concertadas,
mecanismos de notificacién de fusiones y creacidon de un organismo desconcentrado del
Poder Ejecutivo.

* La Ley para la Promocién y Defensa de la Competencia es la N2 18.159
® El Decreto es el N2 404/007
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41.4

4.1.5

4.1.6

Durante 2009 quedd constituida la Comision de Aplicacidn y se puso en vigencia su
Reglamento General de Funcionamiento, poniéndose en marcha los mecanismos previstos
por la ley. Si bien actores clave expresan opiniones positivas referentes a la nueva
legislacion y ha existido una alta demanda por los servicios prestados, sobre todo en
materia de consultas, los recursos con los que cuenta actualmente la Comisién son
insuficientes para cumplir fehacientemente su misidn y cometido. Esta situacién golpea
particularmente a la dimensién vinculada a la promocién de la competencia, en la que las
actuaciones del 6rgano han sido acotadas por las restricciones mencionadas y los altos
costos asociados a las actuaciones de oficio. Las fuentes de financiamiento externas han
ido fundamentales para solventar consultorias en algunos casos.

B) Regulacion sobre el Ciclo de Vida de las Empresas

En octubre de 2008 se implementd la ley de Concursos y Reorganizacién Empresarial®,
gue establece un nuevo régimen juridico para resolver situaciones de insolvencia que
aparejan incumplimiento de obligaciones entre agentes. Este nuevo régimen sustituye en
su totalidad al anterior, recogido en las normas del Cédigo de Comercio y en una serie
adicional de leyes. Diversas interpretaciones y andlisis calificados concuerdan al
manifestar que el antiguo régimen consagraba un sistema ineficiente, complejo,
fragmentario e incapaz de cumplir con su objetivo Ultimo: satisfacer los derechos de los
acreedores. Adicionalmente, los antiguos procedimientos concursales suponian la
desaparicién de una unidad empresarial y productiva aun cuando el emprendimiento del
gue se tratara fuera viable.

Con la nueva ley se cambia radicalmente dicha situacién, y se lograron los siguientes
avances respecto a la normativa anterior:

Al incorporar el concepto de “concurso” en sustituciéon del de “liquidaciéon” y/o
“quiebra”, permite una amplia gama de soluciones a ser negociadas entre el acreedor y
el deudor para dar fin al problema. De esta forma, la nueva ley brinda un marco flexible
para que las partes arriben a un acuerdo.

De igual forma, la mencionada flexibilidad permite generar mecanismos que impidan la
destruccién de valor. En efecto, las partes pueden acordar mecanismos que supongan la
preservacion del valor creado en la empresa u organizacién implicada.

Al comprender a todos los agentes econdmicos (exceptuando a las personas fisicas que
no realizan actividades empresariales), unifica los procedimientos. Previamente se
discriminaba entre procesos civiles y comerciales.

Al definir un uUnico proceso concursal con tres etapas claras (celebracion de convenios
entre el deudor y sus acreedores, venta en bloque de la unidad productiva y liquidacién
por partes de la misma), simplifica el procedimiento en relacion al régimen anterior (que
estipulaba diferentes sistemas).

Al proponer plazos breves e improrrogables para las diferentes etapas del proceso
concursal, agiliza el procedimiento de definicidn en torno a la situacién del deudor.

La simpleza y celeridad infringidas al proceso concursal hace que los costos asociados se
vean reducidos.

®la Ley de Concursos y Reorganizacién Empresarial es la N2 18.837
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4.1.7

4.1.8

4.1.9

En referencia al fortalecimiento de la judicatura, se han realizado esfuerzos por formar
jueces en materia de concursos, existiendo desde el afio 2001 dos juzgados especializados.
Adicionalmente, se crearon cargos de asesoramiento y asistencia a jueces en temas
contables. La nueva legislacion establece un nuevo régimen concursal que, a la luz de los
elementos remarcados anteriormente, resulta mads eficiente que la normativa
predecesora. Ello apareja que el marco juridico para la reestructuracion de empresas se
evalue como fortalecido.

C)Guia de procedimientos para la creacién de Sociedades Anonimas y de
Responsabilidad Limitada

EL proceso de creacidon de empresas en Uruguay es relativamente caro y demora tiempo,
lo cual le da una baja puntuacién en los informes del “Doing Business” del Banco Mundial.
En este sentido, se cred la Unidad de Apoyo al Sector Privado (UNASEP) y se le dio como
una de sus funciones la de implementar mecanismos para mejorar el entorno para la
creacion de empresas. En este marco, la UNASEP ha elaborado una serie de documentos
gue buscan guiar los procedimientos de inversidn en el sector privado. Entre ellas, la Guia
de Creacion de Sociedades Comerciales’ recoge disposiciones comunes y especificas para
la creacion de los tipos de sociedad comercial existentes en la legislacién. Particularmente,
el documento estipula los tramites, costos, requisitos y tiempos involucrados en el
procedimiento de creacion de una sociedad andénima y de una sociedad de
responsabilidad limitada. El siguiente paso planeado era el desarrollo y puesta en
funcionamiento de una ventanilla Unica, pero eso alin no se ha realizado.

D) Promocion de la Inversion

La necesidad de reformar el sistema de incentivos a la inversidn representaba uno de los
consensos mas extendidos al iniciarse el actual gobierno. El diagndstico apuntaba a que
los beneficios (exenciones al impuesto a la renta y al IVA a las importaciones) se
otorgaban sin distinguir respecto de la contribucién de las inversiones al desarrollo del
pais y actuando de manera reactiva, no proactiva. En el marco de un programa que contd
con apoyo del FOMIN, se procedid a generar un nuevo sistema de apoyo a la inversiéon. En
lo fundamental, el esquema apunta a diferenciar el nivel de las exoneraciones haciendo
depender su nivel de factores tales como el aporte del proyecto a la generacién del
empleo, la innovacién, el desarrollo regional y el medio ambiente.

7http://www.mef.gub.uy/inversor/gui 04 creacion_de_sociedades_comerciales.pdf
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4.1.10

4.1.11

4.1.12

Los proyectos son presentados a la UNASEP, organismo dependiente del MEF que actua
como enlace y facilitador de las inversiones, pero son aprobados por la Comisién de
Aplicacion de la Ley de Inversiones (COMAP), la cual se apoya en otras reparticiones
publicas cuando necesita opiniones sobre aspectos especificos de los proyectos®. Un
aspecto interesante del sistema es que los proyectos pueden recategorizar su situacién
si es que las previsiones respecto a sus efectos se revelan distintos a los originalmente
estimados. El promedio del apoyo otorgado a las inversiones que se han acogido a
beneficios es de un 60% de exoneracién. Para las actuales autoridades econdmicas ésta
ha sido una de las iniciativas mds exitosas emprendidas, vinculando su implementacién
al incremento que ha experimentado la tasa agregada de inversidén sobre el PIB. El
programa en breve contratara una evaluaciéon de sus resultados, lo que permitird
disponer de una visién mas precisa de sus resultados.

La busqueda activa de inversiones sigue siendo una materia pendiente en el esquema.
La responsabilidad por esta labor reside en Uruguay XXI, pero por distintas razones, en
la practica sélo ha iniciado este afo algunas acciones en este campo. A fin de dar
sustento a las acciones promocionales que se emprendan, a través de su nueva drea de
Inteligencia Competitiva, Uruguay XXI se ha propuesto realizar estudios en profundidad
en ocho sectores priorizados por distintos ministerios, para los cuales se evaluaran las
fortalezas y debilidades para atraer inversiones externas. Estos estudios permitiran
desarrollar acciones para fortalecer el atractivo de los sectores como receptores de
inversidn, asi como generar una estrategia focalizada de promocién. Esta actividad es
sin duda un paso clave para desarrollar una estrategia efectiva de atraccion de
inversiones y viene a llenar un vacio en este plano en Uruguay. Sera crucial que las
recomendaciones que emanen de esos estudios sean tomadas en consideracién por los
responsables sectoriales, lo cual demandard una activa labor de promocién y
convencimiento de parte de Uruguay XXI. Disponer de un respaldo del mas alto nivel
sera crucial para que ello sea posible.

Finalmente, en los diagndsticos de 2005 se habia detectado que Uruguay, como muchos
otros paises, tenia en vigencia un conjunto de regimenes de promocién de la inversién
muy variado y que, como capas geoldgicas, se fue acumulando en el tiempo sin
necesariamente responder a una légica consistente de objetivos de politica. Con buen
criterio, el gobierno decidié actuar sobre el régimen mds importante de promocidn de la
inversidon y es el que se reformd segln se comenta en parrafos anteriores, pero no se ha
hecho todavia una revisién mas exhaustiva de los distintos regimenes para actualizarlos
y darles coherencia.

® Asi, por ejemplo, las opiniones sobre el mérito innovador de los proyectos son solicitadas a la ANII. La
COMARP estd integrada por un delegado del MEF, otro del Ministerio de Ganaderia y otro del Ministerio de

Industria
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ii) La Institucionalidad para el Desarrollo Productivo

4.1.13

4.1.14

4.1.15

4.1.16

Los estudios mds recientes sobre PDPs elaborados por el Banco, muestran la
importancia que cobran las instituciones a la hora de que un pais elabore, implemente y
monitoree PDPs. Uruguay ha avanzado con creaciones y reformas institucionales en el
ambito de las PDPs que cambiaron el panorama en los Ultimos afos, en esta seccidn se
describen los cambios mds importantes.

A)Unidad de Apoyo al Sector productivo (UNASEP)

La UNASEP fue creada por el Ministerio de Economia y Finanzas en el afio 2007. En ella
se centraliza la atencién al inversor privado, brindando informacidon y asesoramiento
respecto a la nueva reglamentacién de la ley N2 16.906 (“de promocion y proteccion de
inversiones”)’. Adicionalmente, se le confiere la funcién de acompaiar al inversor
durante todo el proceso para la presentacién del proyecto ante la Comisidn de
Aplicacion, brindando todos los elementos necesarios para agilizar el trdmite. Su misién
fundamental consiste en “..proponer, implementar y facilitar la coordinaciéon de
politicas y acciones que mejoren el clima de negocios y favorezcan el desarrollo del
sector privado y la inversién productiva”. La Unidad se ha enfocado en las dos grandes
funciones mencionadas, sin comenzar la de realizar control y seguimiento de Programas
como estaba originalmente previsto. Su objetivo primordial es acompafar al inversor
durante todos los procesos del proyecto de inversidon, contando con un sistema de
certificacién de calidad para los servicios que brinda.

Respecto al relacionamiento de la UNASEP con otros organismos, no se han explotado
todas las oportunidades que una oficina de este tipo podria tener para articular y
coordinar. Si bien han existido mejoras en algunos mecanismos, alin no se alcanzan los
resultados esperados en la materia. Las articulaciones al interior del propio MEF se ven
a veces dificultadas por la dispersidon de intereses que existe entre agencias (caso tipico
es el objetivo recaudador de DGI vs. el interés por promover inversiones de UNASEP).
Ello apareja que la fijacion de lineamientos estratégicos generales sea sumamente
compleja.

Adicionalmente, existen duplicaciones en las actividades y funciones desempefiadas por
UNASEP y Uruguay XXI en materia de promocidn de inversiones. Si bien la articulacién
ha mejorado entre ambos organismos (participando de manera conjunta en eventos a
nivel internacional, por ejemplo), todavia existen serias dificultades. Esta rigidez plantea
desafios institucionales claros hacia adelante, sobre todo en materia de definicién
precisa de roles, funciones, cometidos y objetivos de cada organismo, de modo de evitar
ineficiencias relacionadas a la duplicacion de actividades y recursos.

° La nueva reglamentacion se promulgd mediante el Decreto N2 455/007 del 26 de noviembre del afio

2007.
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4.1.17

4.1.18

4.1.19

4.1.20

4.1.21

En términos generales, el desempefio de la Unidad se evalla como satisfactorio,
contando para ello con una estructura adecuada y el personal necesario. Esta situacidn
se ve ratificada por los resultados de las encuestas efectuadas por la UNASEP para
evaluar su desempefio que indican que hay mas de un 90% de conformidad con su
funcionamiento.

B) Mesa de Programas

Para mitigar los problemas de falta de coordinacién en PDPs, en el disefo del programa
PACC de apoyo a clusters se ided una instancia de coordinacion de los distintos
programas de apoyo al sector productivo, llamado Mesa de Programas. El esquema
original previsto en torno al mecanismo de Mesa de Programas establecia que las
grandes lineas de accidn fluyeran desde el Gabinete de la Innovacién y el Gabinete
Productivo hacia los participantes de la Mesa de Programas. Asimismo, los Programas y
organismos en ella incluidos deberian articular y coordinar entre ellos. La Mesa de
Programas estda actualmente constituida por una plataforma virtual
(www.uruguayfomenta.com.uy) y una plataforma fisica (Rincon 728, en Montevideo). La
Mesa de Programas fue constituida como “semilla” para la ANDES. Se reunié 4 veces en
todo el periodo, y hay cuatro actas correspondientes. Asimismo, cuenta con un
reglamento operativo. La idea es que una vez que se conforme la ANDES, la mesa siga
funcionado solamente con los programas que no sean incorporados a la drbita de la
ANDES.

La otra herramienta prevista para lidiar con la multiplicidad de programas es el disefio
de un registro Unico de beneficiarios, el cual ya estd listo y actualmente se estd llevando
adelante una experiencia piloto con cuatro programas: PACC, PACPYMES, EMPRENDER y
la ANII. La idea es que cuando se termine esta experiencia piloto, la mesa de programas
se encuentre en mejores condiciones de coordinar los programas que queden bajo su
égida.

El proceso preveia que estas acciones fueran construyendo el camino para llegar al final
a la creaciéon de una Agencia de Desarrollo, pensada mas bien para el siguiente periodo
de gobierno. Sin embargo, en el tercer trimestre de 2009 se aprobd por el Congreso una
ley que crea la Agencia Nacional de Desarrollo (ANDES). Se espera que el lero de marzo
de 2010 comience a estar operativa. En principio, la ANDES va a conglomerar ala CND y
a los programas de apoyo productivo de DIPRODE.

C) Instituto Nacional de Calidad

La Ley N2 17.930 de diciembre del afio 2005, a través del articulo N2 175, crea el
INACAL. El 6rgano nace como una persona juridica de derecho publico no estatal, que se
comunica con el Poder Ejecutivo a través del Ministerio de Industria, Energia y Mineria,
y a la que se le encomienda orientar y coordinar las acciones de un Sistema Nacional de
Calidad. A través de la mencionada ley se le establecen los siguientes objetivos™:

% De acuerdo al Articulo N2 176 de la Ley N2 17.930.
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4.1.22

Promover la mejora de la competitividad de las empresas como medio para incrementar
sostenidamente las exportaciones.

Propender a la formacidn y capacitacién de recursos humanos en la calidad de la gestién
empresarial.

Promover la mejora de gestion de las organizaciones publicas y privadas.

Respaldar técnicamente al consumidor en cuanto a la calidad como base de su eleccién.

Administrar el Premio Nacional de Calidad.

El Instituto es conducido por un Director designado por el Poder Ejecutivo y
seleccionado mediante concurso publico. Adicionalmente, se estipula la conformacién
de un Consejo Asesor Honorario integrado por nueve miembros provenientes de las
6rbitas publica y privada, con el cometido de evaluar, coordinar y auditar los planes,
objetivos y logros del Instituto. Los cargos del Consejo Asesor se encuentran cubiertos
de acuerdo a lo resuelto por el MIEM en julio del pasado afio. A pesar de este esfuerzo
de creacidn institucional, las actuales funciones del INACAL no difieren sustancialmente
de las que realizaba el organismo predecesor.

iii) Los avances en acciones de PDPs

4.1.23

4.1.24

4.1.25

En términos de programas especificos, los Ultimos anos también han sido importantes
en términos de la implementacidon de nuevos enfoques o la ampliaciéon de programas en
dreas de accion donde antes habia sélo pequefios proyectos piloto, como el de
promocién de clusters o el apoyo al emprendedurismo. Las siguientes secciones
describen el panorama actual en términos de distintas acciones relacionadas con el
apoyo al desarrollo empresarial en Uruguay.

A) Programa de Competitividad de Conglomerados y Cadenas (PACC)

El PACC introdujo en Uruguay a partir de 2006 la estrategia de trabajar en la promocién
de clusters como parte de la estructura de PDPs en el pais. Es un programa de apoyo al
desarrollo de clusters que trabaja con nueve sectores: apicultura, ardndanos,
audiovisuales, calzado/marroquineria, piedras preciosas, software, turismo, vestimenta,
y vitivinicultura. Estos sectores fueron seleccionados de forma competitiva en rondas
sucesivas partiendo primero con dos casos pilotos para luego incluir sucesivamente
nuevos sectores. Actualmente se encuentra en proceso de gestacion de tres nuevos
conglomerados.

El trabajo del PACC se inicia con un profesional contratado por el programa que actua
como animador de las empresas de un sector, orientdndolas a definir un plan
estratégico de mejoramiento de su competitividad, para lo cual se trabaja con la
asistencia de un experto nacional y otro internacional. Para efectos de movilizar a las
empresas se identifican empresarios lideres y se busca incorporar al sector publico
relevante para que coopere en solucionar las trabas que pueden estar afectando el
desarrollo del sector.
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4.1.26

4.1.27

4.1.28

Una vez establecida la estrategia de mejoramiento de competitividad, el programa co-
financia iniciativas que tengan la caracteristicas de beneficiar al conjunto del sector
(bienes club o proyectos estructurantes), asi como proyectos de mejoramiento que
involucren la participacién de al menos tres empresas y cuyos objetivos se encuentren
alineados con la estrategia definida. El gestor del cluster es inicialmente financiado
enteramente por el programa, pero una vez que se cumple un afio de funcionamiento
pasa a ser co-financiado por las empresas participantes quienes asumen su contrato.

De este modo, el programa tiene 3 componentes:

(i) Apoyo a la Dinamizacidon del Conglomerado y Definiciéon de Iniciativas de
Refuerzo de la Competitividad (IRC). Tiene como objetivo la seleccion de los
conglomerados a potenciar, la definicién de las estrategias de intervencidn y
el plan de desarrollo para potenciar a los grupos empresariales. Opera por
llamado a concurso y financiamiento parcial no reembolsable.

(ii) Apoyo al Proceso de Implementacién de IRC. Tiene como objetivo lograr el
fortalecimiento de los conglomerados a través de la implementacién de las
actividades que surjan de las IRC. Dispone financiamiento parcial no
reembolsable.

(iii) Cofinanciamiento de Proyectos. Tiene como objetivo el apoyo financiero a la
implementacién de las IRC. Contempla llamado a concurso y financiamiento
total o parcial no reembolsable y financiamiento reembolsable.

Los clusters disponen de hasta USS 500 mil para usar en proyectos. El criterio de
aprobacién de los proyectos es muy amplio y flexible, bajo la condicién ya mencionada
de alineamiento con la estrategia. Se han financiado proyectos por cifras que van desde
los USS 3,000 a USS 150,000. El programa dispone de recursos hasta el afio 2011. Es
interesante notar que se estima que al menos tres clusters (Software, Audiovisual y
Turismo de Montevideo) muy probablemente continuaran funcionando una vez se
termine el apoyo del programa.
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4.1.29

4.1.30

4.1.31

4.1.32

4.1.33

4.1.34

B) El Programa de apoyo a la competitividad y promocién de exportaciones de la
pequeiia y mediana empresa (PACPYME)

El programa PACPYME es el resultado de una cooperacion de la Unidn Europea que ya
se encontraba en un proceso avanzado de diseno al momento de asumir las nuevas
autoridades en 2005. La ejecucién de este programa se radicé en el Ministerio de
Industria, bajo la supervisién de la DINAPYME. Si bien su funcionamiento coincidié con
el lanzamiento del PACC, con filosofias y objetivos muy semejantes, no se logré
fusionarlo en un solo programa y ni siquiera hacerlos depender de la misma jurisdiccion.

El programa tiene tres componentes: apoyo a clusters y redes empresariales; apoyo la
profesionalizacién e internacionalizacién de empresas; y fortalecimiento de capacidades
estratégicas e institucionales del Ministerio de Industria. El componente de apoyo a
clusters contempla cuatro fases: i) Creacidon de un marco de confianza; ii)
Establecimiento de interrelaciones y diagndstico estratégico; iii) Definicidon de la vision y
plan de accion; iv) Implementacion del plan de accion. Como parte de Ia
implementacién de las acciones de apoyo a los clusters, se co-financia también la
constitucion de redes empresariales (horizontales o verticales).

El programa ha trabajado con los siguientes sectores: Turismo de Rocha y de Punta del
Este, Hortifruticola, Queseria artesanal, Industria Naval, Logistica y Transporte y Ciencias
de la Vida. Adicionalmente ha trabajado en el apoyo a una iniciativa de desarrollo local
en Fray Bentos. A diferencia del PACC, en este caso los dmbitos de accién del programa
no se definen a través de convocatorias, sino que fueron definidos por los propios
gestores del programa.

A grandes rasgos, el componente Empresas del Programa PACPYMES se orienta a
pequefias y medianas empresas que sean exportadoras, potenciales exportadoras o
proveedoras estratégicas de empresas exportadoras, y ofrece a las empresas un
diagndstico de su situacidon asi como una propuesta de plan de mejora en las dreas
consideradas prioritarias. El Programa subvenciona un 50% o 60% -segun la radicacién
geografica de la empresa y con un tope de €6000- de la intervencién propuesta, la cual
en general toma la forma de contratacion de consultorias o de cursos de capacitacion.

El objetivo del componente de fortalecimiento institucional es proporcionar un marco
donde recoger y procesar las experiencias y ensefianzas que se vayan obteniendo a lo
largo del programa, para contribuir a diseflar y poner en marcha una estrategia de
Estado en materia de promocion de la competitividad de las PYMES. De acuerdo a los
encargados del programa, hasta ahora este componente no ha tenido mayores avances.

C) Servicios de desarrollo empresarial
Esta es una de las areas que aparece menos desarrollada en Uruguay y con menos
progresos institucionales, considerando que se mantiene la presencia de programas

pequefios y poco coordinados. Actualmente existen los siguientes programas publicos
de servicios de desarrollo empresarial:

20



4.1.35

4.1.36

(i) Programa FOMPYMES (Ministerio del Trabajo): ofrece apoyo a micro y
pequefias empresas (hasta 19 trabajadores) para capacitacion y asistencia
técnica, cubriendo hasta un 80% del costo, dependiendo de la modalidad de
apoyo. Las empresas beneficiarias deben estar radicadas en los departamentos
de Canelones, Colonia, Maldonado, Montevideo, Paysandld, San José vy
Tacuarembd.

(ii) Servicios de apoyo a empresas industriales y de servicios (Ministerio de
Industria): Este es el programa que operard como continuador del componente
de apoyo a servicios empresariales del PACPYME, aunque ahora restringido a los
sectores atendidos por este ministerio. A través de esta linea se cofinanciaran
servicios de capacitacién y contrataciéon de consultorias y de personal técnico,
proyectos de mejora de gestidn y/o produccidn, o de implantacion de sistemas
de gestidon de calidad certificables por normas internacionales, y/o aquellas
actividades que permitan obtener la normalizacion técnica y/o la certificacidn de
procesos y productos, instalaciones y/o medidas de proteccién ambiental y
laboral, software cuando afecte significativamente la gestion y/o produccidn,
servicios técnicos. El nivel de co-financiamiento puede ir entre el 50 y el 75 por
ciento del costo, dependiendo del tamafio de la empresa. El tope méximo del
apoyo es de US S 5,000.

El programa PACPYME contd con US $ 1,2 millones para financiar acciones de asistencia
técnica a empresas. El esquema operd con un diagnéstico inicial de parte del equipo de
PACPYMES a partir del cual luego se contrataron consultores externos expertos en las
tematicas a abordar. En total se efectuaron 400 diagndsticos (de los cuales un tercio fue
en provincias efectuados con consultores del programa), los que dieron lugar luego a
280 intervenciones. Tal como se indicd previamente, algunas empresas del programa
PACC fueron beneficiarias de los servicios de este corte financiados por PACPYME vy la
experiencia fue positivamente evaluada por ambas entidades. A veces no se percibe el
valor de la provisiéon de servicios de desarrollo empresarial a empresas individuales,
pero seria muy interesante poder evaluar esta experiencia ya que, a diferencia de otros
paises de la Regién, Uruguay no tiene programas generales de apoyo a la provision de
servicios empresariales a las Pyme.

D)Emprendimiento

En Uruguay existen los tres instrumentos basicos que componen la cadena de apoyo
sucesivo al emprendimiento en el aspecto financiero: capital semilla, red o sistema de
capitalistas angeles y fondo de inversion A ello se agrega también alternativas diversas
de servicios de incubacion de empresas. Dichos instrumentos estan radicados
esencialmente en el Programa Emprender, nacido como iniciativa conjunta del BID-
FOMIN, la Corporacién Andina de Fomento (CAF) , la Corporaciéon Nacional para el
Desarrollo (CND), el Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay (LATU), Prosperitas Capital
Partners e inversionistas privados.
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4.1.38

4.1.39

En el marco de ese Programa se creé el Fondo Emprender, cuyo objetivo esencial es
promover el aumento del nimero y de la calidad de nuevos emprendimientos y el
consecuente desarrollo de empresas jovenes en los sectores mas dindmicos de la
economia uruguaya. Para el efecto se considera dindmico un emprendimiento si se
ajusta a los siguientes criterios:

(i) Ser capaz de generar un valor agregado importante;
(ii) Tener altas posibilidades de acceder con sus productos a mercados externos;

(iii) Sus expectativas de crecimiento no sean inferiores a un 20% o un 30% anual y
con la consiguiente posibilidad de transformarse en una mediana empresa;

(iv) Aparecer como una iniciativa innovadora ya sea en su modelo de negocio, en
los productos o servicios, en la tecnologia aplicada o en su disefio.

La administracion de los Fondos que conforman este Programa estda a cargo de la
empresa Prosperitas Capital Partners, constituida por 6 socios, profesionales calificados
de amplia experiencia en el mundo empresarial y financiero. El Programa ofrece una
amplia gama de servicios que abarcan la capacitacion en diversos aspectos relacionados
en el emprendimiento , el apoyo en la preparacién de planes de negocio, la evaluacién
del potencial del proyecto y su validacién técnica y comercial, el acceso a redes de
contactos , los andlisis de mercado, pasantias, etc. Como instrumentos o iniciativas
tendientes a apoyar el financiamiento de las iniciativas se contempla el Capital Semilla 'y
la posibilidad de acceso a una Red de Inversores Angeles y, en casos calificados,
posteriormente al Fondo de Capital de Riesgo.

El Capital Semilla es la herramienta prevista para proveer a emprendedores
seleccionados del capital requerido para el desarrollo inicial de su proyecto. Se
materializa a través de préstamos a plazos de hasta 7 afios, cuyo monto puede variar
entre USS 20.000 y USS 50.000, cuya tasa es del 10% anual. EIl monto de las
amortizaciones del préstamo se establece como un porcentaje sobre las ventas. Desde
el inicio de esta iniciativa se han acogido a este financiamiento un conjunto de
proyectos que conforman un portafolio interesante. La ultima publicacién disponible
consigna un total de 18 proyectos de diversa indole, predominando los proyectos de
desarrollo de software especializado y de soluciones tecnoldgicas destinadas a mejorar
la eficiencia productiva.
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4.1.42

4.1.43

El programa Emprender ha creado una red de inversores dngeles. De esta forma el
programa ofrece un servicio destinado a generar el contacto entre aquellos
emprendedores que normalmente ya han superado las etapas iniciales de desarrollo de
su proyecto e inversionistas que puedan estar interesados en aportar recursos a esos
proyectos. Estos ultimos corresponden a personas naturales que cuentan con un cierto
capital y una trayectoria significativa en el mundo de los negocios y en su especialidad
profesional. Frecuentemente se trata de personas que ya han finalizado su carrera
profesional, pero estan dispuestos a asumir un cierto nivel de riesgo en nuevos
emprendimientos, aportando ademads de capital, su tiempo y experiencia profesional o
gerencial para el desarrollo de la empresa.

La red de inversiones angeles (Inversores Angeles de Uruguay) que se ha estructurado
bajo el Programa Emprender estd conformada por unos 20 a 30 inversionistas dngeles
que se han incorporado a este sistema. En general se trata de suplir necesidades de
capital que fluctian entre USS 50.000 y USS 400.000. Pueden acceder a la Red de
Inversores Angeles, tanto las empresas que se han acogido al Programa Emprender en la
etapa de capital semilla, como otros emprendimientos que cumplan requisitos como los
definidos mas arriba.

Hay que mencionar también, como una alternativa distinta, la existencia de un servicio
que se denomina Red Uruguaya de Inversiones. Es un sitio en espafiol que constituye la
presencia de Uruguay de un sitio conectado a una gran red internacional de propiedad
de una empresa de inversores con sede en Londres denominada Angel Investment
Network Ltd., con conexiones en Europa, América del Norte, América del Sur y Australia.
Responde a un concepto diferente, ya que ofrece esencialmente la posibilidad de
contacto internacional entre inversores y emprendedores. Esta sujeto a pagos por los
servicios utilizados: contactos producidos, ciertos servicios adicionales a que puede
acceder, etc. Se trata de una forma que privilegia facilitar los contactos a nivel
internacional, en un concepto mds impersonal y sin los servicios adicionales, caso a
caso, que ofrece el sistema del Programa Emprender.

Como tercer eslabdn de las iniciativas destinadas a apoyar el emprendimiento estd la
existencia de un Fondo de Capital de Riesgo o Fondo de Inversién, denominado Uruguay
Investment Venture Capital (UIVC-1) que es administrado por Prosperitas Capital
Partners y cuyos inversionistas son el Fondo Multilateral de Inversiones del BID
(FOMIN), la Corporacién Andina de Fomento (CAF), los propios socios de Prosperitas e
inversionistas nacionales y extranjeros. El monto del Fondo alcanza a USS 10 millones y
su duracién es de 10 anos. Su fin es tomar participaciones en empresas uruguayas
medianas y pequefias innovadoras en sus productos y servicios, que tengan proyeccién
para llegar a los mercados internacionales, con ventas anuales no superiores a USS
5.000.000 y no mas de 100 empleados Se contempla un margen de hasta un 10% del
Fondo para invertir en empresas de ventas anuales inferiores a US$ 100.000.
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El objetivo del Fondo es maximizar sus retornos aportando, ademds del capital, el apoyo
en la gestion de la empresa y en el acceso a una red de contactos. Su foco esta centrado
esencialmente en la industria tecnoldgica (hardware, software, biotecnologia), servicios
y agroindustria. Las inversiones hechas hasta la fecha varian entre USS$S 500.000 y US$
1.500.000, habiéndose materializado inversiones en 6 empresas. En una de ellas, ya se
ha cumplido la etapa de la “salida”, o sea, de la venta de la participacién que habia
adquirido el Fondo.

Del andlisis de los tres componentes del Programa Emprender se concluye que su disefio
y puesta en practica responde a criterios y orientaciones similares a los de proyectos
exitosos en otros paises y adecuados al mercado del pais. Su administraciéon estd a cargo
de un equipo altamente calificado y contempla rigurosos procesos de seleccién. Hay que
tener presente, en todo caso, que, en particular, en el caso del Fondo de Capital de
Riesgo, se trata de un instrumento de caracter eminentemente selectivo y que, en la
practica, alcanza a un nimero limitado de proyectos. De hecho, para este caso no cabe
esperar resultados distintos a lo que es el standard en la industria de capital de riesgo a
nivel mundial en términos de que de 100 proposiciones o proyectos que se reciben y
analizan en el mejor de los casos se materializan inversiones en 4 (el promedio es del
orden de 2). El hecho de haberse hecho ya 6 inversiones es un buen resultado. No por
selectivo, deja de ser un instrumento imprescindible en cualquier politica de apoyo al
desarrollo productivo, que debiera ser fomentado. Una sefial positiva que debe
destacarse es el hecho que Prosperitas esta desarrollando un proyecto para la creacién
de un nuevo fondo de inversién de una envergadura sustancialmente mayor que el
actualmente existente. El nuevo proyecto apunta a un fondo del orden de US$ 100
millones que podria quedar constituido en el afio 2010. Sin duda, que en un fondo de
ese tipo el foco estard centrado en empresas mas grandes.

En el caso de la red de inversionistas angeles, los resultados obtenidos hasta la fecha
confirman que el nimero de operaciones posibles de materializar es sustancialmente
mayor, debido, entre otros, a que se trata de empresas de menor envergadura con
montos de aportes mucho menores. En resumen, los tres instrumentos de apoyo al
emprendimiento comprendidas en el Programa Emprender presentan perspectivas de
crecimiento interesantes y su fomento debiera ser parte de las politicas publicas de
desarrollo productivo del pais.

iv) Complementariedad de los apoyos financieros-no financieros

Las politicas de desarrollo productivo tienden a tener en su menu instrumentos de
apoyo no financiero a empresas, como muchos de los que se han analizado en los
parrafos precedentes, y otros financieros, como los créditos promocionales, los
esquemas de garantias y el apoyo al capital semilla/de riesgo descripto mas arriba™. La
conexion entre estos dos tipos de apoyo, sin embargo, es generalmente un punto débil
en las PDPs de la mayor parte de los paises.

11 ;g , P . . . B
Respecto al acceso de las Pymes al crédito en el pais, ver la Nota Técnica sobre Sistema Financiero en
Uruguay.
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Para analizar la situacién en este tema en Uruguay se convinieron entrevistas con los
ejecutivos o encargados de empresas que recibieron algin apoyo sobre la base de una
encuesta semiestructurada. Se trata de empresas que han sido beneficiarias de los
programas PACC, PACPYMES y de ANIl. En cuanto al tamafio de las empresas
entrevistadas, la mas pequefia tiene 2 empleados y vende USS 24.000 anuales (se trata
de una empresa de un aifo de existencia que accedid al programa Jévenes
Emprendedores) y la mdas grande tiene 95 empleados y ventas por aprox. USS 3.000.000.
El monto de los apoyos recibidos fluctia entre USS 3.400 y USS 157.000. Los apoyos
estuvieron orientados a actividades de capacitacion, apoyo a la certificacion de calidad,
apoyo a la internacionalizacién de la empresa, desarrollo de nuevos productos o nuevos
procesos productivos, preparacion de planes de negocio, etc.

El resultado de los estudios sobre interaccion entre los instrumentos financieros y no
financieros de apoyo a través de las actitudes de las empresas beneficiarias de PDPs no
financieras muestran que:

= Predomina entre las empresas visitadas una actitud reacia a financiarse a través de
la banca, la que es especialmente marcada en las empresas mas pequefias.

= Sin embargo, algunas de las empresas de mayor tamafio, mas consolidadas en el
mercado y mas solventes, han recurrido al crédito bancario y operan regularmente
en la banca.

= AUn asi, inclusive en las empresas mas grandes, hay una clara preferencia de tratar
de financiarse con recursos propios, ya sea generados por la propia empresa o de
aportes adicionales del duefo o de su entorno familiar. La falta de recursos propios
significa para estas empresas que no estdn dispuestas a explorar otras fuentes de
financiamiento, un claro freno a su crecimiento.

= La renuencia de endeudarse con los bancos es justificada por las empresas con los

siguientes argumentos principales:

> El riesgo que perciben que un endeudamiento puede arriesgar la
“independencia” del empresario ante la posibilidad de que no esté en
condiciones de pagar el crédito.

> Las excesivas exigencias de los bancos, tanto en materia de garantias como
respecto a la presentacién de antecedentes;

> El escaso interés de los bancos por atender empresas pequefias o emergentes
por una excesiva percepcion de riesgo y la carencia de plataformas
especializadas para atender ese tipo de empresas Estiman que los bancos
concentran su atencién en sectores mas tradicionales y consolidados de la
economia (ganaderia, industria lactea, etc.);

> La falta de interés de los bancos de incursionar en sectores no tradicionales y
la incapacidad técnica de analizar esos sectores y evaluar sus riesgos;

> No se valora la trayectoria de la empresa y su historial de pago;

> El recuerdo de los efectos de la crisis del afio 2002 y las consecuencias que
tuvo para muchas empresas.
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Varias empresas estiman que las exigencias que impone el Banco Central a los bancos
en materia de analisis de riesgo, clasificacion de cartera, previsiones, etc. son
“antipyme”. En vista de que justificadamente no existe de parte del Banco Central
ninguna disposicion de cambiar su normativa y establecer una diferencia con normas
mas “blandas” que favorezcan a las pymes, el esfuerzo debe centrarse en la capacitacién
dirigida a una mayor profesionalizacidon en la gestidén de los empresarios, en particular
en lo que se refiere a la gestién financiera y contable.

Llama la atencién el desconocimiento casi generalizado de ciertos instrumentos que
existen en el mercado y que debieran ser de uso habitual. Un ejemplo particularmente
notorio es el caso del factoring. En menor medida lo es en el caso del leasing. Las
acciones de difusién de los programas de apoyo parecen ser poco eficaces, ya que la
mayoria de las empresas sefialan que han accedido a esos programas por contactos
personales o informacién de terceros.

La proliferacién de programas de apoyo con distintas variantes genera confusion en las
empresas que se quejan de la dificultad para llegar a determinar a cual programa
podrian acceder. Luego se plantea que cada programa establece exigencias distintas que
obligan a rehacer integramente las presentaciones. Sin embargo, una vez que las
empresas han accedido a un programa, buscan la opcion de beneficiarse de otro. Lo
demuestra el hecho de que 11 de las 18 empresas han recurrido a mas de un programa
de apoyo publico. Tres han accedido a mds de dos programas. Dos de ellas por montos
bastante significativos. Algunas empresas recalcan que al margen de los problemas
financiero, existen restricciones y normativas que les impiden acceder en forma fluida a
los mercados externos. Se trata de temas relacionados con aspectos medioambientales,
de certificacidn, falta de capacidad negociadora en los mercados importantes, etc.

Como conclusion general debe sefialarse que en todos los aspectos consultados, los
entrevistados siempre vuelven a recalcar la reticencia de acudir al financiamiento
bancario. Sin embargo, hay algunos ejemplos de cédmo los programas de apoyo no
financiero, como el PACC, pueden generar dindmicas que terminan acercando a las
firmas al crédito y a otros programas de apoyo (Ver Recuadro 2).
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Recuadro 2: La experiencia del Cluster Audiovisual

El sector audiovisual partié a inicios del afio 2007 y fue parte de los seleccionados en la primera
ronda de llamados a postulacion del PACC, un afio después de lanzadas las dos experiencias piloto
que dieron inicio al programa. La postulacion fue impulsada por una entidad publica, el Instituto
del Cine, que cuenta con un claro liderazgo en el sector y fue parte de un proceso de animacion
que ya venia en curso. EIl PACC fue en buena medida posible por la existencia de esa dindmica
anterior, pero a su vez contribuy6 a reforzarla. Como parte de ese proceso, se constituyo la
Céamara del Audiovisual, y el facilitador del Cluster, originalmente financiado enteramente por el
PACC, pas6 a ser el gerente de la Camara siendo su sueldo co-financiado por las empresas
socias'”.

Con recursos del PACC han financiado fundamentalmente proyectos “estructurantes” del sector,
entre los cuales el mas destacado es el de la formacion de una Film Commission para Uruguay, la
cual esta integrada por la propia Camara, el Instituto del Cine y el Ayuntamiento de Montevideo.
Junto con apoyar la contratacién del personal de la entidad, se ha financiado la folleteria de
promocién de Uruguay como locacion para filmaciones, asistencia a ferias de locacion, etc.

La Camara comparte instalaciones fisicas con su congénere del Software (la CUTI), lo que le ha
permitido beneficiarse de la experiencia de las empresas del sector en acceder a apoyos publicos
existentes. De este modo, empresas del rubro de produccidon audio-visual (para publicidad) han
presentado proyectos por US $ 770,000 para la linea de crédito tecnoldgico del BROU (que otorga
créditos sin peticion de colateral a proyectos con activos intangibles). Algunos de esos proyectos
ya han sido aprobados, lo que marca una linea de inflexioén para un sector en el cual practicamente
ninguna empresa pedia créditos. Por otra parte, hay cerca de 4 proyectos presentados a la ANII
(cuya suerte aun no se conoce). También empresas del rubro accedieron a apoyo del PACCPYME
para contactar clientes en el exterior, y en la actualidad se encuentran trabajando en estrecha
colaboraciéon con las nuevas autoridades de Uruguay XXI, pues el audiovisual es uno de los
sectores priorizados para la promocion exportadora y la atraccion de inversiones.

De esta forma, el programa PACC ayud6 a cumplir uno de los objetivos propios de los programas
de cluster, como es tratar de alinear tras objetivos estratégicos de mejora de competitividad a los
apoyos publicos, incrementando su nivel de pertinencia ;Qué factores ayudan a explicar este
relativamente alto nivel de articulacion en la canalizacion de apoyos? Si bien contestar en forma
esta interrogante requeriria un estudio mas profundo, se pueden avanzar algunas conjeturas. En
primer lugar, un elemento importante es que las empresas del rubro audio-visual iniciaron el afio
2002 un proceso de creciente internacionalizacion de sus negocios, lo que ha llevado a que algunas
tengan incluso filiales en el exterior. Esta situacion las condujo a comprender que su mercado es
global y que para abordarlo requieren actuar unidas y aprovechar todas las oportunidades de apoyo
que estén disponibles. En segundo lugar, su contacto con la CUTI les permitié conocer de primera
mano formas de acceder a esos apoyos (lo cual fue clave para sumarse a las postulaciones de la
linea del BROU, por ejemplo). Finalmente, cabe destacar el rol del actual gerente, quien ha sido
un agente promotor del cambio en las empresas y ha jugado un rol de predicador respecto al uso
del financiamiento bancario y del aprovechamiento de las opciones de apoyo publicas disponibles.

2 E| cofinanciamiento aportado por PACC se extingue en un afio mas.
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v) Articulacion y consistencia de las PDP en Uruguay: Desafios Pendientes

4.1.54

4.1.55

4.1.56

4.1.57

4.1.58

4.1.59

Las intervenciones a favor del desarrollo productivo encuentran su justificaciéon en la
existencia de un conjunto de fallas de mercado. Existe abundante literatura que
respalda la necesidad de la intervencién publica en este campo. Sin embargo, el desafio
no consiste solamente en determinar las fallas existentes sino, sobre todo, en tener la
capacidad de realizar intervenciones que logren los efectos deseados, evitando caer en
las denominadas fallas de estado. A nivel institucional, existen tres grandes problemas
que tienden a afectar negativamente el desempeno del sector publico en apoyo al
desarrollo productivo: inconsistencia dindmica, problemas de agencia y riesgos de
captura.

Inconsistencia dindmica: refiere al riesgo de que las politicas publicas no tengan
persistencia o no guarden coherencia entre ellas en el tiempo. Este es un problema que
afecta frecuentemente las politicas de desarrollo productivo, dado que en muchas
ocasiones los resultados de las intervenciones demoran en demostrar sus frutos y las
autoridades estan presionadas a mostrar logros en el corto plazo.

Problemas de Agencia: refiere al riesgo de que no exista claridad de roles entre principal
y agente en las politicas y programas. Es frecuente observar que en los disefios
institucionales no se definen con claridad los roles correspondientes a los niveles de
definicion de la estrategia, de disefio de la politica y de ejecucion de la misma. La falta
de claridad en los roles en el ambito del desarrollo productivo, contribuye a explicar la
proliferacién de iniciativas poco articuladas y la falta de coordinacidn.

Captura: se refiere al riesgo de que beneficiarios de las intervenciones logren un trato
privilegiado, obteniendo asi rentas diferenciales.

Teniendo presentes estos riesgos, se analiza a continuacidn el esquema institucional
desplegado en Uruguay en el campo del apoyo al desarrollo productivo en los ultimos
anos. Para ello, se distinguen tres niveles funcionales: estratégico, de politica y de
ejecucion.

A) Nivel Estratégico

Uno de los mayores problemas que enfrentan las intervenciones a favor del desarrollo
productivo en los paises de América Latina es su falta de persistencia y de coherencia en
el tiempo. Es comun observar cdmo los cambios de gobierno (o incluso de autoridades
en un mismo gobierno) no sélo representan cambios de énfasis o de formas de actuar,
sino que suelen involucrar modificaciones absolutas de los objetivos estratégicos vy
lineas de accidn.
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4.1.61

4.1.62

4.1.63

4.1.64

4.1.65

Una de las formas de mitigar este riesgo es construir visiones compartidas entre los
actores publicos y privados (incluyendo empresas, sindicatos, universidades, etc.), que
se expresen en la definicidon de los grandes objetivos que perseguira el pais asi como en
la identificacion de los principales medios para lograrlos. Con ello se dispone de una
carta de navegacion que ayuda a mantener la consistencia de las acciones en el tiempo,
sin perjuicio de la necesaria actualizacion que la estrategia debe experimentar de
manera periddica (particularmente su expresion operacional via planes o programas).

A fin de que este tipo de acuerdos no se conviertan en letra muerta, es muy importante
que cuenten con respaldo al mas alto nivel politico. De cualquier manera, también
requieren materializarse en un arreglo institucional con los recursos suficientes para
realizar seguimiento a los avances y propuestas de actualizacién, hacer promocién de la
visidn, contribuir con estudios e investigaciones que den mayor sustento técnico a las
conversaciones, etc.

A inicios del presente periodo gubernamental, el Banco hizo una bien fundada
propuesta sobre la necesidad de avanzar en esta direccidn a las nuevas autoridades del
pais. Esta vision fue bien acogida, y se materializé en el didlogo acerca de los desafios
que se planteaban para el desarrollo productivo, en el marco del Consejo Econdémico y
Social. Sin embargo, el esfuerzo se discontinud pues el didlogo general se empantand en
torno a temas laborales.

En el ultimo tiempo, la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), ha comenzado a
publicar los resultados de diversos estudios que presentan una mirada de mas largo
plazo sobre los desafios del crecimiento econdmico y el desarrollo productivo de
Uruguay. Estas iniciativas incluyen dimensiones de prospectiva, y se inscriben en el
marco de un proyecto de planificaciéon del desarrollo uruguayo hacia el afio 2030
conocido como Uruguay Il siglo™. Este proyecto puede ser la base sobre la cual
comenzar a construir una estrategia general para el pais.

Por otra parte, la percepcidon imperante entre los actores, tanto publicos como privados,
es que la conduccién estratégica del pais es realizada por el MEF, y por lo tanto en el
marco temporal del mandato gubernamental. En sintesis, disponer de una visién
estratégica ampliamente respaldada, que pueda servir de guia a los esfuerzos publicos y
privados en materia de desarrollo productivo, sigue siendo una materia pendiente en el
pais. De los esfuerzos realizados se extrae como leccién aprendida que se debe liberar Ia
discusion estratégica en materia de desarrollo productivo de aspectos mas
contingentes, de corto plazo, que conducen a los actores a fijar posiciones de corte mas
negociador que colaborador.

B) Nivel de la Politica
La formulacién y seguimiento de la politica debe tratar de asegurar la coherencia y la

coordinacion de los esfuerzos publicos. En ese sentido, uno de sus principales desafios
es resolver los problemas de agencia que puedan afectar la accién publica.

3 Ver Bittencourt, G. y otros (2009) y OPP (2009).
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A fin de mejorar la articulacion dentro del sector publico, el Gobierno uruguayo
establecié los llamados Gabinetes Sectoriales. En el campo que nos ocupa, tres
Gabinetes han tenido incidencia: Productivo, de Innovacién** y de Comercio Exterior™. A
efectos de hacer mds operativa su accién, fueron establecidas coordinaciones delegadas
en representantes dedicados a materias técnicas. En el caso del Gabinete Productivo, su
funcién principal consistid6 en monitorear las acciones de reactivaciéon post-crisis y
abordar iniciativas puntuales. Esencialmente, mas que operar como espacios para
acrecentar sinergias en la accidn publica, los gabinetes parecen haber servido como
espacio de negociacién entre los ministerios involucrados frente a proyectos
fundacionales o de reforma.

La existencia de programas de apoyo al desarrollo productivo que cuentan con objetivos
similares y operan bajo la conduccién de distintos ministerios'®, habla de una cierta
incapacidad de resolver disputas entre las distintas reparticiones. A esa misma direccion
apunta la autonomia con la que operd el Ministerio de Agricultura y sus multiples
dependencias durante el periodo. La conduccidn global sobre los temas de desarrollo
productivo aparece asi diluida en multiples ministerios, lo que conduce a que: i) no
exista un responsable claro a cargo de los temas de desarrollo productivo; ii) se
refuercen las tendencias a concentrar las energias en el éxito particular de cada
iniciativa, sin que existan incentivos reales a la coordinacidn y la accién complementaria.

Una consecuencia adicional de la ausencia de una conduccion mas nitida en este
campo, es que no se encuentra definido un espacio desde el cual se evalien los
programas e instrumentos en marcha. Esta ausencia conlleva el riesgo de que las
decisiones sobre la apertura o cierre de programas e instrumentos no corresponda a un
procedimiento técnicamente documentado.

14 El Gabinete de Innovacién (GMI) esta integrado por el Ministro de Agricultura y Pesca (MGAP); el
Ministro de Industria, Energia y Mineria (MIEM); el titular de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(OPP); el Ministro de Economia y Finanzas (MEF) y el Ministro de Educacion y Cultura (MEC), quien lo

preside.

" Para mayor detalle sobre instituciones como la Comision Interministerial para Asuntos de Comercio
Exterior (CIACEX), el Gabinete de Innovacién (GMI) y la Agencia Nacional de Investigacidn (ANII), consultar
las Notas Técnicas de Comercio Exterior e Innovacién respectivamente.

'® Es el caso del programa PACC que estd albergado en la OPP y del programa PACPYMES que opera bajo
el Ministerio de Industria.
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Por otra parte, existen instancias que subsisten inercialmente, adn cuando sus funciones
no son claras. Ejemplo de ello es la DINAPYME, que depende del Ministerio de Industria.
Esta direccidn fue creada en el afio 1990 por Ley presupuestal, y su rol original consistia
en apalancar la formulacién de politicas de apoyo al sector de las PYMES. Sin embargo,
su mandato se ve acotado por su adscripcién sectorial dado que no cubre el sector del
turismo ni el de las actividades agropecuarias situadas bajo la tutela de otros
ministerios. Adicionalmente, su capacidad de incidencia en el plano normativo se ve
limitada por la mayor influencia que en estos aspectos tienen el MEF, y en menor
medida la OPP. Como suele ocurrir cuando las instituciones no disponen de un espacio
claro de intervencién, la DINAPYME comenzd a implementar algunas acciones directas
de apoyo al sector. Asi, desde el afio 2004 ejecuta programas de capacitacién para
PYMES y acciones de fomento a la artesania, para lo cual cuenta con un presupuesto de
aproximadamente USS 350.000 anuales. Con apoyo de la cooperacidon internacional,
también han incursionado en el impulso al emprendedurismo, y tiene la supervisidn del
programa PACPYMES. Cabe notar que en virtud de un convenio, a partir del aflo 2008 |la
ANIl le traspasa USS 150.000 anuales, para que DINAPYME realice acciones en tres
lineas de trabajo: (i) Promociéon de redes empresariales’’; (i) Impulso a
emprendedores'® y (iii) Servicios de apoyo a empresas industriales y de servicios™.

De este modo, la DINAPYME se ha transformado en un hibrido entre un ente de
formulaciéon de politicas y una agencia de fomento, sin adquirir relevancia ni
competencias distintivas en ninguno de los dos ambitos. Actualmente, su mayor
aspiracién es poder fortalecer su nivel de actividad mediante la integraciéon en su seno
de las actividades del PACPYMES. Otro caso que parece apuntar en la misma direccién
es el de la DIPRODE en la OPP.

C) Nivel de implementacion

Siguiendo buenas practicas internacionales, Uruguay ha optado por conformar agencias
especializadas para efectuar la implementacién de programas e instrumentos de apoyo.
En ese sentido, un avance muy importante ha sido la constitucion de la ANIl como
entidad especializada en el fomento a la ciencia, la I+D y la innovacién. Asimismo, en
dias recientes el Parlamento aprobd la Ley que crea la Agencia Nacional de Desarrollo
(ANDES), que tiene como objetivo fundamental albergar los programas de apoyo al
desarrollo productivo que se implementen por parte del sector publico (incluyendo
funciones de banca de segundo piso).

17 . . . . .

Operan con entidades que ya tienen trabajo con grupos de empresas, y financian por 6 meses el costo
total de un coordinador o de manera parcial por 12 meses. En la actualidad hay 12 redes a las que se
aporta US $ 500 por mes.

18 . .z .

Se entrega capacitacién y apoyo al armado de planes de negocios a emprendedores a los que
previamente se les realiza un test de tendencia emprendedora. Opera fundamentalmente con
convocatorias en departamentos del interior y es continuador del programa previamente apoyado por la
ONUDI y la cooperacién italiana.

' Se trata de la continuacién del componente de servicios empresariales que disponia el PACPYMES.
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La ANII tiene a su cargo el disefio, organizacidon y administracién de programas e
instrumentos orientados al desarrollo cientifico — tecnoldgico y al fortalecimiento de las
capacidades de innovacién. Su creacién ha tenido como principal virtud el haber
consolidado un modelo de financiamiento publico a las actividades de innovacidn, que
se basa en el apoyo a proyectos seleccionados por mérito. De esta forma, la ANIl ha
recogido la experiencia adquirida con las operaciones de crédito del BID en este campo,
particularmente del PDT I.

La ANDES es de reciente creacién legal y se espera que albergue a los programas de
desarrollo productivo actualmente ejecutados por la CND y aquéllos que se encuentran
bajo la tutela de la OPP (PACC). El directorio de la ANDES estard integrado por tres
miembros, designados por el Presidente de la Republica tras sugerencia del Gabinete
Productivo, y se relacionara con el ejecutivo a través del MEF. Aunque la Ley ha sido
aprobada, resta aln su reglamentacion, lo cual definird en buena medida el alcance real
de sus funciones asi como su forma de operar.

La creacidon de estas agencias representa un avance significativo que debiera ayudar a
organizar mejor el panorama de los programas e instrumentos de apoyo al desarrollo
productivo en Uruguay. Su existencia permitira, asimismo, disponer de entidades que
puedan acumular aprendizaje y generar conocimiento practico en estas materias,
evitando que la experiencia acumulada por los programas se pierda una vez que éstos
culminan.

El desafio actual es lograr que la ANDES efectivamente concentre en su seno los
programas e instrumentos de desarrollo productivo. Ello permitiria mejorar Ia
complementariedad entre las acciones de fomento y facilitaria la coordinacién de las
iniciativas desplegadas en ambitos conexos, como los de innovacién y promocion de
exportaciones e inversiones. Por otra parte, sera también importante efectuar una clara
delimitacion de dmbitos de accidn entre ANIl y ANDES. Existe un riesgo de sobreposicién
de actividades entre ambas agencias, particularmente en temas de difusién tecnoldgica
y fomento a la adecuacidon de normas y estdndares. Un reto comun a todas estas
agencias es el de incorporar de manera mas decidida al sector privado en sus instancias
directivas y procesos decisionales. En efecto, en el directorio de la ANII la presencia de
empresarios privados es inexistente, mientras que en el consejo de la ANDES no esta
considerada. Sélo en el Directorio de Uruguay XXI existe participacidon de representantes
del sector privado.

Coordinacion y articulacion de la oferta instrumental. Aunque existen algunas
iniciativas de coordinacion entre programas, hay un importante espacio para mayores
niveles de complementacién. Asimismo, es posible detectar ciertos espacios de accién
que pueden redundar en mayores sinergias en el sistema.
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Entre las experiencias positivas, vale la pena destacar la del conglomerado audiovisual
que ha trabajado en el marco del PACC, la cual muestra cémo se logra potenciar el
apoyo a las empresas cuando se aprovechan los espacios de convergencia (ver Recuadro
2). Esta experiencia muestra codmo se logra articular la oferta publica desde la propia
demanda empresarial, para lo cual el apoyo con facilitadores profesionales a la accién
colectiva es una herramienta que puede dar interesantes frutos. Este tipo de
articulacién de los apoyos es mucho mds efectivo que el que puede tratar de
promoverse desde la propia oferta, pero requiere contar con facilitadores que
dispongan del perfil adecuado. El contacto de las empresas con los mercados
internacionales parece ser también un importante acicate para moverlas a aprovechar
las oportunidades abiertas por el sector publico.

Sin perjuicio de lo dicho respecto al mayor rendimiento potencial de la articulacidon de
los instrumentos “desde la demanda”, existe una importante responsabilidad de los
oferentes en facilitarla. En efecto, las entidades de apoyo deben procurar estandarizar
sus procedimientos y sus requisitos, de modo de evitar generar condiciones de acceso
muy diferentes a los potenciales usuarios. En ese sentido, es conveniente que exista un
espacio institucional que este preocupado de asegurar que exista cierto nivel de
homogeneidad en los requisitos, y que asimismo vele por evitar la redundancia en el
financiamiento de actividades.

vi) La dimensidn territorial de la institucionalidad

A pesar de su pequefio tamano, el pais se encuentra dividido en 19 departamentos,
cada uno de los cuales es dirigido por un Intendente electo por votaciéon popular. La
capital, y en menor medida el Este del pais (Maldonado, Rocha, Treinta y tres vy
Lavalleja), concentran el grueso de la actividad econdmica y sus habitantes disfrutan de
un nivel de vida sustancialmente superior al del resto del pais. Asi, en Montevideo se
estima un PIB per capita de 30,8 mil ddlares, en el Este un PIB per capita de 23,4 mil
délares, mientras que en el resto de las zonas del pais bordea entre los 13 mil y los 8 mil
dolares®.

La Constitucidon establece la obligacion del Estado de descentralizarse, para lo cual se
define un organismo especifico para ese objetivo: la Comisién Sectorial dentro de la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la Presidencia de la Republica (OPP). En este
organismo participa, también por derecho constitucional, el Congreso de Intendentes.
Es interesante notar que los Gobiernos Departamentales estan facultados para realizar
convenios entre si, abriendo asi la posibilidad de que se creen redes horizontales entre
ellos. Junto con encargarse de la relacion politica con los Departamentos, la OPP
también por mandato constitucional administra los recursos del Fondo de Desarrollo del
Interior (FDI), al cual los gobiernos departamentales pueden presentar proyectos. Los
proyectos son asignados por una comision integrada por una comision en la que junto
con representantes ministeriales participan 6 intendentes.

20 Estrategia Uruguay Il Siglo. Aspectos productivos. Serie EUIIIS 02, 2009. OPP, op cit.
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4.1.81 A nivel departamental, los temas de desarrollo productivo no han sido hasta ahora una
prioridad alta. Sin embargo, en varios Departamentos se han comenzado a instalar
Agencias de Desarrollo. En general se trata de esfuerzos organizados desde las
Intendencias, con distintos niveles de involucramiento del sector privado y que financian
su accionar a través del acceso a ciertos programas nacionales, particularmente de la
OPP y de la cooperacién internacional. Juridicamente tienden a constituirse como entes
de derecho privado y por esa cualidad son vistas con buenos ojos por entidades
dependientes de la OPP como aliados para la ejecucién de sus programas. Con distintos
niveles de desarrollo, se han constituido Agencias en los Departamentos de Florida,
Paysandu, Tarariras, Tacuarembo, Rivera, Colonia, Cerro Largo, Rio Negro y Salto®’. En
general tienden a ser iniciativas fragiles cuya existencia depende de su capacidad para
levantar recursos de programas nacionales, proyectos de cooperacion internacional, y
en menor medida de aportes de las propias intendencias y de las empresas de la zona.
Obviamente, la voluntad del Intendente es clave para su surgimiento y subsistencia.
Como lo muestra la experiencia de Florida (ver Recuadro 3), entre los desafios que
enfrenta la constitucidon de las Agencias esta el disponer de soporte profesional tanto
para su creacién como luego para desarrollar sus acciones. En casos en que hay una
vision clara de los desafios involucrados, y de conocimiento de las posibilidades de
apoyo existentes, pueden surgir iniciativas interesantes. El reto es luego mantenerlas.

Recuadro 3: La experiencia de la Agencia de Desarrollo de Florida

Florida es un Departamento cuya capital se encuentra a una hora de Montevideo. El afio 2005 asumid una
nueva administracion y el Intendente nombré como Director General de Desarrollo Sustentable a un
profesional con fuertes lazos con las camaras empresariales y experiencia en desarrollo de proyectos con
apoyo de la cooperacion internacional. Desde un inicio la administracion tuvo en mente la formacion de
una organizacion publico-privada que apoyara el desarrollo productivo y actualmente se encuentran en los
tramites finales para su creacidon. Su visidon se encuentra inspirada por la experiencia de Rafaela y con
apoyo de un proyecto de fortalecimiento institucional conseguido con la Unidad de Desarrollo Municipal
de la OPP obtuvieron asesoria internacional. Asimismo, pudieron contar con un profesional en comision de
servicios que los apoyd a elaborar una cartera de proyectos para obtener apoyo de la cooperacion
internacional. También han recibido apoyo del programa ART, el cual les ayuda a financiar inversiones
menores asi como la contratacion de asesores para ayudar a formular proyectos.

En estos momentos el proyecto emblematico en que se encuentran embarcados se denomina “Campo
Limpio” y consiste en una iniciativa para desarrollar el reciclaje de los desechos de los agro-quimicos que
usan las explotaciones lecheras de la zona. Este programa cuenta con la participaciéon de las empresas
privadas y el apoyo de los sindicatos. Tiene asimismo en marcha un proyecto para el manejo sustentable de
la Cuenca, y el desarrollo de una ruta turistica.

Si bien han difundido informacién acerca de las ventanillas de apoyo publico al desarrollo productivo no
perciben una actitud muy proactiva de parte de tales programas. Organizaron un evento de difusion con la
ANII para una convocatoria de proyectos para jovenes, pero aparte de esa iniciativa no ha existido mayor
cooperacion.

Cabe notar que la Direccion General del Desarrollo Sustentable incluye también entre sus funciones el
manejo de un terreno e insumos para apoyar labores de personas sin empleo, asi como de una Carpinteria y
una Herreria, las cuales se encuentran bajo la direccion de Desarrollo Productivo. Tiene asimismo a su
cargo la mantencion de los lugares publicos a través de la direccion de Paseos Publicos, y los servicios de
turismo a través de la Direccion de Turismo. En total, la Direcciéon General tiene a su cargo 70
funcionarios, entre los cuales no hay ningtn profesional.

2L yer http://www.arturuguay.org/art/home/fotos/395/relatoria_red_agencias.pdf El Departamento de
Durazno tuvo una Agencia pero su labor se discontinué por falta de apoyo.
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No existe actualmente en Uruguay una politica que guie la formacidn de las Agencias, y
que las apoye en la definicion de sus estructuras de gobierno, lineas de accién a
impulsar, etc. Las Agencias de Desarrollo estdn surgiendo como un fendmeno
relativamente espontdneo desde los propios departamentos, como respuesta a las
necesidades de promocidon del desarrollo productivo que ellos mismos detectan. No
obstante que en muchos casos estas entidades se encuentran asumiendo acciones de
interés publico, como por ejemplo apoyar la ejecucién o la difusién de programas
nacionales, en general las autoridades centrales han tendido a ver las agencias como
organismos dominados por las cdmaras empresariales locales, y que por lo tanto
debieran financiarse con los aportes de las empresas y no con apoyo publico. Sin
embargo, mas temprano que tarde el Gobierno central deberd establecer una posicién
sobre estas entidades y generar una politica al respecto. Recientemente se realizé un
primer encuentro nacional de Agencias organizado por el programa ART?? y en él quedd
de manifiesto que se trata de un proceso que va en crecimiento y que en muchos casos
es capaz de convocar una participacion real del sector privado en los Departamentos.

En el marco de la generacidon de la ANDES, se ha planteado la posibilidad de crear
Agencias Regionales de Desarrollo. Ante la falta de masa critica de actividad empresarial
en muchos departamentos del interior, se postula la idea de organizar agencias que
agrupen varios departamentos de similar vocacién productiva. Estas entidades tendrian
como objetivo actuar como agentes estimuladores de la demanda empresarial por
programas de desarrollo productivo. De alguna forma, jugarian un rol similar al de un
“broker” o intermediario entre los programas nacionales y las necesidades territoriales.
Al estar cerca de las necesidades de los territorios, las agencias regionales podrian
asimismo ayudar a adaptar los instrumentos a las condiciones locales. Disponer de estas
instancias intermedias entre el nivel departamental y el nivel nacional puede constituir
un aporte al sistema, por ejemplo a través de la entrega de asesoria técnica para la
elaboracidon de proyectos, apoyando la articulaciéon de las iniciativas locales con las
nacionales y colaborando a generar la masa critica necesaria para dar viabilidad a
proyectos que requieren de actores situados en mds de una localidad. Sin embargo, no
debiera plantearse como una alternativa al fortalecimiento de las agencias
departamentales, las cuales, como se senald, parecen haber llegado para quedarse y
pueden hacer una contribucién importante al sistema de fomento productivo. Por otra
parte, debiera procurarse integrar en redes voluntarias a las agencias departamentales,
aprovechando el marco legal que lo posibilita. Si bien hasta el momento los esfuerzos
dirigidos en ese sentido no han prosperado?, las Agencias Regionales podrian disponer
de mecanismos que incentiven la conformacidon de esas redes favoreciendo asi el
intercambio de buenas practicas y el desarrollo de proyectos comunes.

2 gl programa ART es una iniciativa de apoyo al desarrollo local que congrega a diversas entidades de la
cooperacién multilateral, particularmente, pero no exclusivamente, de entidades pertenecientes a
Naciones Unidas.

2 Un intento de crear una Agencia del Sur, agrupando Maldonado, Montevideo, Colonia, Canelones,
Florida y San José no logré prosperar. La iniciativa fue promovida en su oportunidad por la Intendencia de
Montevideo.
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4,1.84 Respecto de la dimensién territorial de los programas de desarrollo productivo, no

4.1.85

4.1.86

existen antecedentes suficientes como para emitir una opinién muy elaborada sobre el
despliegue de los instrumentos a nivel territorial. En general, se aprecia una amplia
coincidencia entre los actores en sefialar que es muy dificil encontrar actividad
empresarial en suficiente cantidad y calidad en los departamentos del interior. Las
agencias nacionales no tienen presencia fuera de la capital, y las agencias locales se
juzga que estan en un estado muy embrionario como para actuar como agentes
colocadores de los instrumentos disponibles a nivel nacional®.

Sin embargo, la experiencia de PACC y de PACPYMES ha mostrado que si es posible
trabajar con empresas del interior. De hecho, PACPYMES estructurd su gestion en base a
tres grandes territorios: la regién Este, con los programas turisticos de Rocha y Punta del
Este; la Regidon Norte, en la que se trabaja con el sector Hortifruticola y en la iniciativa de
desarrollo local de Fray Bentos; y en la Region Sur, donde se sitla el resto de las
iniciativas. Asimismo, el programa establecié alianzas con la Agencia de Desarrollo de
Tacuarembo y oficinas locales de Paysandlu y de Salto para la colocacién de los
instrumentos de apoyo al desarrollo empresarial®. La evaluacién en curso del programa
permitird determinar si la experiencia fue tan positiva como la consideran sus
promotores y desprender lecciones.

Las acciones del pais y el apoyo del Banco en los afos recientes. El desarrollo de esta
seccion pone en manifiesto que Uruguay ha estado muy activo en los ultimos afios
revisando, actualizando y expendiendo sus PDPs. El Banco ha estado muy presente en
este proceso, desde el intenso didlogo de politicas que generdé la Nota Técnica de
Competitividad anterior, hasta el disefio e implementaciéon de nuevos programas que
intentaron enfrentar algunos de los desafios identificados. Central en este sentido ha
sido el Préstamo Programdtico de Competitividad, Tramo 1, bajo el cual se acordaron
una serie de acciones en el plano del clima de negocios, la institucionalidad para la
promocién de la competitividad y la promocién de la inversidon. Todas las condiciones
establecidas para el primer tramo han sido cumplidas y estd abierto el didlogo con el
pais respecto de la matriz de condicionalidades para el segundo tramo. A su vez se
generd el nuevo programa de apoyo a clusters, el PACC, con resultados alentadores, y
que innovd en un nuevo abordaje de PDPs no existente hasta ese momento en el menu
de oferta de apoyo gubernamental al sector privado. Y finalmente, la creacién de la
UNASEP con apoyo del FOMIN ha sido un primer paso importante en la direccidon de
crear una instancia que pueda coordinar los esfuerzos por fomentar la inversion y el
desarrollo del sector privado en el pais. A pesar de todo esto, es mucho lo que resta
avanzar para consolidar lo comenzado y para intentar enfrentar los nuevos desafios que
el pais enfrenta, y el Banco podra seguir acompaiando los esfuerzos. Esto es
precisamente el tema de la préxima seccion.

2 Aunque no se desarrollan acciones como para constituirlas en agentes promotores, por ejemplo
estableciendo convenios que permitan a las agencias contratar profesionales para promover la colocacion
de los instrumentos de al ANIl o los que ANII opera en convenio con DINAPYME.

> Ver presentaciones del seminario internacional organizado por PACPYMES”: “Competitividad, entorno y
estrategia.” Montevideo, julio 2008.
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Propuestas de posibles areas de accion del Banco en el Sector

Siguiendo la estrecha colaboracién en temas de desarrollo del sector privado desarrollado
en los Ultimos afos, se abre ahora un amplio espacio para que en los proximos afios el
pais y el Banco trabajen en conjunto en esta area, aprendiendo de las lecciones de los
Ultimos afios. Se ordenan las areas de potencial colaboracidn por los siguientes temas: i)
Clima de Negocios, ii) institucionalidad para las PDP, y iii) consolidacion de los avances en
programas de PDPs.

i) Los desafios en temas de clima de negocios

Mantener la estabilidad macroeconémica alcanzada es parte central de un entorno de
negocios estable y con horizontes de inversién aceptablemente largos. Con este objetivo
hay numerosos proyectos del Banco que apuntalan el objetivo de la estabilidad macro.
Mas especificamente, es necesario consolidar los avances en temas regulatorios como las
nuevas leyes de concursos y quiebras y de defensa de la competencia. En este ultimo caso,
es preciso dotar a las instancias creadas de los recursos suficientes para cumplir su tarea
con eficacia, y para ello el Banco podrd colaborar en este fortalecimiento, ademds de la
posibilidad de colocar este objetivo de fortalecimiento dentro de la matriz de
condicionalidades del nuevo tramo del Préstamo Programatico.

En referencia al entorno mds inmediato de las firmas, las acciones comenzadas para
facilitar la creacion y registro de empresas podrdn consolidarse. Pero la nueva etapa
puede ser mds ambiciosa en este sentido, e instaurar mecanismos que no sélo trabajen en
la mejora de las regulaciones existentes, si no que asegure hacia adelante que las
regulaciones que se creen o reformen tengan un impacto en las empresas positivo, o lo
menos negativo posible. Para esto el pais podria implementar el sistema que casi todos los
paises de la OECD ya han puesto en marcha que es crear una instancia de Analisis de
Impacto Regulatorio (AIR), cuya funcion es someter a toda nueva propuesta regulatoria
con impacto en las empresas®® a un riguroso examen de costo-beneficio que emitira
dictamen sobre la pertinencia, calidad y costo estimado de la nueva regulacién. El Banco
estd apoyando a otros paises de la Regién en esto y podra colaborar con Uruguay para
analizar como podria tal sistema implantarse aqui.

i) La institucionalidad para las PDPs

Los estudios mas recientes del Banco en materia de PDPs sefialan la relevancia
fundamental que tiene la institucionalidad que un pais desarrolle para el disefio, la
implementacién y el monitoreo y la evaluacidon de las PDPs. Esto es asi porque estas
intervenciones microecondmicas presentan desafios muy especificos que un buen
esquema institucional puede contribuir a enfrentar con éxito. En los procesos de disefo,
en muchos casos de PDPs se toman decisiones que favorecen ciertos sectores sobre otros,
ciertas regiones sobre otras, o incluso algunos mercados de destino son privilegiados por

26 . . . .z B . ;.
En algunos paises el sistema se aplica también a regulaciones con impacto en las personas fisicas.
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razones varias. Estas decisiones, que en ausencia de PDPs serian resultado del accionar de
las fuerzas del mercado, conllevan una cierta discrecionalidad en la asignacidn implicita o
explicita de recursos publicos. Y por lo tanto presenta riesgos relacionados con la
apropiacién indebida de rentas por parte de los empresarios, o el favoritismo hacia ciertos
actores por razones distintas al incremento de largo plazo de la productividad y la
diversificacion econdmica. Adicionalmente, las posibilidades de error en algunas PDPs son
altas, y se necesita el monitoreo y la evaluaciéon permanente, asi como la capacidad y la
voluntad politica de modificar el rumbo cuando se crea necesario. Finalmente, dada la
complejidad de la implementacién de estas politicas, donde se interactia con miles de
pequeiios empresarios con pequefios apoyos, donde se debe coordinar multiples agencias
publicas y distintos niveles de gobierno, las posibilidades de que ocurran “fallas de
gobierno” son muy grandes. Pueden presentarse de muchas maneras, pero en general la
excesiva burocracia, los tramites prolongados, la confusién que genera la multiplicidad de
programas, todo esto puede conspirar contra el logro de los impactos esperados de estas
intervenciones. Estos riesgos pueden ser fuertemente mitigados si existe una
institucionalidad fuerte que provea: colaboracidon publico-privada en la obtencién de
informacidn critica para la toma de decisiones, coordinacién eficaz publico-publica,
pluralidad de representacién de intereses que trasciendan los objetivos politicos de corto
plazo, transparencia para la rendicion de cuentas y permanencia en el tiempo para
aprender las lecciones que la implementacidn va permitiendo derivar.

Uruguay ha hecho un gran esfuerzo de creacidn de institucionalidad en el dltimo lustro,
pero aun enfrenta el desafio de completar esta construccion, y de lograr su consolidacion.
En este sentido, una lecciéon que debiera ser incorporada en cualquier accién futura en el
ambito institucional es tomar en cuenta los plazos reales involucrados en la creacion y/o
reforma de entidades. En muchos paises la urgencia por actuar no permite asumir los
desafios ligados a la construccién de instituciones, afectando de ese modo el desarrollo de
largo plazo del pais. En ese sentido, el esfuerzo hecho en Uruguay por la presente
administracion debe ser apreciado y valorado. Pero es importante ahora trabajar en la
consolidacion de la institucionalizacién recientemente creada y en asegurar que
constituye un esquema coherente y consistente de apoyo al crecimiento de Ia
productividad en el pais. En este sentido hay que redoblar los esfuerzos y enfrentar los
reales costos de transaccion involucrados en el proceso de coordinacidn y articulacion de
las iniciativas publicas. Es necesario que tanto la visién estratégica como la visidn sobre la
forma en que deben dialogar y articularse las politicas, que poseen quienes han estado
impulsado las acciones de apoyo al desarrollo productivo, se plasmen en instituciones que
dispongan de la autoridad para actuar como guias efectivas en esta materia y que se
hagan responsables por los resultados del conjunto de las iniciativas. El Banco puede
apoyar al pais en este esfuerzos de diversas maneras, tanto a través de su apoyo técnico
como a través de operaciones de inversién, o ampliando los objetivos de la
institucionalidad en la segunda Operacion Programatica de Competitividad.

En términos especificos, un desafio importante para los préximos afios es concluir la tarea
comenzada con la sancidn de la ley de creacién de la ANDES, para lo cual hay que
reglamentarla, ponerla en marcha y asegurar la adscripcidén de la ejecucién de programas
e iniciativas que hoy son ejecutadas por DINAPYME, DIPRODE y otras dependencias como
Turismo o Ganaderia, constituyéndose progresivamente en la agencia especializada de
fomento productivo de Uruguay.

38



5.7

5.8

5.9

5.10

Es importante también asegurar la correcta articulacion/coordinacién de los organismos
de apoyo al sector privado en materia de promocién de inversiones, de modo de evitar
ineficiencias derivadas de duplicaciones de esfuerzos y recursos. De manera
complementaria, el desafio reside en delimitar claramente las misiones, cometidos,
objetivos, funciones y tareas a desempefiar por los organismos existentes. Esta situacion
remite a la UNASEP y Uruguay XXI en materia de promocidén y atraccidon de inversiones.

Finalmente, una tarea pendiente para el pais y que seria una gran contribucién para la
consolidacidn de lo creado y asegurar consistencia hacia delante, es generar una instancia
gue permita la colaboracion publico-privada para acordar sobre objetivos de mediano y
largo plazo en materia de desarrollo productivo, por encima de las Agencias creadas
recientemente. Esta instancia debe favorecer la generacién de un amplio y compartido
acuerdo sobre metas a alcanzar y debe estar dotado de capacidades profesionales y de
recursos financieros que le permitan hacer aportes continuos en materia de seguimiento y
de actualizacidon de las propuestas. Esta instancia debiera asimismo cumplir un rol de
“advocacy” sobre los temas en su esfera de influencia. Establecer con claridad una entidad
responsable, dotada de los recursos y capacidades para cumplir su labor, de la conduccién
politica de las acciones a favor del desarrollo productivo. La entidad designada debiera
mantener un rol de “tercer piso” conduciendo la asignacidn de recursos para las
actividades de fomento del desarrollo productivo, y ejerciendo labores de supervisiéon y
promocién de la articulacidn de las iniciativas.

iii)Consolidacion de los avances en programas de PDPs

La creaciéon de las programas de apoyo a clusters y las iniciativas en temas de
emprendedorismo marcaron un rumbo para las PDPs en Uruguay. Este rumbo aln no se
ha consolidado, y como sucede en muchas partes, los nuevos programas se crearon sin
eliminar los existentes, contribuyendo asi a la existencia de un conjunto muy variado y no
del todo consistente de programas publicos de apoyo al sector privado.

Uruguay presenta ciertos vacios en la oferta de instrumental de apoyo a las PYMES que
vale la penar subsanar. En primer lugar, programas de asistencia técnica para proveer
servicios de desarrollo empresarial que apunten a disminuir brechas de gestién y
tecnoldgicas entre la gran mayoria de las empresas existentes y las mejores practicas
nacionales. Aun cuando no se dispone de estudios que precisen el nivel de la distancia en
materia de productividad entre los establecimientos del pais, es razonable pensar que
existen importantes brechas en ese dmbito. Disminuir esas distancias puede significar un
importante aporte al crecimiento del PIB de la economia uruguaya. Hay que considerar
gue junto a las ganancias estaticas que puede obtenerse por el cierre de brechas,
normalmente los cambios necesarios en la gestién repercuten en modificaciones del
comportamiento de los empresarios, por lo que también se pueden observar ganancias
dindmicas. En segundo lugar, y muy en linea con lo anterior, uno de los servicios de
desarrollo empresarial que podrian fomentarse son las misiones tecnoldgicas para visitar
mejores practicas internacionales de parte de las empresas uruguayas. Evidencia parcial
derivada del programa PACPYME indica que las experiencias mds valoradas como
motivacién de cambio en las empresas participantes son los viajes al exterior. Para una
economia pequeia como la uruguaya, que requiere que un numero significativo de sus
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empresas sean competidoras en la arena global, este tipo de acciones representan una
inversion de relativo bajo costo y alto rendimiento potencial.

En términos de la interaccidn entre las PDPs que utilizan instrumentos de apoyo no
financiero y las financieras, nuestros estudios demuestran que existe un desconocimiento
muy generalizado en la banca respecto a los instrumentos no financieros y, en general, no
se valoriza como un atributo positivo el hecho de que el cliente haya sido beneficiario de
esos instrumentos y como tal constituye un cliente precalificado que ya ha pasado ciertos
“filtros”. Por el otro lado, la bancarizacién en Uruguay es tan baja en general, y en
particular entre las Pymes que son las beneficiarias mas frecuentes de las PDPs, que no
hay tampoco una percepcidon de alta demanda frustrada por parte de estas empresas. En
esta area hay mucho por hacer para mejorar la interaccién entre ambos tipos de
instrumentos de apoyo. El Banco, con su experiencia en el apoyo de ambos tipos de
programas, y con sus operaciones en otros paises de la Regién que contienen ambos
instrumentos, puede apoyar a Uruguay a una mejor complementacion entre estos tipos
de herramientas de PDPs.

Finalmente, el pais deberda avanzar en la creaciéon de un sistema que sea capaz de
monitorear la calidad de los programas de apoyo empresarial y de medir sus impactos,
asegurandose asi que ninguno se desvia del propdsito para el cual fue creado y que la
performance medida tiene su reflejo en un sistema de premios y castigos.

6. Identificacion de riesgos y medidas mitigantes

6.1

6.2

El Banco ha colaborado con Uruguay en temas de desarrollo del sector privado por
muchos afios y no ha tenido problemas serios en este accionar, lo cual proyecta hacia
delante un horizonte de trabajo sin grandes riesgos. Sin embargo, en la medida que el pais
avanza y profundiza estas politicas, y si lo hace en la direccién que se recomienda en esta
Nota, crecen algunos riesgos identificados en el parrafo 5.4. Estos riesgos estan
relacionados con los peligros de captura privada de las PDPs, y las posibilidades de
enfrentar fallas de gobierno que neutralicen o aln vuelvan negativos los impactos de
estas iniciativas. Si bien este es un riego general de la politica y no sélo de la intervencidn
del Banco, si la reciente experiencia de muy activa participacién del Banco en estas
intervenciones en el pais continuara en el préximo periodo, el riesgo también seria del
Banco al estar asociado a politicas con impactos menos positivos que lo esperado.

Las medidas de mitigacion deberan concentrarse en: 1) Seguir en las acciones las
recomendaciones de las mejores prdcticas internacionales al respecto, y especialmente las
identificadas en los varios estudios que el Banco ha realizado recientemente en temas de
politicas de desarrollo productivo; 2) poner especial atencion al desarrollo y consolidacién
de las instituciones a través de las cuales estas politicas serdn disefadas y ejecutadas en
Uruguay; y 3) maximizar las instancias de publicidad de las decisiones que se tomen para
garantizar el control social de las iniciativas y disminuir asi los riesgos de captura.

7. Conclusiones
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Durante los ultimos 5 afios Uruguay logrd un crecimiento econédmico bien por encima de
su promedio de las ultimas décadas, estimulado por un conjunto de politicas que lo
incentivaron y circunstancias externas excepcionales. Para lograr consolidar estos avances
y revertir décadas de lento crecimiento que llevaron al pais a perder sus posiciones entre
las naciones mds présperas del planeta, Uruguay debe redoblar sus esfuerzos para
fomentar un desarrollo del sector privado que redunde en un aumento fuerte y sostenible
de la productividad como base de la mejora del bienestar general. Los aumentos de la tasa
de inversién en afos recientes permiten un moderado optimismo hacia delante, aln si no
volvieran las circunstancias globales tan positivas de los afios anteriores a la Ultima crisis
global.

Adicionalmente a mantener el entorno macro estable, los desafios microeconémicos son
muy grandes en la medida que la economia uruguaya sigue aun dependiente de unos
pocos sectores con capacidad de competir en mercados globales, y fuertemente basados
en recursos naturales. Su relativamente alto stock de recursos humanos calificados ha
permitido la emergencia de sectores que utilizan estas ventajas para penetrar con éxito
mercados exigentes, con ocurre con las TICs y la biotecnologia. Sin embargo, si el pais
guiere potenciar esta transformacién hacia una sociedad del conocimiento, y desarrollar
sectores de alta productividad intensivos en innovacién y capital humano, debe invertir en
crear las condiciones adecuadas para que sus empresarios arriesguen e inviertan para
entrar en estas nuevas actividades y conquisten nuevos mercados.

Este esfuerzo de transformacién productiva presenta exigencias en varios campos de la
politica publica, como los de formacién del capital humano, la innovacién, Ia
infraestructura, los mercados financieros y las politicas de desarrollo productivo. Esta
Nota Técnica se concentra en el rol critico de estas Ultimas para generar en el entorno
microeconémico de las firmas un set de incentivos adecuados para que enfrenten los
desafios de la competencia global. Este desafio es casi por definicidn un blanco mavil, y
aun los paises mas exitosos, aquellos que ostentan los primeros puestos en los rankings de
competitividad globales, estdn permanentemente revisando y actualizando sus PDPs para
asegurarse que sus firmas cuentan con las herramientas necesarias para mantenerse
competitivas. De modo que Uruguay no es la excepcidén y una nueva administracion abre
las oportunidades para hacer el inventario de los logros obtenidos y de los desafios
pendientes, muchos de los cuales podran ser encarados durante el siguiente periodo.
Estos desafios se concentran en la mejora del clima de negocios, la consolidacién de un
menu de PDPs completo y consistente con una estrategia productiva consensuada y la
consolidacidn de una institucionalidad eficaz y eficiente para su implementacién. El Banco
es muy activo en todas estas areas tanto en la generaciéon de conocimiento como en el
apoyo de operaciones concretas, y por lo tanto este nuevo periodo que comienza en 2010
podra renovar el compromiso de la institucion con el desarrollo del sector privado
uruguayo.
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