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PrO1LOGO

Los cambios acontecidos en la dina-
mica econémica y social a partir de la
introduccion de tecnologias de pro-
duccién intensivas en conocimiento
son conocidos. También es sabido que
este tipo de avances no siempre esta
vinculado al desarrollo humano. Es-
tudiar ese nexo es una preocupacion
permanente en variados ambitos, y el
Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo no ha estado ausente del
debate. En el ano 2001, el Informe
mundial sobre desarrollo humano se cen-
traba precisamente en examinar las
condiciones que permitan poner el
adelanto tecnoldgico al servicio del
desarrollo humano.

El actual Informe nacional estd en esa
misma linea, aunque se distingue por
el detallado anilisis de la insercion del
Uruguay en la economia del conoci-
miento. Dada la significaciéon que ello
tiene en la construccion del futuro del
pais, esta decision de la representaciéon
local del pnUD debe ser destacada.

El calificado equipo humano que
ha elaborado esta obra no s6lo mues-
tra un amplio conocimiento del ma-
terial contenido en aquel Informe mun-
dial, sino que ademas aporta elemen-
tos de gran interés, tanto informati-
vos como criticos, referidos al marco
conceptual con el cual el PNUD pre-

para anualmente esos valiosos documen-
tos que intentan, con €xito creciente,
describir como viven los seres humanos
en cada sociedad. La aplicacion al Uru-
guay de la referida metodologia permi-
te al lector evaluar en el periodo recien-
te la evoluciéon de nuestra sociedad en
dimensiones tan sensibles como salud,
educacion y acceso a los recursos.

En el presente Informe también se hace
una particular referencia al proceso que
llevé al pais a la crisis de los tltimos anos;
asimismo, los aspectos anteriores se enri-
quecen con la aplicacién a la realidad
uruguaya de cuatro indices complemen-
tarios al indice de desarrollo humano (IDH):
los indices de desarrollo humano relati-
vos al género (IDG), a la potenciacion de géne-
ro (1pG) y los indices de pobreza humana
(rpa1 e 1PH2). A ello se incorpora una
desagregacion por departamentos y por
zonas del departamento de Montevideo.
La visién asi construida escapa a los pro-
medios, para exhibir las inequidades que
el Uruguay presenta dentro del territo-
rio nacional y de su capital.

Lo resenado configura la primera
parte del material que el lector tiene en
sus manos. La segunda parte convoca a
la accidn: estimula a reflexionar sobre el
cambio de nuestra realidad social abor-
dando el tema crucial de como nace y
se expande la innovacién tecnologica,



herramienta empleada cotidianamen-
te en las economias desarrolladas para
mejorar sus promedios en materia de
desarrollo humano.

Los contenidos que se presentan
conducen al lector por un camino
muy poco transitado en la cultura do-
minante de nuestro pais, a partir del
cual se procura examinar nuestro agro
y nuestra industria con mirada tecnolo-
gica. Desde esta nueva vision sobre
nosotros mismos se perfilan capacida-
des latentes y realizaciones efectivas
que sugieren sendas de posibles trans-
tormaciones de fondo en la realidad

social y econémica del Uruguay. Son
transformaciones posibles que no ven-
dran de la mano de una dinamica
inercial de la economia, sino que ha-
bran de obtenerse como consecuen-
cia de decisiones conscientes que la
sociedad uruguaya puede tomar y no
debe demorar en hacerlo.

En suma, el presente texto consti-
tuye una contribucién mayor a la ta-
rea de conocernos como sociedad y
estimular nuestras capacidades para
construir un futuro mas humano para
las uruguayas y los uruguayos que hoy
estan naciendo.

L

R. Guarga



PRESENTACION

Desde el afio 1990 los Informes de
Desarrollo Humano publicados por
el PNUD han sido una plataforma de
debate sobre la cual se han concebi-
do politicas publicas que promueven,
entre otros principios, mayor equidad,
justicia e igualdad en todo el mundo.
Actualmente contribuyen a medir el
cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, lo que inclu-
ye el objetivo cardinal de reducir la
pobreza mundial a la mitad para el
ano 2015.

Este tercer Informe Nacional de
Desarrollo Humano en Uruguay tra-
ta, como ya lo hiciera el Informe
Mundial del afio 2001, dos temas apa-
rentemente diversos en su alcance:
desarrollo humano e innovacidn tec-
noldgica. El primero estudia el desa-
rrollo humano concebido como una
ampliacidn de las oportunidades de la
gente. El segundo analiza la capaci-
dad de generar y difundir el conoci-
miento y la innovacién en el conjun-
to de la actividad productiva nacio-
nal. El conocimiento es un elemento
imprescindible para el logro de un
desarrollo humano sostenible.

La pobreza y la desigualdad han
crecido fuertemente en Uruguay. Este
hecho observable antecede a la pro-
funda crisis de los Gltimos anos. La

pobreza y la desigualdad no se han
reducido con la reciente recuperacion
econdémica y la disminucion del des-
empleo. El recrudecimiento de la po-
breza infantil y su vinculo con las con-
diciones laborales de los adultos que
comparten el hogar quedan demos-
trados en el presente informe, lo que
nos lleva a promover politicas y estra-
tegias incluyentes a favor de la equi-
dad, conjuntamente con las de erra-
dicacién de pobreza y crecimiento
econdmico.

En términos de Investigacion y
Desarrollo (1+D), la inversion de Uru-
guay es diez veces menor que el pro-
medio mundial, y tres veces menor
que el promedio latinoamericano. El
Indice de Capacidades de Ciencia y
Tecnologia elaborado por RAND' ubica
a Uruguay en el décimo puesto den-
tro de un conjunto seleccionado de
dieciséis paises de Latinoameérica y el
Caribe. Pese a ello, el pais dispone de
buenas infraestructuras y de capital
humano con buena formacidn, pero
enfrenta claras dificultades para gene-
rar avances tecnoldgicos que benefi-
cien a la economia y a la sociedad.

Uruguay deberia integrarse mas al
mundo que apuesta al conocimiento,
a la educacidn, a la ciencia, a la tec-
nologia y a la innovacion para crear

Este indice combina PIB per
capita, nimero de cientificos
e ingenieros por millon de
habitantes, nimero de
publicaciones cientificas y
tecnoldgicas, porcentaje de
PIB dedicado a I+D, nimero
de universidades e
instituciones de investigacion
por millén de habitantes,
numero de ciudadanos del
pais que estudian en Estados
Unidos y nimero de patentes
registradas por ciudadanos
del pais en la Oficina de
Patentes y Marcas
Comerciales de Estados
Unidos y en la Oficina
Europea de Patentes.



nuevas herramientas, procesos, pro-
ductos, bienes y servicios.

Este documento propone un en-
foque novedoso para contribuir al
diagnéstico y al diseno de politicas
orientadas a construir un Uruguay in-
novador. Desde ese enfoque, no basta
con algunos sectores tecnologicos de
punta con potencialidad exportadora,
los que por otra parte ya existen. Para
que las actividades intensivas en co-
nocimiento se transformen en moto-
res de la economia se requiere generar
redes de conocimiento que involucren
a todos los actores y sectores de la eco-
nomia, articulando un verdadero Sis-
tema Nacional de Innovacion.

Esto implica disenar politicas es-
pecificas y coordinar entre institucio-
nes publicas y privadas para lograr una

integracion adecuada de todos los sec-
tores de la produccion, los portadores
del conocimiento moderno y los mal-
tiples actores locales.

Aqui se nos presenta el siguiente
desafio: JEs posible en Uruguay imple-
mentar una estrategia de desarrollo basa-
da en el conocimiento, verdaderamente ca-
paz de ampliar la capacidad de eleccién de
su gente?

El Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo entrega este in-
forme para abrir espacios de debate y
reflexion.Y lo hace con la convicciéon
de que, en momentos de transforma-
ciones y cambios, es posible lograr un
compromiso de todos los actores so-
ciales con el desarrollo humano para
proponer soluciones genuinas y du-
raderas a los retos que enfrenta el pais.

e

Pablo Mandeville

Representante Residente del

Programa de Naciones Unidas en Uruguay
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SINTESIS EJECUTIVA

1. Situacion actual y evolucion
reciente del desarrollo
humano en Uruguay

El presente informe tiene por objetivo apor-
tar elementos para considerar la situacién de
Uruguay desde la perspectiva del desarrollo
humano. En palabras de Mahbub ul Haq:

El propésito basico del desarrollo es aumentar las
opciones de las personas. En principio, estas opcio-
nes pueden ser infinitas y cambiar a lo largo del
tiempo. Muchas veces, las personas valoran logros
que nunca se observan, o, al menos, no en forma
inmediata, en las cifras de ingreso y crecimiento:
mayor acceso al conocimiento, mejor nutricién y
servicios de salud, vidas mas seguras, mds seguri-
dad contra el crimen y la violencia fisica, horas de
esparcimiento satisfactorias, libertades politicas y
culturales 'y sentido de participacion en las activi-
dades comunitarias.’

Para lograr dicho proposito se debe realizar
«un examen sistematico de la riqueza de in-
formacién sobre cémo viven los seres hu-
manos en cada sociedad».? Sin considerar que
ello se haya cumplido por completo, en el
resto del informe el lector puede encontrar
informacién actualizada, y en algunos casos
nueva, sobre un conjunto de aspectos referi-
dos a las condiciones de vida de las personas
en Uruguay.

Asimismo, se pretende contribuir al de-
bate y al didlogo respecto a cobmo modificar
los obsticulos que enfrenta el Uruguay para
continuar su senda de desarrollo humano, en
el entendido de que «la accién humana pue-
de llevar a un cambio radical mediante la
mejoria de la organizacién social y el com-

promiso de las personas».” Desde inicios de
la década de 1990, Uruguay se ha configura-
do como un pais de alto desarrollo humano
debido a sus logros en educacion y salud, los
cuales resultan elevados respecto a su nivel
de producto bruto por habitante. Sin embar-
go,al tomar una perspectiva de mis largo pla-
zo y considerar las tltimas dos o tres décadas,
se pone de manifiesto que Uruguay ha avan-
zado mis lentamente que otros paises que
presentaban un nivel similar de desarrollo
humano al inicio de los noventa.

De acuerdo con el Gltimo Informe mun-
dial de desarrollo humano disponible (2004), en
el ano 2002, por primera vez, el valor del
1pH de Uruguay descendié como consecuen-
cia de la fuerte caida del pB1, resultante de la
crisis econdémica. En consecuencia, el pais
cay6 seis lugares en el ordenamiento mun-
dial. Hasta el 2001 Uruguay habia ocupado
el segundo lugar en nivel de desarrollo hu-
mano entre los paises de América Latina y el
Caribe, pero en el 2002 fue superado por Ar-
gentina, Barbados, Chile y Costa Rica.

La magnitud del descenso del 1pH en el
afio 2002 es menor que la variacién experi-
mentada por los indicadores de corto plazo,
como el pBI por habitante, el ingreso de los
hogares o la pobreza de ingresos. Esto se debe
a que, al tiempo que cayod el acceso a recur-
sos de los hogares uruguayos, la tasa bruta de
matriculacién aument6 sostenidamente des-
de 1999, compensando los efectos de la cai-
da del pBL

Como consecuencia de la crisis se verifi-
¢6 una significativa contraccién del nivel de
producto por habitante, un fuerte aumento
del desempleo y la pobreza, y se incrementd
la emigracién como estrategia de algunos
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sectores de la poblacidn para afrontar la nue-
va situacion. Pero, aparentemente, conside-
rando las variaciones del indicador de desa-
rrollo humano en los Gltimos anos, no se de-
terioraron el nivel educativo ni la esperanza
de vida de la poblacion. Sin embargo, cabe
senalar que, si la crisis tiene algiin impacto
de mis largo plazo en algunos aspectos rela-
cionados con el desarrollo humano —como
por ejemplo, las condiciones de salud o la
toma de decisiones sobre permanencia o de-
sercién del sistema educativo—, podria suce-
der que sus efectos fueran visibles en los afios
venideros. El IDH es un buen indicador de la
situacion estructural, pero poco apto para la
consideracion de los cambios coyunturales.
Considerando la situacién de hombres y
mujeres, se registran en Uruguay avances en
el nivel educativo de las mujeres y se destaca
la reduccion de las diferencias de remunera-
ciones de éstas con respecto a los hombres.
Sin embargo, buena parte de la reduccién de
estas diferencias ha sido producto del esfuer-
zo educativo de las mujeres, ya que en estu-
dios previos se ha demostrado que la discri-
minacién y la segregacion laboral no han
experimentado cambios relevantes. Por otra
parte, dichos logros educativos no se han
traducido en una mayor participaciéon de las
mujeres en cargos de decision politica, lo que
da cuenta de un retraso importante respecto
del mundo vy la regién. En este aspecto el pais
debe, sin duda, realizar mayores esfuerzos.
También se perciben diferencias en cuan-
to a las capacidades y funcionamientos en
sociedad de los uruguayos segtin su lugar de
residencia. El examen del desarrollo huma-
no por departamentos indica que, aunque con
variaciones, todas las zonas presentan niveles
altos. Pese a ello, se distingue un grupo de
departamentos de menor desarrollo humano
ubicado al norte del pais, mientras los mas
avanzados se encuentran distribuidos en el
resto del territorio. Sin embargo, la disper-
sion del desarrollo humano entre departa-
mentos es notoriamente inferior a la que se
verifica dentro del departamento de Monte-
video. En la capital se encuentran areas geo-
graficas claramente diferenciadas respecto a
los valores del 1pH modificado: un area ubica-
da en la costa este que presenta niveles nitida-
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mente superiores a los del resto de la ciudad, y
una zona muy problematica situada al oeste.
Una consideracién mas profunda de la situa-
cidén dentro de los restantes departamentos re-
queriria el acceso a informacién mis desagre-
gada y un abordaje que tuviera en cuenta as-
pectos de la estructura productiva de cada uno.
Avanzar en una regionalizacién socioeconé-
mica de Uruguay parece una tarea ineludible
para identificar areas problematicas.

La consideracién del desarrollo humano
en Uruguay sobre la base de los agregados
que componen el IDH corre el riesgo de trai-
cionar el espiritu que anima a su creacion.
Por ello se analizan con mayor detalle los as-
pectos vinculados a la salud, la educaciéon y
el ingreso. Este altimo aspecto es estudiado
con especial énfasis en lo que respecta a la
situaciéon de pobreza.

Alcanzar una vida larga y saludable supo-
ne considerar las condiciones sanitarias de la
poblacién de manera exhaustiva. En el pre-
sente informe se realiza una aproximacién al
tema a partir de tres indicadores: esperanza
de vida, mortalidad y desnutricién infantil,
considerados como indicadores sintesis res-
pecto a los logros en la materia. En términos
de la consecucion de una vida larga y saluda-
ble, se constatd que la esperanza de vida ha
crecido a lo largo del periodo. Sin embargo,
la dispersiéon de la mortalidad infantil y la
desnutricion por areas geograficas y departa-
mentos indica que las condiciones de salud
podrian esconder variaciones importantes
seglin estratos socloecondmicos.

Asimismo, en los Gltimos afos se han de-
tectado dificultades vinculadas al acceso a
servicios de salud, fundamentalmente en el
caso de los sectores de bajos ingresos. El au-
mento de la tasa de mortalidad infantil en el
ultimo afo alerta sobre los potenciales efec-
tos de la crisis econémica reciente, que tras-
cienden los cambios coyunturales en el in-
greso. Esta constatacioén, conjuntamente con
los indicios de deterioro en la situacién
nutricional de los escolares, llama la atencién
sobre la necesidad de monitorear adecuada-
mente estos aspectos e implementar inter-
venciones de politica en esta area.

Los logros alcanzados hacia mediados del
siglo xx por la cobertura integral del sistema



de ensefnanza primaria explican el buen des-
empefio de Uruguay en términos de su IDH.
En los anos noventa continué aumentando
el nivel educativo formal de la poblacion, al
tiempo que se generalizd la ensenanza prees-
colar entre los nifos de cinco afios y se logrd
una importante ampliacién en la cobertura
publica de los de tres y cuatro afios. No obs-
tante, hasta 1999 se observa un estancamien-
to de la asistencia al sistema educativo para
las personas mayores de 12 afios, con dife-
rencias importantes segun el nivel de ingreso
y las zonas geograficas de pertenencia de las
familias. A partir de ese aflo aumento la asis-
tencia al sistema educativo para los referidos
grupos de edad. El efecto de la reforma edu-
cativa instaurada a mediados de la década de
los noventa, junto con la crisis del anio 2002,
podrian ser factores que contribuyeran a ex-
plicar la incorporacién de estudiantes prove-
nientes de los quintiles bajos en la distribu-
ci6n de ingresos en el ciclo secundario vy, en
menor medida, en el terciario. Queda abier-
ta la interrogante respecto de si la causa es la
falta de oportunidades de empleo que en-
cuentran los jovenes, o si dicho aumento
obedece a un esfuerzo por aumentar sus ca-
pacidades. Es fundamental profundizar en el
disefio de politicas que retengan a los jove-
nes que han retornado y de los que se han
mantenido en el sistema educativo, a efectos
de potenciar sus capacidades para «<un mun-
do intensivo en conocimientosy.

El bajo ingreso per capita de Uruguay
respecto de los paises desarrollados constitu-
ye un dato insoslayable para explicar sus difi-
cultades en el logro de mejoras sustanciales
en la comparacion internacional. Esta cons-
tatacién se verifica a lo largo del siglo xx, en
el cual Uruguay muestra un rezago creciente
con respecto a los paises mas ricos del plane-
ta. Si consideramos el ingreso promedio de
los hogares (aunque este indicador resulta
insuficiente para captar los ingresos prove-
nientes de la propiedad), se constata, desde
los altimos afios de la década de los noventa,
una caida en el valor real de este ingreso y un
aumento de la desigualdad. Los hogares inte-
grados por personas de menor nivel educati-
vo han visto sus ingresos distanciados de los
de aquellos que incluyen personas de nivel

educativo alto. Esta tendencia era visible desde
comienzos de los afios noventa, pero la crisis
golped con mayor fuerza a los mas pobres,
por la via del mayor desempleo y de la caida
de las remuneraciones.

En el contexto mencionado en el parrafo
anterior, los indicadores referidos a la pobre-
za de ingresos muestran que durante los afios
noventa la pobreza urbana tuvo un descenso
hasta 1995, para luego registrar una tenden-
cia creciente que se agudiz6 durante los Glti-
mos afnos. En el primer lustro de los noventa
Montevideo muestra una reduccién mais im-
portante de la pobreza que el interior del pais,
pero también el aumento de la pobreza fue
mas acentuado en la capital en la segunda
mitad de la década. La recuperacién econd-
mica de ese primer lustro benefici6 a los ho-
gares integrados por adultos mayores, en tanto
los hogares con menores de 18 aflos no mos-
traban cambios considerables en cuanto a la
situacién de pobreza. Si bien la crisis del 2002
afectd a todos los hogares, aquellos integra-
dos por mayores de 64 aflos se encuentran en
una situacién similar a la del inicio de la dé-
cada, mientras que los hogares pobres con
nifios a cargo muestran una caida de ingre-
sos. La mayoria de los nifios vive en hogares
cuyos miembros adultos registran una mayor
propensioén a caer en el desempleo, un bajo
nivel educativo que obstaculiza su insercion
laboral, e ingresos provenientes de su trabajo
con escaso dinamismo. Ello explica la ten-
dencia, especifica de Uruguay, a mostrar ele-
vada brecha de ingresos entre los hogares
donde nacen y viven los nifos y el resto de
los hogares. La situacién de pobreza infantil
podria haberse agudizado como consecuen-
cia de un desbalance entre las prioridades de
las politicas publicas mas sesgadas en favor de
los grupos etarios de mayor edad.

La pobreza de ingresos ha exhibido un
fuerte incremento durante la crisis, que no
se revirtid en el afio 2003, a pesar de la reac-
tivaciébn econdmica. Los impactos en la si-
tuaciéon de los nifios deben considerarse en
un marco que contemple a la pobreza infan-
til como un fenémeno emergente de los pro-
blemas de ingresos de los hogares, producto
de los patrones de crecimiento y distribu-
cién que surgen del funcionamiento del
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mercado de trabajo y de la dinimica de de-
sarrollo y redistribuciéon imperante en la
sociedad. La pobreza alcanza también una
expresion territorial que requiere informa-
cién respecto a los barrios de las ciudades
del pais y sobre la radicaciéon de asenta-
mientos irregulares. Ello evidencia la ne-
cesidad de realizar un esfuerzo en el ambi-
to nacional para generar informacién com-
plementaria sustantiva que dé cuenta de las
condiciones de vida de la poblacién. En
periodos recesivos, los hogares pueden ex-
perimentar fuertes cambios en el acceso a
recursos sin deterioros relevantes en otras
dimensiones. De manera general puede se-
falarse que, si los hogares mas carenciados
no tienen acceso al crédito, las fluctuacio-
nes de corto plazo pueden verse reflejadas
en decisiones de largo plazo capaces de
impactar sobre otras dimensiones de la
pobreza, ademas del ingreso.

De este estudio se desprende también que
la pobreza de ingresos es un instrumento de
analisis importante para caracterizar las fluc-
tuaciones del nivel de vida de los hogares en
el corto plazo y particularmente en las crisis.
En periodos recesivos, los hogares pueden
experimentar fuertes cambios en su acceso a
recursos sin deterioros relevantes en otras
dimensiones. Lamentablemente, no se dispone
de bases de datos de tipo longitudinal, que
realicen un seguimiento de las personas a lo
largo del tiempo y permitan evaluar las con-
secuencias de largo plazo de la crisis econd-
mica, asi como Incorporar una perspectiva
dindmica al analisis de la pobreza.

La consideracién de la pobreza como fe-
némeno multidimensional, tal como sugiere
el enfoque del desarrollo humano, parece mas
adecuada para reflejar situaciones de media-
no y largo plazo. Por esa razon, al elegir las
dimensiones a utilizar en una evaluacion
multidimensional se debe tener especial cui-
dado en seleccionar aspectos que refieren a
un horizonte temporal parecido.

En contraste con lo que sucedia hace vein-
ticinco afios, en el presente existe un amplio
consenso respecto a que el acceso a lasalud y la
educacion es tan importante como el ingreso,
y que en el futuro estos consensos exigiran una
mayor participacién en la vida ciudadana.
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2. El Uruguay hacia a una
estrategia de desarrollo
basada en el conocimiento

Pensar una estrategia de desarrollo supone
conocer un aspecto central en la dindmica
econdmica contemporanea: cOmo se gene-
ray difunde el cambio tecnoldgico. Las eco-
nomias mas desarrolladas hacen del conoci-
miento y de la innovacién tecnoldégica una
palanca cotidiana para aumentar las capaci-
dades de las personas para insertarse en el
mundo del trabajo y la competitividad de
sus empresas en el plano internacional. De
ahi el nombre de economias intensivas en co-
nocimientos (EIC). ;Co6mo se encuentra posi-
cionado el Uruguay en ese sentido? La se-
gunda parte del presente informe aborda esta
cuestion.

Los cambios estructurales que se produ-
jeron en América Latina desde mediados de
los aflos ochenta crearon un nuevo entorno
para empresas e instituciones que afectd ne-
gativamente la innovacién y la configuracion
del sistema local de redes. Por una parte, la
internacionalizacion de los sistemas de pro-
duccidn, junto con las politicas de liberaliza-
cidn, plantea el riesgo de la marginacién y
destruccion de las cadenas productivas na-
cionales, al disminuir la densidad del tejido
productivo. Este hecho debilita las posibili-
dades de financiamiento, experimentacion y
realizacién de actividades innovadoras vin-
culadas a la produccién. La adquisiciéon de
empresas locales por parte de empresas ex-
tranjeras, asi como la privatizaciéon de servi-
cios publicos, han disminuido o suspendido
esfuerzos nacionales de investigacion y desa-
rrollo, han determinado el cierre de departa-
mentos técnicos y la reduccion de los gastos
locales de ingenieria. Los beneficios que ope-
ran por la via de importacion de tecnologias
provenientes de las casas matrices situadas en
los paises desarrollados han de contraponer-
se a los costos que derivan del proceso recién
mencionado, especialmente en lo que refiere
a las capacidades de aprendizaje ¢ innova-
cidén locales.

En esta situacion regional, la dindmica
de crecimiento de la economia uruguaya se
caracteriza por bajos niveles de inversion,



recurrentes crisis financieras y de endeuda-
miento externo, junto con la débil genera-
cién de empleo. Un aspecto central en di-
cha dinamica lo constituye la insuficiencia
del progreso técnico como motor de desa-
rrollo. Los siguientes indicadores dan cuen-
ta de dicho fendémeno: la inversion en in-
vestigacion y desarrollo (1+D), el indice de ade-
lanto tecnoldgico (1AT) y las mediciones dis-
ponibles de la denominada productividad to-
tal de factores (pTF). Los tres indicadores re-
velan la ubicacién internacional relativa-
mente desfavorable de Uruguay en materia
de progreso técnico. La inversion en I+D es
menor que en paises de la regién y nota-
blemente inferior a la del promedio mun-
dial. En cuanto al 1aT, si bien Uruguay tie-
ne una buena posicioén en la formacién de
su poblacién y en la difusidén de innovacio-
nes de paradigmas tecnologicos maduros, se
encuentra rezagado en lo que respecta a su
capacidad para exportar productos intensi-
VOs en conocimiento, patentar sus invencio-
nes o percibir ingresos por su explotacion
en el extranjero, respecto de una muestra
de 72 naciones. Finalmente, el impacto de
la pTE sobre la economia durante el periodo
de crecimiento de los noventa no fue im-
portante si se lo compara con otras nacio-
nes latinoamericanas.

En este contexto, scuiles son las capaci-
dades cientificas y tecnologicas locales, asi
como el comportamiento de las empresas
agropecuarias e industriales’ en términos de
su capacidad de innovacién? Algunas con-
clusiones que surgen del estudio realizado:

Existe en Uruguay una masa critica de in-
vestigadores que generan conocimientos
cientificos y tecnologicos de excelencia, pero
ésta atraviesa actualmente una situacion com-
plicada debido a la falta o inconstancia del
financiamiento para los proyectos de investi-
gacién y formacién de recursos humanos, a
la emigracion de cientificos y a la disolucion
o disminucién de grupos de investigacion.
Por otra parte, el compromiso de equipos de
investigaciéon universitarios en la solucion de
problemas concretos del sector productivo es
atn muy incipiente en el pais. Esto tltimo se
debe, en parte, al alcance y la calidad de las
politicas que promueven dicha vinculacién.

El sistema nacional de innovacién agro-
pecuario uruguayo presenta un grado de de-
sarrollo sustancialmente mayor que el del resto
de los sistemas de innovacién sectoriales. Sin
embargo, no puede decirse que exista una po-
litica tecnoldgica agropecuaria explicita y for-
malizada, ni tampoco una fuerte articulacién
entre las entidades dedicadas a la investiga-
cién agropecuaria, aunque en la generacion,
transferencia y difusion de innovaciones el
sector publico histéricamente ha tenido gran
importancia. En la mayoria de los rubros
agropecuarios se verifica, en el Gltimo cuarto
de siglo, la introduccién de cambio tecnold-
gico, y los productores que no tuvieron esca-
la de produccidén para incorporar esas inno-
vaciones resultaron expulsados. Resaltan as-
pectos comportamentales de los productores,
como la escasa propensién a la innovacién y
la toma de riesgos, la alta resistencia al cam-
bio, el excesivo individualismo, el bajo valor
relativo asignado a la tecnologia en general y
a la gestion de la empresa en particular en
tanto fuente de desarrollo de competitividad.
Debe tenerse presente que, si bien los paque-
tes tecnoldgicos incorporados en el sector
agropecuario uruguayo tienen y tendran un
fuerte componente importado, su caricter te-
rritorio-especifico ha sido siempre un incen-
tivo para llevar adelante procesos innovado-
res endogenos, fundamentalmente a través del
aprendizaje dentro de la unidad de produc-
cién. En los altimos afios se constata el desa-
rrollo —atin muy incipiente— de articulacio-
nes entre agentes —horizontal, con otras em-
presas primarias, y vertical, con proveedores
de insumos y compradores de materias pri-
mas— que tienen posibilidades de aumentar la
densidad del tejido productivo vy, con ello, la
endogenidad de la innovacion.

Las actividades de innovacién realizadas
por las empresas industriales uruguayas se han
dado histéricamente por introduccién de bie-
nes de capital, sin que la generacion y la adap-
tacion local de conocimiento tecnoldgico sean
practicas difundidas entre las firmas produc-
toras de bienes manufacturados. Seglin una
encuesta reciente, la mayor parte (67%) de las
empresas manufactureras no innové en el pe-
riodo 1998-2000. Los factores asociados con
esa conducta son varios. En primer lugar, la
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inestabilidad de las condiciones macroecond-
micas de las Gltimas décadas aumenta la in-
certidumbre de la rentabilidad esperada de las
innovaciones y afecta negativamente las deci-
siones al respecto. En segundo lugar, el tama-
o de la firma incide en la realizacion de ac-
tividades de innovacion: 23% de las empresas
que ocupan mas de 100 personas (grandes)
no realizaron actividades de innovacion, pero
la proporcidn se eleva a 77% en el caso de las
firmas que ocupan menos de 20 personas (pe-
quenas). En tercer lugar, existen sectores con
oportunidades de innovacién diferentes. Por
ejemplo, el grupo de firmas cuya actividad
estd basada en la ciencia (principalmente far-
macéutica) realizé en su mayor parte innova-
cibén en el periodo de referencia, mientras que
de los otros grupos lo hizo una minoria. En
cuarto lugar, se observa que 60% de las em-
presas con participaciéon de capital extranjero
han realizado alguna actividad de innovacion,
mientras que de las de propiedad exclusiva-
mente nacional sélo 32% lo hicieron. Otro
factor asociado a la conducta tecnologica de
una firma es el destino de las ventas: 66% de
las empresas cuyas ventas se destinan al mer-
cado interno no innovaron, contra 34%y 32%
de las firmas que exportan, al Mercosur o al
resto del mundo, respectivamente. En la in-
dustria manufacturera uruguaya son margi-
nales las empresas involucradas en procesos
de innovacién enddgena. No obstante esta
constatacion de caracter general, se hallé un
conjunto de firmas pertenecientes a los gru-
pos mis innovadores, muchas de las cuales
participan en redes de conocimientos. Esos gru-
pos de empresas constituyen un ntcleo ya
existente sobre el cual apoyar la propagacion
de los procesos creativos hacia el resto de las
firmas, al que se deberan agregar nuevos em-
prendimientos que amplien y fortalezcan di-
cho objetivo.

Los comportamientos resenados ayudan
a explicar el patron tecnologico sectorial re-
ferido al comercio internacional que carac-
teriza al Uruguay de las tltimas décadas. Con
pocos cambios en el Gltimo cuarto de siglo,
este patron se distingue por una alta depen-
dencia del exterior para la provisién de los
bienes mas dindmicos tecnologicamente. De
este hecho estilizado se puede inferir que una
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economia en esta situacion, en la que se pola-
rizan las desventajas relativas de los bienes di-
namicos tecnoldgicamente y las ventajas de
los de bajo potencial innovador, reduce las
posibilidades de complementariedad entre
usuarios y productores de innovaciones, difi-
cultando la generacién de sinergias derivadas
del cambio tecnologico y la conformacion
de procesos de innovacién endogena.

Frente al diagnostico recién resefiado res-
pecto ala capacidad innovadora endbgena, cabe
preguntarse si existen posibilidades de futuro
para un pais periférico como Uruguay frente a
la difusion internacional de los patrones pro-
ductivos e institucionales de las E1c. En otras
palabras, sexisten puntos de apoyo a partir de
los cuales Uruguay podria emprender una tra-
yectoria de cambio tecnologico mas acelerado,
encontrando una via para la modernizacién de
«viejasy actividades productivas y la emergen-
cia y consolidacion de otras «nuevas»?

Para ello se identificé y encuest6 a em-
presas productoras de bienes y servicios in-
tensivos en conocimientos, a firmas usuarias
o demandantes de esos bienes y servicios, y a
entidades de investigacion y desarrollo radi-
cadas en territorio nacional. Se decidid in-
cluir los siguientes ambitos intensivos en co-
nocimiento: soffware y servicios informaticos,
biotecnologia, servicios empresariales de
ingenieria, servicios e industria ambientales,
e industria farmacéutica. No se hizo hinca-
pié en cuin competitivos son esos ambitos,
sino en cOmo innovan sus actores y cOmo se
relacionan entre ellos. El grado de cobertura
de los ambitos fue importante en el caso de
las empresas productoras de bienes y servi-
cios y las entidades de I+D, mientras que las
empresas usuarias fueron captadas sélo en la
medida en fueron nombradas por las prime-
ras. La encuesta se llevé a cabo entre diciem-
bre de 2003 y febrero de 2004 e incluyd a
212 empresas y 86 entidades que realizan ac-
tividades de I+D.

Los resultados hallados dan cuenta de las
principales fortalezas y debilidades que po-
see el pais para emprender una trayectoria de
cambio tecnoldgico mas acelerado.

La principal fortaleza para emprender di-
cha trayectoria consiste en la existencia en el
pais de una masa critica de empresas y entida-



des relacionadas con actividades intensivas en
conocimientos.

Los ambitos intensivos en conocimiento
permean la estructura econémica del pais,
en el sentido de que las empresas y entida-
des encuestadas se distribuyen a lo largo de
los tres grandes sectores tradicionalmente
considerados en la economia (primario, se-
cundario y terciario). Ademas, configuran
una suerte de entramados productivos en los
cuales se relacionan productores y usuarios
de innovaciones con diferentes oportunida-
des de cambio tecnoldgico. Dichos entra-
mados se concentran en la capital del pais,
donde generan las condiciones mas propi-
cias para el desarrollo local de las activida-
des tecnologicamente dinamicas estudiadas
para este informe.

Las empresas productoras de bienes y ser-
vicios intensivos en conocimientos son, por
lo general, pequeflas y medianas empresas
(pymes) jovenes, de capitales nacionales y
fuerte presencia de profesionales universita-
rios en su personal. Sus ventas tienen como
principal destino el mercado interno, y den-
tro de éste el sector publico tiene un peso
importante. Las empresas usuarias, efectivas
o potenciales, de esos bienes y servicios in-
tensivos en conocimientos son mayormente
medianas o grandes firmas, con poca presen-
cia de profesionales en su personal, mas anti-
guas que las productoras y con mayor parti-
cipacion de capital extranjero. Ademas, para
casi la mitad de ellas la exportacion constitu-
ye el principal destino de la produccion.

Se observa también que un namero im-
portante de empresas productoras y usuarias
de bienes y servicios intensivos en conoci-
mientos tienen fuertes posiciones competi-
tivas respecto del promedio de las empresas
del pais. Casi la mitad de las firmas mantuvo
la tendencia de crecimiento en sus ventas
durante el periodo en que predomind la cri-
sis del afio 2002. En particular, las exporta-
ciones de bienes de las empresas de la en-
cuesta (basicamente usuarias) aumentaron de
37% de las exportaciones totales del pais en
1998 a 38% en el 2000 y 41% en el 2002. De
este modo, mientras que las exportaciones de
bienes del total del pais se redujeron 23%
entre los anos 2000 y 2002, las exportaciones

de las empresas comprendidas en este estu-
dio lo hicieron so6lo en 12%.

En términos de ocupacidn, las empresas
encuestadas tienen una significacién mucho
menos relevante que en relacidon con las ex-
portaciones. Dichas firmas declararon ocu-
par alrededor de 30.000 puestos de trabajo,
en su mayor parte estables y de calidad, en el
sentido de que en general existen en ellas
mecanismos para desarrollar procedimientos
y situaciones orientados a compartir expe-
riencias y conocimientos entre los individuos
de la organizacién. Ademas, alrededor del 50%
de las empresas contratd de forma estable a
terceros, por lo general pymes, para desarro-
llar alguna parte de su proceso productivo.
Esto tltimo puede ser indicativo del poten-
cial empleador en forma indirecta de las fir-
mas analizadas.

En cuanto a las entidades de I+D, la ma-
yoria pertenece a la UdelaR, y existe una
concentracién importante en el ambito de
la biotecnologia, actividad que se caracteri-
za por estar fuertemente vinculada al sector
académico.

La principal debilidad de Uruguay para
emprender una trayectoria de cambio tec-
noldgico mas acelerado, que surge del anali-
sis de la encuesta, es que los agentes detectados
y caracterizados no son actores de un proceso de
innovacion enddgena.

Un proceso de innovacién endbgena
involucra el desarrollo simultineo de provee-
dores y usuarios de bienes y servicios inten-
sIvos en conocimientos, cuya interaccion con-
tinua y articulada estimula la actividad inno-
vadora y origina una suerte de circulo vir-
tuoso para el cambio tecnoldgico. En este
informe se constatd, por un lado, que los pro-
ductores de bienes y servicios intensivos en
conocimiento no poseen los rasgos necesa-
rios para ser lideres tecnoldgicos, y, por otro,
que los usuarios locales de esos bienes y servi-
cios, si bien expuestos a la competencia inter-
nacional y potenciales usuarios exigentes de
los bienes y servicios intensivos en conoci-
mientos, ain no tienen un papel claro como
impulsores del desarrollo de los primeros.

En efecto, al abrirse la caja negra de la in-
novacioén a la luz del trabajo de campo efec-
tuado, se constatd que la capacidad de los
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productores de bienes y servicios intensivos
en conocimientos para difundir el progreso
técnico al resto de la economia se encuen-
tra limitada. Ello se explica porque no exis-
ten —o ain no existen— grupos con caracte-
risticas virtuosas entre esas empresas, en los
cuales coexistan fuertes capacidades de in-
novacion y aprendizaje internas a las firmas
y una intensa vinculacién con los actores del
sistema nacional de innovacion (sni). Este ha-
llazgo es coincidente con lo que, segin sos-
tienen otros trabajos, sucede en diversos pai-
ses de América Latina.

En el conjunto de esas empresas produc-
toras de bienes y servicios intensivos en cono-
cimiento se encontraron dos grupos homo-
géneos con caracteristicas especificas en sus
comportamientos tecnologicos y particulari-
dades en sus rasgos econémicos, asi como con
relacion al papel que desempenan las entida-
des de I+D en sus procesos de innovacién y
aprendizaje. El grupo minoritario de empre-
sas (la tercera parte) posee una modalidad de
innovacién y aprendizaje autocentrada,en la que
es estratégico el desarrollo de las capacidades
internas a la firma, mientras que el mayorita-
rio se caracteriza por centrarse en el desarro-
llo de la sinergia con el entorno —o, si se quiere,
con el sn1 al que pertenece—. En este Gltimo
grupo, las actividades externas a la firma que
se llevan a cabo para la innovacién son relati-
vamente mas intensas que en el primero, pero
las internas no son tan fuertes.

La mitad de las empresas de soffware y ser-
vicios informaticos y mas de 60% de las de
servicios de ingenieria de procesos pertene-
cen al grupo de innovacidén autocentrada,
mientras que los restantes ambitos (biotec-
nologia, ambiental y farmacéutico) tienen
mayor representacion dentro del grupo de
innovacion sinégica.

Se hall6 también que entre las empresas
usuarias de esos bienes y servicios no existen
tampoco grupos de empresas virtiosas en su
capacidad para desarrollar procesos de inno-
vacién y aprendizaje. En promedio, la con-
ducta innovadora de las empresas de la de-
manda se caracteriza de la siguiente forma:
realizan internamente actividades de inno-
vacion relativamente simples, y se interrela-
cionan con otros agentes del SNI para llevar
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adelante tareas mas complejas, como la I+D,
el disefio de productos y/o procesosy el cam-
bio organizacional, asi como invierten en ca-
pacitar al personal e implementan mecanis-
mos para que los conocimientos se intercam-
bien dentro de la organizacion. Al mismo
tiempo, son firmas expuestas al acicate de la
competencia internacional —predominan en
este grupo grandes empresas exportadoras,
pertenecientes a los sectores tradicionales a-
groindustriales—, por lo que se las puede ca-
talogar como usuarias locales exigentes e in-
terrelacionadas con el medio para innovar.

El papel de las firmas usuarias varia de
ambito a Ambito. El de soffware y servicios in-
formaticos tiene como caracteristica distinti-
va que penetra todos los sectores de la econo-
mia,y cada vez mas el soffware nacional es con-
siderado una solucioén para las empresas del
pais. El ambito de biotecnologia posee tam-
bién la caracteristica de una demanda que
pertenece a muchos sectores de la economia,
aunque el grado de ubicuidad es menor que
el del soffware; ademas, dicha demanda se con-
figura en la actualidad como mas potencial
que real. Al igual que en los anteriores ambi-
tos, en el de servicios empresariales de inge-
nieria y bienes y servicios ambientales la de-
manda se encuentra dispersa a lo largo de la
estructura econoémica. En el primero, la ma-
yoria de las firmas usuarias encuestadas ha
obtenido la certificacion de sus procesos de
produccién y declara que se ha relacionado
con consultores del SNT para realizar asesorias
en cambio organizacional. En el segundo, la
demanda del sector publico se constituye
como muy relevante, y la evolucién de la de-
manda —publica y privada— depende en bue-
na medida de las reglamentaciones ambienta-
les existentes y del control de su efectivo cum-
plimiento. Finalmente, en el ambito de far-
macéutica no se estudié la demanda.

No obstante las particularidades de cada
ambito estudiado, existen importantes simi-
litudes entre las empresas encuestadas —usua-
rias y productoras— en cuanto a los obstacu-
los que perciben para innovar y las fuentes
de financiamiento de la innovacién. La prin-
cipal restriccidn mencionada por las empre-
sas encuestadas para realizar actividades de
innovacion se refiere al reducido tamafio del



mercado. Las falencias de las politicas pta-
blicas de promocidén de ciencia, tecnologia
e innovacidn, junto con la dificultad de ac-
ceso al financiamiento, son los factores de
siguiente mayor peso segun la encuesta rea-
lizada. Resulta ademas de la mayor impor-
tancia el hecho de que cerca del 75% de las
empresas encuestadas hayan declarado que
la fuente mayor de financiamiento de sus
actividades de innovacién son los fondos
propios, sin mayores diferencias entre los am-
bitos estudiados.

En suma, los resultados que se extraen de
la revisiéon de los antecedentes y del analisis
de los datos obtenidos a través de la encuesta
revelan que, a pesar de la mala situacioén en la
que se encuentra en general Uruguay —ca-
racterizada por una débil base empresarial,
poco propicia a la innovacidn tecnoldgica y
con experiencia escasa en los mercados in-
ternacionales, a lo que se agregan estructuras
productivas desarticuladas y sectores acadé-
micos y laboratorios de investigacioén débiles
en términos relativos—, existen algunos ni-
cleos de empresas y entidades organizados al-
rededor de tecnologias genéricas emergen-
tes con fuertes oportunidades de innovacioén
y con posiciones competitivas (las empresas)
relativamente mejores que el promedio de la
economia. No obstante, esos grupos de agen-
tes no se constituyen en puntos de apoyo a
partir de los cuales propagar los procesos
creativos hacia el resto de la sociedad. De alli
que puede concluirse la desfavorable situa-
cién de Uruguay con respecto a su transfor-
macién en una EIC.

Los hallazgos anteriores abren un espacio
concreto para el diseflo y la implementacion
en materia de politicas de fomento a la innova-
cién y el aprendizaje tecnoldgicos. Estas habran
de tener en cuenta el punto de partida de
Uruguay y conformar caminos de avance que
fijen prioridades indispensables para poten-
ciar los esfuerzos tanto publicos como priva-
dos, en las cuales se tengan en cuenta los
condicionamientos negativos del actual pro-
ceso de globalizacion.

Se admite que las politicas se deben orien-
tar a estimular la iniciativa privada y promo-
ver su articulacién con el sector publico, pero
se justifica su existencia dado que el libre jue-

go de las fuerzas de mercado no conduce a
estructuras adecuadas de generacién y difu-
sidn del conocimiento cientifico y tecnolo-
gico. Los instrumentos a utilizar van desde el
establecimiento de marcos institucionales
adecuados hasta medidas fiscales y tributarias
y apoyos directos. Se han de disefiar las poli-
ticas a aplicar considerando el nivel de apli-
cacion, la heterogeneidad de las empresas y
entidades existentes en la economia, los di-
versos canales de propagacion de la innova-
cién, y los problemas de financiamiento y
regulacién de la innovacién.

La visién planteada en este informe su-
giere considerar, en primer lugar, tres nive-
les desde los cuales aplicar articuladamente
las politicas tecnoldgicas y productivas: micro,
meso y macroecondémicas. En el nivel mi-
croecondmico, se trata de considerar las me-
didas mas adecuadas para la creacion de nue-
vas empresas, asi como para promover el uso
de la mejor tecnologia (dura) y organizacion
del trabajo y gestiéon (tecnologia blanda) en
las ya existentes. En el nivel mesoeconémico,
las politicas deben potenciar los efectos
globales de los procesos de innovacién y
aprendizaje microeconémicos en su entor-
no. Se trata del disefio de medidas, e incluso
la creacién de polos de innovacidn, que for-
talezcan las complementariedades tecnoldgicas, de
modo de ir tejiendo vinculos estimuladores
de la creatividad y del aprendizaje y, con ello,
de nuevas areas de innovacién microecono-
micas. Estas politicas meso y microecondémi-
cas se relacionan con otras que, en el nivel
macroecondmico, estimulen las inversiones
de mediano y largo plazo esenciales para la
incorporacioén de tecnologia.

En segundo lugar, el disefno de las politi-
cas de innovacion debera tener en cuenta la
heterogeneidad de las empresas y entidades.
En este informe se avanza en ese sentido abor-
dando algunos ambitos especificos. Las ca-
racteristicas halladas en los dos grupos de
empresas productoras de bienes y servicios
intensivos en conocimiento, las de la deman-
da y de las entidades, asi como los mapas de
los flujos de conocimientos de cada ambito,
constituyen elementos de informacién estra-
tégicos a la hora de elaborar politicas para el
fomento de la innovacidn en el pais.
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Una combinacién de politicas micro y
mesoecondmicas es necesaria para el fomen-
to explicito de las relaciones usuario-produc-
tor. Dichas politicas han de promover un de-
sarrollo simultineo de productores y usua-
rios de bienes y servicios intensivos en co-
nocimientos, alentando la interaccién conti-
nua y articulada entre dichos agentes y tam-
bién dentro de ellos a través de redes hori-
zontales. Estas politicas han de tener, ademas,
una perspectiva de desarrollo local, en el sen-
tido de la promocién de la proximidad espa-
cial como facilitadora de la circulacién de
conocimientos de los actores de los diversos
ambitos.

Un aspecto central lo constituyen los in-
centivos asociados a la promocién de la com-
pra de bienes y servicios locales intensivos
en conocimiento por parte de los usuarios,
tanto del Estado como de las empresas pri-
vadas. Por un lado, ha de hacerse especial hin-
capié en el papel de las compras estatales
como instrumento de fomento a la innova-
cién. Por otro, han de instrumentarse accio-
nes para incitar a las empresas privadas a
modernizarse adoptando tecnologias de los
ambitos locales intensivos en conocimiento
y fomentar sus encadenamientos nacionales,
regionales e internacionales para la confor-
macién de cadenas de valor.

Con respecto a los productores de bie-
nes y servicios intensivos en conocimien-
tos, aparece como imprescindible la instru-
mentacion de politicas que promuevan la
exportacion. Ademas, habrd que fomentar,
por un lado, la mayor vinculacién de las
empresas entre si, y entre éstas y las entida-
des de I+D, y por otro, la consolidacion de
las capacidades de innovacién y aprendizaje
internas a las empresas. Algunas acciones en
ese sentido son el diseno de incentivos y
marcos institucionales apropiados para pro-
mover la creacidon de empresas, la colabora-
cién entre firmas y entre éstas y las entida-
des dentro de redes y clusters territoriales,
sectoriales u horizontales.

El tercer eje mencionado de las politicas
de innovacién y aprendizaje tecnoldgicos es
el que considera los diferentes canales de pro-
pagacion de la innovacion. Dicha propaga-
cién es deseada porque potencia los impac-
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tos de la innovacién en la economia en su
totalidad. Un primer canal identificado y es-
tudiado en este informe es el que liga a los
productores y usuarios de bienes y servicios
intensivos en conocimientos. Ya se mencio-
naron en los parrafos anteriores algunas po-
liticas que pretenden fomentar el desarrollo
simultaneo de cada uno de los agentes de esa
vinculacién.

Otro canal abordado en este informe esta
conformado por redes de conocimientos in-
tegradas por instituciones de apoyo a la in-
novacién, ademas de las empresas y entida-
des de I+D usuarias y productoras de bienes
y servicios intensivos en conocimientos. Un
tercer canal de propagacion de la innovacion,
no abordado en este informe, se constituye a
través de las relaciones del niicleo innovador
(integrado por todos los agentes de los am-
bitos intensivos en conocimientos) con otras
firmas, por lo general pymes y no innovado-
ras. Aprovechando la capacidad que ya tie-
nen las empresas encuestadas para subcon-
tratar a pymes parte de sus procesos produc-
tivos, se propone aqui incentivar ese tipo de
contrato, de forma de integrar a las firmas
mas pequenas y poco innovadoras al dina-
mismo del niicleo innovador.

Respecto al financiamiento, se destaca la
importancia del tema debido al riesgo carac-
teristico de todo proceso de innovacién y a
la necesidad de ingenieria financiera adecua-
da para reducir el impacto de este riesgo. Es
necesario crear instrumentos para financiar
las actividades de innovacién. A modo de
ejemplo se pueden mencionar los siguientes:
soportes financieros a proyectos de innova-
cién (al estilo del ya existente PDT), creacion
de fondos de garantia para créditos, fondos
para capital de riesgo y «emilla», combina-
cién de recursos financieros y conocimien-
tos para nuevos emprendimientos.

Finalmente, la regulacién de los aspectos
vinculados a la innovacidén afecta de manera
diferente a los dmbitos intensivos en conoci-
mientos. En cuanto a la legislacién ambien-
tal, como en Uruguay ésta se basa en la regu-
lacidén directa, no estd fundamentalmente
concebida para, a la vez de tender al cuidado
del ambiente mediante medidas de control
ex post, impulsar las innovaciones ambienta-



les de tipo preventivo. Por otro lado, en los
ultimos afios Uruguay actualizo sus leyes para
la protecciéon de los derechos de propiedad
intelectual, que involucran a varios de los
ambitos estudiados. Se admite, en el ambito
internacional, que es dificil prever las conse-
cuencias que la aplicacién de derechos de
propiedad intelectual mas estrictos pueda te-
ner sobre la capacidad de innovacién local
de economias subdesarrolladas. Por ello, las
politicas de innovacién y aprendizaje a
implementar en el pais habran de tener como
objetivo atenuar sus posibles efectos negati-
vos. Por dltimo, en lo que refiere especifica-
mente a la biotecnologia, la legislaciéon habra
de garantizar el uso seguro de la biotecnolo-
gia moderna, sin privilegiar solamente los as-
pectos clentificos y tecnologicos, sino tam-
bién los que tienen relacién con la ética.
Quedé fuera del estudio el analisis de las
redes de conocimientos en su dimension re-
gional e internacional. Este es un aspecto de

primera importancia, pues se sabe que la ac-
tual especializacion internacional de la pro-
duccién y del conocimiento sostiene un sis-
tema de vinculos y redes donde la demanda
de conocimiento e innovacién se dirige ha-
cia las economias avanzadas, aumentando su
propia capacidad de capturar los beneficios
de la E1C.

En suma, como conclusion de la segunda
parte de este informe se destacan las condi-
ciones favorables y desfavorables de las que
parte una economia periférica como la uru-
guaya para delinear una estrategia posible de
desarrollo econdémico, frente a la difusidon
internacional de los patrones productivos e
institucionales de las E1c. Las referencias que
aqui se han realizado apuntan a destacar la
ligaz6n entre dicha tematica y la forma de
ver el fenémeno de cambio tecnoldgico, fun-
damentando su necesaria inclusion en la
agenda de temas relevantes que importa dis-
cutir en el pais.
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PARTE I. DESARROLLO HUMANO Y POBREZA
EN URUGUAY






I. EL DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY

Ms que concentrarse en alguna medida solitaria del
progreso econdmico (como el producto bruto por
habitante), la apreciacién del «desarrollo humano»
implica un examen sistematico de la riqueza de
informacion sobre cémo viven los seres humanos en
cada sociedad. Ello lleva a una concepcién pluralista
del progreso para la evaluacion del desarrollo. Las
vidas humanas son disminuidas y castigadas de
muchas formas distintas, y la primera tarea desde
esta perspectiva es reconocer que las privaciones de
distinta indole deben ser ordenadas en un marco
que las contenga. El marco debe ser comprehensivo
y coherente pero no debe pasar por encima las plu-
ralidades que estan implicadas de manera crucial
(en la naturaleza diversa de las privaciones) transfor-
mandose en una biisqueda equivocada de alguna
medida de éxito y fracaso, una pista aislada para
todas las diversas preocupaciones. (Sen, 2000: 18.)

1. Introduccion

En este capitulo se presenta la evolucion del
desarrollo humano en Uruguay entre 1991 y
2002 a partir del analisis de un conjunto de
indicadores multidimensionales creados por
el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo. Se examina con especial atenciéon
el periodo comprendido entre 1999 y 2002,
en virtud de que en el ltimo Informe nacio-
nal de desarrollo humano publicado (PNUD, 2001)
se presentd informacion hasta 1999.

Luego de un breve repaso del concepto
de desarrollo humano, se ubica a Uruguay en
el contexto internacional y regional toman-
do como base la evidencia proveniente de
los informes mundiales del PNUD (seccidn 2).
A continuacidn, se analiza la evolucién del
indice de desarrollo humano (1pH) en Uruguay

para el total del pais a lo largo del periodo.
Mas adelante, se presenta evidencia sobre la
situacién del desarrollo humano en Uruguay
relativa al género (seccién 3). Dado que el
IDH se basa en promedios construidos a esca-
la nacional, se estudian las diferencias en los
logros alcanzados por departamento y entre
las zonas de Montevideo, pues solo se dispu-
so de informacién para desagregar este de-
partamento (seccion 4). Los detalles sobre la
informacién y la metodologia utilizadas en
este capitulo se presentan en el Apéndice
metodoldgico.

2. El desarrollo humano

A comienzos de la década del noventa, el
economista paquistani Mahbub ul Haq, pro-
fundamente influido por el pensamiento de
Amartya Sen, concibid el enfoque del desa-
rrollo humano e impulsé su utilizacion en el
marco del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD).

Uno de sus objetivos centrales radicd en
que los logros alcanzados por los distintos
paises en sus procesos de desarrollo no se
evaluaran exclusivamente sobre la base del
producto interno bruto por habitante (p1B),
como solia hacerse hasta el momento, sino
que se considerara un conjunto mais amplio
de dimensiones. Como resultado de esta ini-
ciativa, a partir de 1990 comenzaron a gene-
rarse anualmente los Informes de desarrollo hu-
mano. De acuerdo con Mahbub ul Haq:

El propésito basico del desarrollo es aumentar las

opciones de las personas. En principio, estas opcio-
nes pueden ser infinitas y cambiar a lo largo del
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El capital humano se asocia
a las caracteristicas de las
personas que dan lugar a
distintas productividades,

y se define por analogia
con el capital fisico. Dentro
de estas caracteristicas,
habitualmente se incluye
el nivel educativo formal

y la experiencia laboral. En
funcion de consideraciones
econdmicas, las personas
pueden optar por invertir
en aumentar su capital
humano.

Esta idea se origina en la
teoria de la justicia de
Rawls y en particular en
su defensa del acceso de
todos los integrantes de
la sociedad a un conjunto
de bienes primarios.

Véanse, por ejemplo, CEPAL
(1990) y Kanbur (2000).

tiempo. Muchas veces, las personas valoran logros
que nunca se observan, o, al menos, no en forma
inmediata, en las cifras de ingreso y crecimiento:
mayor acceso al conocimiento, mejor nutricién y ser-
vicios de salud, vidas mas seguras, seguridad contra
el crimen y la violencia fisica, horas de esparcimien-
to satisfactorias, libertades politicas y culturales y
sentido de participacion en las actividades comunita-
rias. El objetivo del desarrollo es crear un ambiente
que permita que las personas disfruten vidas largas,
saludables 'y creativas (PNUD, 2003).

El desarrollo humano implica, segtin algunos
autores, la expansion de las opciones de los
seres humanos en el sentido mas amplio del
término, lo cual lo hace mucho mas abarca-
dor que otras definiciones de bienestar que
se reducen a los aspectos materiales de la
vida (Alkire, 2002). Cambia también la vision
con respecto al rol que tienen los individuos
en la sociedad, quienes pasan de ser consu-
midores y productores a constituirse en ac-
tores del proceso de desarrollo econdémico
y social:

La perspectiva del desarrollo humano incorpora la
necesidad de eliminar los obstaculos que enfrentan
las personas mediante sus propios esfuerzos e ini-
ciativas. El punto no es sélo que las vidas humanas
pueden ser mucho mejores y mucho mds ricas en
términos de bienestar y libertades, sino también que
la accién humana puede llevar a un cambio radical
mediante la mejoria de la organizacion social y el
compromiso de las personas (Sen, 2003a: VII).

De esta manera, la concepcion del desarrollo
humano se basa en la multidimensionalidad
como enfoque para evaluar el éxito del desa-
rrollo y en la idea de considerar el desempe-
fio de los paises de acuerdo con fines y no
con medios. Sen considera que el anilisis del
desarrollo debe ir mucho mas alla del virtual
crecimiento del ingreso, incorporando la na-
turaleza de la vida de las personas, su capaci-
dad de alcanzar ciertas metas y las libertades
reales de las que ellas disfrutan. El proceso de
desarrollo consiste, pues, en la expansiéon de
las capacidades y libertades humanas; por lo
tanto, el bienestar de los individuos debe eva-
luarse en lo que Sen llama espacio de los _fun-
cionamientos y capacidades (véase el recuadro 1).
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Estas consideraciones se ponen de relieve,
por ejemplo, al examinar el papel que desem-
penia la educacién en la sociedad con relacién
a los postulados de la teoria econémica con-
vencional. Para ésta, un mayor nivel educativo
de la poblacién se concibe como un aumento
de capital humano que contribuye a elevar la
productividad de las personas y por esa via
coadyuva al crecimiento econdémico.' Sin
embargo, segtin Sen, esta visiébn no contempla
los impactos directos de la acumulacién de
capital humano sobre la vida de las personas:

[-..] sin ver su nivel de ingreso modificado, las per-
sonas pueden beneficiarse de la educacion en leer,
comunicarse, argumentar, estar en condiciones de
elegir de manera mds informada, ser tomadas mds
seriamente por las otras personas, y asi sucesiva-
mente. Asi, los beneficios de la educacién exceden
el rol del capital humano en la produccién de bie-
nes (Sen, 2003a: 35).

Esta apreciacién no pone en duda la impor-
tancia del crecimiento econémico en el pro-
ceso de desarrollo ni cuestiona su centralidad
en el alivio de la pobreza, pero permite po-
ner de relieve que la calidad del crecimiento
es tan importante como su magnitud y el nivel
de ingresos que permite alcanzar.

Por otra parte, para Sen la consideracién
de la desigualdad en las distintas sociedades
es central. Las comparaciones interpersona-
les no deben basarse en la suma del bienestar
de los individuos sino que deben considerar
su distribucion, tomando como base la igual-
dad en el acceso de la poblaciéon a un con-
junto de capacidades basicas (Sen, 1992).2

De esta manera, el fundamento del enfo-
que no es econdmico sino ético, y en eso se
diferencia de otras corrientes de pensamien-
to que argumentan, basindose en teorias eco-
noémicas, en favor de politicas que apunten a
una mayor equidad distributiva.Tal es el caso
de muchos trabajos de la Comisién Econod-
mica para América Latina (CEPAL) o algunas
teorias del crecimiento econdémico surgidas
desde la década de 1980.°

La expansion de las capacidades y fun-
cionamientos se complementa con el aumen-
to de la capacidad de los individuos de per-
seguir en forma activa los objetivos que ellos



Recuadro 1
Funcionamientos y capacidades

La propuesta de Sen de cambiar el espacio
en el que se evaltia el bienestar de los in-
dividuos ha constituido un aporte inno-
vador e influyente dentro de los desarro-
llos tedricos sobre dicha tematica. Esta pro-
puesta se basa en una fuerte critica al en-
foque utilitarista que ha predominado en
el analisis econdémico convencional. El en-
foque utilitarista se fundamenta en los or-
denamientos interpersonales de bienestar,
sin dar cuenta, segin Sen, de las condicio-
nes reales de vida, tanto fisicas como men-
tales, y sin considerar la actividad mental
de la persona que realiza la evaluacion de
su propio estado de bienestar.”

El enfoque utilitarista se basa en la
evaluacion del bienestar con base en el
ingreso (o el consumo), lo que ha sido
denominado por Sen criterio de la opulen-
cia. El autor sostiene que este enfoque
confunde el bienestar de las personas con
la magnitud de sus pertenencias. Asi, el
ingreso consiste en un medio para llegar
a ciertos logros, pero no es un fin en si
mismo. Basandose en el pensamiento del
filésofo John Rawls, Sen plantea una pro-
funda critica a la aptitud del ingreso como
base para realizar evaluaciones de bien-
estar (Sen, 1992; Sen, 1999), y propone

*Sen (1999) propone el siguiente ejemplo: supongamos que hay
dos personas. El individuo 1 presenta carencias alimenticias, de
vestimenta, de vivienda, de atencion médica, pero ha aprendido a
no tener deseos muy ambiciosos y encuentra que satisface sus
necesidades. Mientras tanto, el individuo 2 proviene de un am-
biente con mayor abundancia de recursos pero es mas infeliz y
ve satisfechos sus deseos en menor medida que el individuo 1.
Es discutible que el individuo 1 tenga un nivel de bienestar mayor
que el individuo 2; sin embargo, esa seria la conclusion desde
una perspectiva utilitarista.

otro criterio para conceptualizar y medir
el bienestar: la consideracion de los fun-
cionamientos.

La estimacion o valoracion del bien-
estar a través de los funcionamientos im-
plica trasladar la evaluacién a las activi-
dades que la persona realiza con los bie-
nes y caracteristicas de los que dispone.
Por ejemplo, una persona discapacitada
no podra hacer lo mismo que una perso-
na sana con la misma canasta de bienes.

Un funcionamiento es, entonces, el
logro de un individuo, lo que éste consi-
gue ser o hacer, y se distingue, por lo tan-
to, de los bienes utilizados para conse-
guir ese funcionamiento. Es decir que un
funcionamiento difiere de tener bienes,
pues es posterior a su obtencién, y tam-
bién se distingue de la utilidad entendida
como la felicidad derivada del funciona-
miento, pues la precede. De acuerdo con
esta concepcion, el bienestar se relaciona
con los funcionamientos individuales. El
nivel de logro de cada funcionamiento
depende de factores personales y socia-
les, como el contexto socioeconémico y
cultural de las personas.

Sen denomina capacidades al conjun-
to de todas las opciones de las que dispo-
ne cada persona para satisfacer sus fun-
cionamientos y, por lo tanto, éstas repre-
sentan la libertad individual de elecciéon
de funcionamientos. Dentro de las capa-
cidades existen caracteristicas que son op-
ciones y otras que no lo son —por ejem-
plo, las condiciones metabolicas de la per-
sona—. Al disenar politicas es importante
tener presentes estas distinciones.

mismos se proponen o, en términos de Sen,
la accidén o agencia humana (Sen, 1993). Este
concepto es particularmente relevante desde
la perspectiva de las mujeres y en referencia a

las relaciones de género, pues en muchos ca-
sos el logro de bienestar material no coexiste
con la posibilidad de disponer de la propia
vida (Nussbaum, 2000).
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Sen (2003b) ha sefialado
que la preocupacion
principal de Mahbub ul Haq
eran las politicas para el
desarrollo, y no las teorias
sobre desarrollo.

Si bien ambos enfoques
toman como base al
individuo, podria pensarse
que adhieren a distintas
variantes del enfoque que
suele denominarse
individualismo
metodoldgico (Udehn,
2002).

La metodologia de calculo
del IDH se presenta mas
detallada en el Apéndice
metodoldgico, asi como
una sucinta discusion sobre
las virtudes y criticas que
se le reconocen a este
indicador.

En sus diversos escritos Sen se refiere a la
importancia de definir un conjunto de ca-
pacidades sobre las cuales evaluar el bienes-
tar humano. A pesar de que ha sefialado la
importancia del acceso a bienes publicos, de
gozar de un buen estado de salud, lograr una
buena alimentacion, de saber leer y escribir y
de contar con posibilidades de eleccion para
satisfacer estas necesidades, el autor ha prefe-
rido no delimitar las dimensiones relevantes
en las que evaluar las capacidades y, por ende,
el desarrollo humano.

Tal amplitud del concepto de desarro-
llo humano ha llevado a una gran impreci-
s16n en su uso. Esta caracteristica constituye
uno de los aspectos mas criticados de este
enfoque, junto con las dificultades que en-
trafia su operacionalizacién. Por esa razén, a
pesar de que ha logrado suscitar una impor-
tante adhesion, el enfoque del desarrollo
humano no constituye un cuerpo tedrico
articulado sobre como avanzar en el proce-
so de desarrollo, sino que se concentra en
sus fines.” Sin embargo, la propuesta de re-
pensar los fines del desarrollo implica una
revision y readecuacion de las politicas con
el objetivo de cumplir con las nuevas metas,
y desde esta perspectiva se constituye en
una concepcién ambiciosa que aporta ele-
mentos fundamentales a la hora de consi-
derar el bienestar de los individuos y el avan-
ce de los paises.

Finalmente, cabe destacar que se han es-
grimido dos tipos de criticas fundamentales
al enfoque de Sen. Por un lado, desde la eco-
nomia convencional se ha argumentado que
la falta de definicion de las capacidades basi-
cas y de operacionalizacion del enfoque lo
vuelven de poco interés frente al abordaje
habitual que considera al ingreso real como
indicador del nivel de desarrollo (Srinivasan,
1989). Por otro lado, autores como Ruggeri-
Laderchi et al. (2003) han sefialado que el
enfoque del desarrollo humano, si bien se
distingue del enfoque neoclisico tradicional
por el peso que éste otorga a la utilidad y el
ingreso como métrica del bienestar, comparte
principios filos6ficos muy relevantes con ese
paradigma. Ambos enfoques se centran en
las opciones individuales como punto de
evaluaciéon fundamental y comparten la va-
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loracién del buen funcionamiento de los
mercados para que las personas alcancen sus
objetivos (Jolly,2003).?

El indice de desarrollo humano

En los Informes mundiales de desarrollo humano
se ordena a los paises segtn el indice de desa-
rrollo humano (1pH). Este indice busca medir
los logros alcanzados por los paises en su de-
sarrollo con base en indicadores que reflejan
la salud de la poblacion, el nivel educativo y
el acceso a recursos.

En el cilculo del 1w, la salud de 1a pobla-
cién se representa mediante la esperanza de
vida al nacer, la educacion se refleja mediante
una combinacion de la tasa bruta combinada
de matriculacién y la tasa de alfabetismo de
la poblacién mayor de quince anos, y el acce-
so a recursos se incorpora mediante el pro-
ducto interno bruto por habitante en pari-
dad de poder adquisitivo.® Si bien se dejan
de lado aspectos que desde la perspectiva del
desarrollo humano son muy relevantes —como,
por ejemplo, las libertades—, se trata de un in-
tento de reflejar en un indicador multidimen-
sional el nivel de desarrollo de los paises to-
mando como base la informacién disponible
en todos ellos (recuadro 2).

A su vez, el PNUD calcula un conjunto de
indices complementarios al IDH que aportan
informacién sobre otros aspectos asociados
con el desarrollo humano. Estos son el indice
de desarrollo humano relativo al género (IDG), el
indice de potenciacién de género (1pG) y los indi-
ces de pobreza humana (1pHT e 1PH2). Tales indi-
ces se analizan mas adelante en este informe.

Es pertinente realizar una advertencia
antes de abocarse al anilisis del mH. Los lo-
gros alcanzados por las sociedades en mate-
ria de salud o nivel educativo de su pobla-
¢ién son producto de procesos y politicas de
larga duracion, por lo que es de esperar que
no registren fuertes oscilaciones en el corto
plazo. En ese sentido, es razonable que el de-
sarrollo humano presente un comportamien-
to mas estable y tendencial que otras varia-
bles que inciden en las condiciones de vida
—el ingreso per capita, el desempleo, etc.—,
sustancialmente mas afectadas por los movi-



mientos ciclicos de la economia. Por lo tan-
to, el pH debe ser interpretado como un
indicador del desarrollo de largo plazo.

Por ejemplo, si se observan las fluctua-
ciones de los 1pH de Argentina y Uruguay en
los anos en que estos paises experimentaron
severas recesiones econémicas, se vera que los
cambios en los valores de los indices son de
pequena magnitud. Esta observacién tiene
implicaciones sobre la lectura de las estima-
ciones de 1DH y las familias de indices rela-
cionados que se presentan en este informe,
ya que los tltimos datos analizados corres-
ponden al 2002, pico de la crisis econémica
que enfrenté Uruguay en los Gltimos afios.
El 1pH no reflejara esta crisis econémica con
igual crudeza que los indices de corto plazo,
en tanto ésta no haya tenido consecuencias

contemporaneas visibles en indicadores de
mediano y largo plazo. De esta manera, el
IDH aporta informacién complementaria al
ingreso medio de los hogares o al producto
bruto por habitante.

El desarrollo humano en Uruguay desde
la perspectiva internacional y regional

Durante las décadas de 1970 y 1980 Uru-
guay se ubico entre los paises de desarrollo
humano medio, y desde 1990 se incorpord
al grupo de mayor desarrollo (cuadro 1).”
Alo largo de la década de 1990 Uruguay
se situd entre los lugares 37 y 40 de los 174
paises ordenados por su IDH, y descendid al
lugar 46 en el 2002 (pNUD, 1999; PNUD, 2004).°

Recuadro 2
El indice de desarrollo humano

El indice de desarrollo humano (IDH) es una
medida sintética de los logros de una so-
ciedad. Para ello, se busca cuantificar y
combinar en un indice agregado los lo-
gros promedio que registra un pais en
tres dimensiones fundamentales: alcan-
zar una vida larga y saludable (dimen-
s16n salud), adquirir conocimientos Gti-
les (dimension educacién) y contar con los
recursos necesarios para disfrutar de un
nivel de vida decoroso (dimension nivel
de vida).

En términos operativos, los avances
logrados en la dimensién salud se miden
a través de la esperanza de vida al nacer,
mientras que para educacién se combinan
dos variables: la tasa de alfabetizacién de
los adultos y la tasa bruta de matricula-
ci6n combinada en educacion primaria,
secundaria y terciaria. El indice de educa-
cién es un promedio ponderado de am-
bas variables, con un ponderador de dos
tercios para la alfabetizaciéon de adultos
y un tercio para la tasa bruta de matri-

culacién. Por tltimo, para la mediciéon
del nivel de vida se utiliza como aproxi-
macioén el logaritmo del producto inter-
no bruto (pPIB) per capita, ajustado por
paridad de poderes adquisitivos (PPA).

La elaboracién del IDH comienza con
el calculo de tres indices sintéticos que
miden los logros relativos alcanzados por
la sociedad en las tres dimensiones men-
cionadas. Para cada uno de los compo-
nentes se determinan valores de referen-
cla maximos y minimos que determi-
nan el rango de variacion que se consi-
dera razonable observar en estos indica-
dores.

Para construir el indice correspon-
diente a cada dimensién, se mide la dis-
tancia que separa el nivel que un pais
alcanza en cada uno de los indicadores
con respecto al valor de referencia mini-
mo como proporcién del rango del in-
dicador. Por wltimo, el 1pH resulta del
promedio simple de los indicadores de
salud, educacion y acceso a los recursos.
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7 EI'PNUD clasifica a los
paises en tres grupos en
relacion con su nivel de
desarrollo humano: alto
desarrollo humano (IDH de
0,8y superiores),
desarrollo humano medio
(IDH entre 0,5y 0,799) y
desarrollo humano bajo (IDH
menor de 0,5).
Aproximadamente
cincuenta paises del mundo
pertenecen al primer grupo.



La informacion del IDH
mundial a lo largo de la
década no es
estrictamente comparable,
ya que ha habido cambios
en la metodologia de
medicion del indice (véase
el Apéndice metodologico,
seccion 1), y ademés los
paises que integran la
clasificacion mundial no
son siempre los mismos.

Dado que 2002 puede
considerarse un afio con
caracteristicas muy
particulares para Uruguay,
se realiz el mismo ejercicio
referido al ao 2001 (véase
el cuadro A-1.1).

Cuadro 1

Evolucion del indice de desarrollo humano. 1975-2002. Paises seleccionados

PAIS ANO VARIACION DISTANCIA
CON IDH URUGUAY
1975 1980 1985 1990 | 1995 2002 1975/2002 | 1990/2002 1975 2002
Argentina | 0,784 | 0,799 | 0,808 | 0,810 | 0,832 | 0,853 8,8 53 0,025 | 0,020
Hungria 0,777 | 0,793 | 0,807 | 0,807 | 0,837 | 0,848 9,8 51 0,018 | 0,015
Kuwait 0,761 | 0,776 | 0,778 - 0,810 | 0,838 1,4 - 0,002 | 0,005

Uruguay 0,759 | 0,779 | 0,785 | 0,803 | 0,816 | 0,833 9,7 3,7

Costa Rica | 0,745 | 0,770 | 0,774 | 0,791 | 0,810 | 0,834 11,9 54 -0,014 | 0,001

Hasta el lugar 25 sélo figuran los paises de
ingresos altos, y a partir de alli comienzan a
posicionarse los de ingresos medios, como
Eslovenia (29) y Argentina (34), pais latino-
americano de mayor indice de desarrollo
humano.

Como se sefial6 en el altimo Informe na-
cional (PNUD, 2001), el progreso de Uruguay
ha sido lento en comparacién con los lo-
gros alcanzados por otros paises. De acuer-
do con el Informe mundial de desarrollo huma-
no (PNUD, 2004), esta tendencia se agudizd
en el 2002, cuando Uruguay cay6 seis luga-
res respecto a su posicién en el 2001. El
descenso de la posicién de Uruguay es es-
pecialmente notorio, pues no refiere sola-
mente a diferencias en los ritmos de aumen-
to de los distintos paises, sino que ademas se
asocia con la caida del valor absoluto de su
IDH.

Debido a que los paises de mayor desa-
rrollo humano realizan incrementos meno-
res en sus niveles de bienestar, es dificil eva-
luar los avances relativos de los paises si no
es en relacion con los de nivel similar en el
afio base (1975). Por esa razodn, se analizd la
evolucién de Uruguay con respecto a paises
que en 1975 tenian un 1oH comparable. Es-
tos fueron: Argentina, Hungria, Kuwait y
Costa Rica.” La evolucién de Uruguay fue
mis lenta que la de los restantes paises de
este grupo, con excepcion de Argentina, y
ese retraso se origind principalmente du-
rante la década de los noventa.
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Fuente: Elaborado a partir de PNUD (2004).

El ipH de Uruguay en el 2002 era muy
similar al de Croacia, Qatar, Kuwait, Costa
Ricay Chile, paises de ingresos medios pero
con logros relativamente altos en materia de
educacién y salud.

Tal como se indicé en los Informes nacio-
nales anteriores (PNUD, 2001; PNUD, 1999), la
posicidon de Uruguay se alcanzd sobre la base
de los avances en educacion y salud. En efec-
to, si la clasificacidn se basara solamente en el
producto por habitante, el pais descenderia
al lugar 59. Por esa razén, al comparar la ubi-
cacién de Uruguay con el promedio de los
paises de desarrollo humano alto en cada di-
mension, se observa que la distancia en in-
gresos es notoriamente mayor que la que exis-
te en las dimensiones de educacioén y salud.

Por su parte, el IDH para la region de Amé-
rica Latina y el Caribe en el 2002 toma el va-
lor 0,777, con lo que la regidon queda clasifica-
da en el grupo de desarrollo humano medio.
Si se considera por separado a los paises lati-
noamericanos incluidos en el Gltimo Informe,
seis corresponden al grupo de alto desarrollo
humano (Argentina, Uruguay, Costa Rica,
Chile, Cuba,y México), mientras que solamen-
te Haiti se ubica en el grupo de bajo desarro-
llo. Uruguay presenta una posiciéon favorable
en la region, solamente superada por Argenti-
na, Chile y Costa Rica. En términos generales,
este ordenamiento en la region ha sido estable
a lo largo de la década; Uruguay siempre ha
figurado en las primeras posiciones,aun tenien-
do en cuenta su caida en el 2002.



Si se consideran los distintos ordenamien-
tos que surgen de utilizar el P18 por habitante
o el IDH alternativamente, casi todos los pai-
ses de alto desarrollo de la regiéon mejoran su
posicion relativa con el 1pH. Ejemplos de las
variaciones mayores son Cuba, Uruguay y
Argentina, que con este indicador ascienden
respectivamente 38,19 y 11 lugares en com-
paracién con la posicién que ocuparian si se
tomara como base el P1B por habitante.

Las variaciones en los ordenamientos de
paises en funcién de la dimensién considerada
son consistentes con el enfoque expuesto pre-
viamente, en tanto confirman que los logros
en una dimensién no son transferibles directa-
mente a las otras dimensiones. Asi, a determi-
nado nivel de ingreso o producto bruto por
habitante no necesariamente corresponde el
mismo nivel educativo o el mismo estado de
salud de la poblacién. Si los ordenamientos
fueran similares, el enfoque multidimensional

Cuadro 2

tendria poco interés, ya que una dimension
aproximaria perfectamente a las demas.

El examen de la asociacién entre las dife-
rentes dimensiones (cuadro 2) pone de mani-
fiesto claramente que, para la totalidad de los
paises, existe un fuerte vinculo en los logros
alcanzados en salud, educacion y acceso a los
recursos. El hecho de que el 1pH combine
medios como el ingreso con resultados en sa-
lud y educacién lleva a una considerable co-
rrelacion entre las dimensiones, puesto que el
ingreso es un factor que incide en las decisio-
nes sobre el nivel educativo que adquieren los
individuos o la calidad de la salud que reciben.

Sin embargo, cuando se consideran dis-
tintos grupos de paises esta correlacién se ve
atenuada: dado un logro determinado en una
dimensién particular, existe un abanico de po-
sibilidades importante en cuanto a los logros
en las dimensiones restantes. En especial, los
resultados sugieren que el acceso a recursos

Coeficientes de correlacion entre ordenamientos de paises segin las dimensiones

del IDH. 2002. Regiones seleccionadas

INGRESO E IDH INGRESO Y EDUCACION | INGRESO Y SALUD | SALUD Y EDUCACIGN
Todos los paises 0,94 0,77 0,82 0,73
América Latina 0,85 0,59 0,48 0,39
Desarrollo humano alto 0,85 0,28 0,58 0,22
Desarrollo humano medio 0,67 0,26 0,30 0,23
Desarrollo humano bajo 0,49 -0,01 0,21 -0,30

Fuente: Elaborado a partir de PNUD (2004).

Cuadro 3
IDH y posicion en el orden mundial para paises de América Latina. 1998-2001
ARGENTINA BRASIL PARAGUAY URUGUAY CHILE BOLIVIA

ANO POSICION IDH POSICION IDH POSICION IDH POSICION  IDH POSICION IDH POSICION IDH
1998 |39 0,827 |79 0,739 | 84 0,730 | 40 0,826 |34 0,844 | 112 0,652
1999 |35 0,837 |74 0,747 | 81 0,736 | 39 0,825 |38 0,824 | 114 0,643
2000 |34 0,842 |69 0,75 |80 0,738 | 37 0,828 |39 0,825 | 104 0,648
2001 |34 0,844 |73 0,757 | 90 0,740 | 40 0,834 |38 0,831 | 114 0,653
2002 |34 0,854 |73 0,775 | 89 0,751 | 46 0,833 |43 0,839 | 114 0,681

Fuente: PNUD (varios afios)
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C

uadro 4

Componentes del ipH y diferencias absolutas con respecto a Uruguay. Paises del Mercosur. 2002

COMPONENTE ARGENTINA BRASIL PARAGUAY URUGUAY CHILE BOLIVIA AMERICA LATINA
Y EL CARIBE
Salud 74,1 68 70,7 75,2 76 63,7 70,5
Tasa de alfabetizacion 97 86,4 91,6 97,7 95,7 86,7 88,6
Matricula bruta combinada 94 92 72 85 79 84 81
PIB por habitante (PPA) 10.880 7.770 4.610 7.830 9.820 2.460 7.223
DISTANCIA ABSOLUTA ENTRE COMPONENTES CON RESPECTO A URUGUAY
Salud -1, -7,2 -4,5 0,8 -11,5 -4,7
Tasa de alfabetizacion -0,7 -11,3 -6,1 -2 -1 -91
Matricula bruta combinada 9 7 -13 -6 -1 -4
PIB por habitante (PPA) 3.050 -60 -3.220 1.990 -5.370 -607

10 El Informe de Argentina

para el 2001 incorpora un
ajuste por desigualdad en
la dimension educacion,
basandose en la
distribucion del
rendimiento escolar.

En el Apéndice
metodoldgico se detallan
las fuentes de informacion
utilizadas y los
procedimientos de
estimacion.

es la dimension que determina en mayor medi-
da el lugar en el ordenamiento mundial que
surge del 1bH. También parece claro que, dado
un nivel de acceso a recursos, los logros en ma-
teria de educacion y salud difieren de manera
sustancial. Esto es especialmente valido en el
caso de los paises de desarrollo humano medio
y bajo. Este analisis ilustra que buena parte de
las potencialidades del indice y de su valor como
elemento de evaluacién de los procesos de de-
sarrollo se encuentra en la comparacion del ipa
y los desemperios en salud y educacién de pai-
ses con similares niveles de PIB por habitante.

En particular, en el caso de América Latina
se observa una menor correlaciéon que en el
total de paises del mundo, lo que pone de ma-
nifiesto la disparidad de desempenios regiona-
les en las diversas dimensiones del indice.

En el ambito subregional, entre los paises
integrantes del Mercosur (Argentina, Brasil, Pa-
raguay y Uruguay) y sus asociados (Chile y
Bolivia) se observan considerables disparida-
des en los valores del 1pH. Argentina, Chile y
Uruguay se ubican entre los paises de alto de-
sarrollo humano y en posiciones cercanas en
el ordenamiento, mientras que Brasil, Paraguay
y Bolivia presentan desarrollo humano medio
y grandes diferencias entre ellos (cuadro 3).

A pesar de que Argentina y Chile presen-
tan valores del 1DH cercanos a los de Uruguay,
los logros en las diversas dimensiones son con-
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Fuente: Elaborado a partir de PNUD (2004).

siderablemente dispares (cuadro 4). Uruguay
supera a Argentina en esperanza de vida, mien-
tras que este pais exhibe los mayores logros
educativos y un mejor acceso a recursos. Chi-
le presenta peores logros educativos pero una
esperanza de vida mas elevada y un p1s por
habitante mayor que el de Uruguay. Brasil se
destaca por su desempenio en educacién me-
dido a través de la tasa bruta de matriculacion;
sin embargo, como se analizard en el capitulo
I1, este indicador se ve afectado por el alto
grado de rezago escolar. La planificacion del
proceso de integracion regional debera tener
presente que se trata de paises con grandes
disparidades en cuanto al bienestar alcanzado
por sus habitantes (cuadro 4).

El procedimiento para la construccion del
IDH, tal como fue explicado, resulta poco sen-
sible a la distribucion de los valores de dichas
variables entre la poblacién. Sin embargo, es
indudable que el ingreso se distribuye des-
igualmente; diferentes grupos humanos —de-
finidos segtn clase social, género, etnia, etc.—
presentan diferente esperanza de vida, y el
nivel educativo varia marcadamente entre los
integrantes de una comunidad. Esto puede
tener fuertes implicaciones en términos de
desarrollo humano, y es por eso que el PNUD
estd abocado a la consideracion de la manera
de incorporar estos aspectos en la medicion
del desarrollo humano (recuadro 3).



Recuadro 3

Desarrollo humano y desigualdad

En su formulacién tradicional, el
IDH no distingue si los beneficios
del desarrollo llegan a toda la po-
blacién por igual o se concentran
en un grupo reducido. En paises
con altos niveles de desigualdad,
como los de América Latina, el
aspecto distributivo puede ser es-
pecialmente importante al consi-
derar los avances en las diversas di-
mensiones del desarrollo humano.

La idea de construir un DH
sensible a la desigualdad se remon-
ta a los primeros Informes sobre de-
sarrollo humano del PNUD, entre
1991 y 1994, los cuales presentan
calculos de la dimension ingreso
corregidos. A su vez, en América
Latina algunos paises como Chi-
le, Colombia, Brasil y Argentina
han incorporado este ajuste para

alguna de las dimensiones en sus in-
formes nacionales."’

En este marco, Foster et al. (2003)
proponen una metodologia novedosa
que permite incorporar la desigualdad
al calculo del H, agregando a dicho
indice a un parametro que representa
el grado de rechazo o aversion social a
la desigualdad. El cilculo de esta «fa-
milia» de IDH corregidos tiene altos re-
querimientos en términos de informa-
cién estadistica, y por lo tanto resulta
complejo. Sin embargo, a modo de
ejemplo, en el presente informe se cons-
truyo el indice del componente ingreso co-
rregido por desigualdad para los paises de
América Latina, con el objetivo de ana-
lizar los cambios en el ordenamiento
ocasionados por la incorporaciéon de la
desigualdad."" A su vez, en el Apéndi-
ce documental se presenta la evolucién

del H corregido por desigualdad
para Uruguay.

El cuadro de la pagina siguien-
te muestra el resultado de este ejer-
cicio. Se observan importantes va-
riaciones en el ordenamiento de
los paises. En particular, aquellos
que registran una mayor desigual-
dad en la distribucion del ingreso
por deciles (Brasil, México, Chile)
caen varios lugares, mientras que
mejoran su posiciéon paises como
Uruguay, Costa Rica, Perti yVene-
zuela, que presentan una distribu-
ci6n del ingreso relativamente mas
equitativa en el contexto latino-
americano. Por lo tanto, la incor-
poracion de la desigualdad parece
modificar significativamente el pa-
norama sobre el desarrollo huma-
no relativo de los paises.

Sensibilidad del iDH a la desigualdad. Ordenamiento de los paises de América Latina segin grado

de aversion a la desigualdad. 1995/1996.

PAISES IDH ESTANDAR (1) IDH CORREGIDO POR DESIGUALDAD
€=0 €=1 €=2 €=3
ORDEN DIFERENCIACION (1) ORDEN DIFERENCIACION (1) ORDEN DIFERENCIACION (1) ORDEN DIFERENCIACION (1)

Argentina 1 1 0 1 0 1 0 1 0
Bolivia 18 19 -1 19 -1 19 -1 19 -1
Brasil 6 9 -3 9 -3 9 -3 9 -3
Chile 2 3 -1 4 -2 4 -2 4 -2
Colombia 8 8 0 8 0 8 0 8 0
Costa Rica 5 4 1 3 2 3 2 3 2
Republica Dominicana 12 1 1 10 2 10 2 10 2
Ecuador 16 16 0 16 0 16 0 16 0
El Salvador 13 13 0 13 0 12 1 12 1
Honduras 17 17 0 17 0 17 0 17 0
Jamaica 15 15 0 15 0 15 0 14 1
México 4 5 -1 5 -1 5 -1 6 -2
Nicaragua 19 18 1 18 1 18 1 18 1
Panama 10 10 11 -1 13 -3 13 -3
Paraguay 11 14 -3 14 -3 14 -3 15 -4
Perli 14 12 2 12 2 11 3 11 3
Trinidad y Tobago 7 7 0 7 0 7 0 7 0
Uruguay 3 2 1 2 1 2 1 2 1
Venezuela 9 6 3 6 3 6 3 5 4

Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco Mundial (2004) y World Development Indicators (2000). Nota: El pardametro € refiere a la aversion a la desigualdad.
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En el Apéndice
metodoldgico, seccion 7,
se presentan en detalle el
procedimiento de calculo y
las fuentes de informacion
utilizadas.

Sin embargo, debe
considerarse que, segun
diversos estudios previos
(Amarante y Arim, 2003;
Bucheliy Furtado, 2004;
Vigorito, 2003), la crisis no
modifico sino que
profundizé tendencias que
ya eran visibles en los
indicadores
socioecondmicos
uruguayos desde
mediados de la década del
noventa.

La tasa de alfabetizacion
se estimd proyectando la
tasa de 1996 mediante las
tasas de crecimiento
intercensal 1985-1996
(véase el Apéndice
metodoldgico, seccion 7).

El desarrollo humano en Uruguay
en el periodo reciente

En esta seccion se presenta una apreciacion
de la evolucién del desarrollo humano en
Uruguay en la tltima década tomando como
base el analisis del 1pH."?

Debido a la profunda crisis que experi-
ment6 la economia uruguaya en el 2002, los
valores obtenidos para ese afio no son un buen
punto de comparacidén y, en consecuencia, es
necesario analizar integralmente la evolucion
de todala serie.”” Por otra parte, al ser el iDH
un indicador de largo plazo, resulta intere-
sante contrastar su deterioro con lo ocurrido
con indicadores mas volatiles y de uso mas
extendido, como es el caso del ingreso pro-
medio de los hogares.

A lo largo del periodo estudiado, el 1pH
presenta una tendencia creciente, interrum-
pida en el Gltimo ano, cuando cay6 levemen-
te (cuadro 5). Esta ligera reduccion (0,3%) se
explica por la caida de 10,4% del p1B por ha-
bitante (ppa), que fue parcialmente amor-
tiguada por el aumento de la tasa global de
matriculacién y de la esperanza de vida.

Como se ha mencionado, el componen-
te del 1DH que refleja movimientos de mas
corto plazo es el producto bruto por habi-
tante, el cual presenta un aumento hasta 1998
y luego desciende como consecuencia de la
recesion. En el capitulo II se profundiza la
dindmica que esta dimension del 1DH tuvo
en la segunda mitad de los noventa.

La dimensién correspondiente a una vida
larga y saludable, representada por la esperan-
za de vida al nacer, presenta en el periodo una
mejora paulatina que en buena medida refleja
los logros del pais en materia de reduccién de
la mortalidad infantil en la década del noven-
ta. Estos aspectos también se consideraran con
mayor profundidad en el capitulo siguiente.

Los logros en materia de educacién re-
flejan comportamientos distintos de la tasa
bruta de matriculacién combinada y la tasa
de alfabetizacién de adultos.'* A lo largo de
la década, la matriculacién muestra un com-
portamiento oscilante, caracterizado por una
relativa desmejora en el primer lustro y un
incremento hacia el final del periodo. De
hecho, el aumento de la tasa de matricula-
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cibn, en particular en el nivel medio y tercia-
rio, ha sido la fuerza que ha mitigado la caida
del 1pH en el periodo 1999-2002 (grafica 1).
Probablemente esta evolucion obedezca tanto
a una estrategia de los hogares frente a la
pérdida de alternativas laborales, como al pro-
ceso de reforma educativa iniciado en el pais
en 1996.En el capitulo II,al analizar la evolu-
cidn de las tasas especificas de escolarizacion,
se retomaran estas preocupaciones. La varia-
cién del componente que refleja la educa-
cién es lo que explica la constancia del 1DH
en el 2001 y el hecho de que la caida experi-
mentada en el 2002 haya sido leve.

Por su parte, la tasa de alfabetizacion es
un indicador de escasa relevancia para Uru-
guay, dada la temprana universalizacion de la
enseflanza primaria. Como se seflalé en el
Informe nacional de desarrollo humano 2001, los
obstaculos para la expansion del nivel edu-
cativo de la poblacién se ubican fundamen-
talmente en el segundo ciclo de secundaria.
Segiin la informacién del Censo de Pobla-
cién yViviendas de 1996, la tasa de analfabe-
tismo correspondiente a la poblacién de 15
afios y mas para el total del pais se ubicaba
en 3,21% (INE, 20044). Debido a que los ni-
veles mas altos de analfabetismo se dan en la
poblacién de mayor edad, el pasaje del tiem-
po implica una suave y constante reduccion
de dicha tasa.

Asi, a lo largo de la década, Uruguay se
ha consolidado como un pais de desarrollo
humano alto. Dado que el 1DH es un indica-
dor poco sensible a cambios coyunturales, la
crisis del 2002 —que provoc un aumento de
cerca del 20% en la incidencia de la pobreza
de ingresos— muestra un impacto de escasa
magnitud en el indice, pues en apariencia no
deteriord el nivel educativo de la poblacion
ni la esperanza de vida. Sin embargo, si la
crisis hubiera tenido algin impacto de mas
largo plazo en algunos aspectos relacionados
con el desarrollo humano —como por ejem-
plo, las condiciones de salud de la poblacidn,
la toma de decisiones sobre permanencia o
desercion del sistema educativo—, podria su-
ceder que sus efectos fueran visibles en los
anos venideros. A la vez, las decisiones sobre
migracion internacional tomadas por los ho-
gares durante la crisis podrian tener también



Cuadro 5

indice de desarrollo humano (ibH) y sus componentes. Total pais. 1991-20021°

INDICADOR 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
COMPONENTES SIN ESTANDARIZAR

Esperanza de vida 73,2 73,3 73,5 73,6 73,8 74,0 741 741 74,3 745| 74,8 75,0
Matriculacion 0,785 | 0,767 | 0,762 | 0,774 | 0,824 | 0,787 | 0,812 | 0,802 | 0,786 | 0,834 | 0,843 | 0,864
Alfabetizacion 0,963 | 0,964 | 0,966 | 0,967 | 0,968 | 0,969 | 0,971 | 0,972 | 0,973 | 0,975 0,976 | 0,977
PIB (PPA) 6126 | 6687 | 6967 | 7594 | 7574 | 8076 | 8593 | 9022 | 8863 | 8863 | 8743 | 7834
COMPONENTES ESTANDARIZADOS

Esperanza de vida 0,268 | 0,268 | 0,269 | 0,270 | 0,271 | 0,272 | 0,273 | 0,273 | 0,274 | 0,275 0,276 | 0,278
Matriculacion 0,087 | 0,085 | 0,085 | 0,086 | 0,092 | 0,087 | 0,090 | 0,089 | 0,087 | 0,093 | 0,094 | 0,096
Alfabetizacion 0,214 | 0,214 | 0,215 | 0,215 | 0,215 | 0,215 | 0,216 | 0,216 | 0,216 | 0,217 | 0,217 | 0,217
PIB por habitante (PPp) 0,229 | 0,234 | 0,236 | 0,241 | 0,241 | 0,244 | 0,248 | 0,250 | 0,249 | 0,249 | 0,249 | 0,243
indice de desarrollo humano 0,798 | 0,802 | 0,805 | 0,812 | 0,819 | 0,819 | 0,827 | 0,828 | 0,827 | 0,834 | 0,836 | 0,833
IDH (1991=100) 100,0 | 100,5 | 101,7 | 101,8 | 102,6 | 102,7 | 103,6 | 103,9 | 103,7| 104,5| 104,8 | 104,5

Fuente: Elaborado a partir de datos de las Proyecciones de poblacion INE-CELADE, Anuarios estadisticos del INE y del MEC,

Cuentas Nacionales del Banco Central y World Development Indicators, Banco Mundial.

Gréafica 1

Evolucion de IDH y sus componentes. Uruguay. 1991-2002. (1991=100)
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Fuente: Elaborado a partir del Cuadro 1.5
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15 Si bien la metodologia
de célculo es similar a la
adoptada en los Informes
mundiales de desarrollo
humano, el nivel de los
indices se diferencia de
los publicados en informes
anteriores debido a que
en 2004 el Banco Mundial
corrigio las series de PIB en
paridad de poderes de
compra contenidas en
la base de datos World
Development Indicators
(2004).



impacto sobre el IDH, si los sectores que emi-
gran no constituyen una muestra representa-
tiva de la poblacién sino que estin concen-
trados en algunos grupos especificos (véase
el recuadro 4).

Tal como ha sido comentado, la insensibi-
lidad del mpH ante los movimientos del corto
plazo lo vuelve un indicador poco adecuado
para evaluar la trayectoria de un pais afio a

aflo o en periodos cortos; su virtud principal
es proveer un ordenamiento de paises o re-
giones basado en variables de mediano plazo.

En resumen, desde inicios de la década
de 1990, Uruguay se ha configurado como
un pais de alto desarrollo humano debido
principalmente a sus logros en educacion y
salud, los cuales resultan elevados con rela-
cibén a su nivel de producto bruto por habi-

Recuadro 4

La emigracién uruguaya y la crisis econémica reciente”

En los Gltimos cuarenta afios, la emigracion ha consti-
tuido un fenémeno estructural en la poblacién uru-
guaya (Filgueira, 1989). Durante ese periodo, el saldo
migratorio ha sido negativo durante muchos anos, pero
los movimientos de salida tuvieron aumentos impor-
tantes en los periodos de crisis econémica y especial-
mente durante la crisis politica de la década de 1970.
De acuerdo con Fortuna y Niedworok (1985), en ese
periodo se produjo el mayor episodio migratorio de
los tltimos cuarenta anos. El pico de esa ola migratoria
se presentd en 1974 y 1975, cuando 23 y 14 de cada
1000 habitantes respectivamente abandonaron el pais.

La evaluacion del impacto de la emigracién sobre
la situacién econdmica y social debe ser considerada
en el contexto del perfil demografico nacional. Si bien
la emigracién puede constituir una «valvula de esca-
pe» en los paises que atraviesan etapas de alto creci-
miento de la poblacidn, en el caso de Uruguay con-
tribuye a acelerar el proceso de envejecimiento de la
estructura de edades y a disminuir el ritmo de creci-
miento, e incluso puede provocar el decrecimiento
de la poblacién en algunos afios.

En el plano académico, las evaluaciones de los pro-
cesos emigratorios son divergentes (véase, por ejem-
plo, Papademetrius y Martin, 1991). Sin embargo, hay
dos grandes temas en los cuales suele haber acuerdo:
las remesas, o envios de dinero desde el exterior a
residentes en el pais de origen, pueden ser considera-
das como un efecto positivo de la emigracién, mien-
tras que la pérdida de capital humano suele conside-
rarse como el efecto adverso (Borjas, 1999).

En afios recientes y fundamentalmente a partir de
1999, una nueva oleada emigratoria se hizo evidente

en Uruguay. Segtin los datos estimados, en el afio 2002
abandonaron el pais 17 de cada 1000 uruguayos, lo que
ubicd a esta nueva ola migratoria en niveles compara-
bles con la de 1970. La expansion de este ndmero a la
poblacién residente en localidades urbanas conduce a
una estimacion de aproximadamente 33.000 emigran-
tes en el periodo marzo-diciembre de 2002. Esta cifra
representa un aumento significativo de la tasa de emi-
gracion de la poblacién uruguaya que tiene lugar des-
de el comienzo de la recesion econémica de 1999.

Los emigrantes uruguayos de esta tltima oleada
son en su mayoria hombres y adultos jovenes, caracte-
ristica que comparten con el perfil de los emigrantes
registrado por la Encuesta de Migracién Internacio-
nal realizada en Uruguay en 1982. El nivel educativo
de los emigrantes puede ser considerado como medio
y alto cuando se compara con los individuos de la
misma edad que permanecen en el pais.

En cuanto a los paises de destino, 80% de los
migrantes recientes se concentra en cuatro opciones:
Estados Unidos (33,3%), Espana (32,6%), Argentina
(8,5%) e Italia (4,7%). Esta distribucion geografica es
muy diferente de la observada entre los emigrantes de
la década de 1970, durante la cual casi 50% se dirigié
a la Argentina, 11% a los Estados Unidos, 7,4% a Aus-
tralia, 7,2% a Brasil y 4,8% a Espana (DGEc, Encuesta
de migracion internacional, 1982).

Este cambio en la orientaciéon de las corrientes
migratorias se debe posiblemente al escaso atractivo
de los paises de la region en virtud de la crisis econo-
mica que han experimentado en los tltimos afos. En
particular Argentina, el principal receptor de emigran-
tes uruguayos durante los setenta, ha experimentado
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tante. Estas ventajas respecto a otros paises
de la regidn se gestaron en la primera mitad
del siglo xx, periodo en el cual se realizé un
fuerte esfuerzo educativo y sanitario, a través
de politicas especificas e inversiones en in-
fraestructura publica. De esta manera, se lo-
gré que un conjunto muy amplio de la po-
blacién accediera a conocimientos basicos,
al tiempo que el estado de salud de los habi-

tantes presentd mejoras significativas. Sin
embargo, al considerar las Gltimas dos o tres
décadas se pone de manifiesto que Uruguay
ha avanzado mas lentamente que otros paises
que en el punto de partida presentaban un
nivel de desarrollo humano similar.

El rezago en materia de IDH se verifica
tanto en términos relativos como absolutos.
Por un lado, Uruguay muestra una pérdida

altas tasas de desempleo, y una situacién dificil, aun-
que menos grave, ha sido también observada en Bra-
sil. Australia, otro destino importante en la década de
1970, ha cambiado su politica migratoria y la obten-
ci6n de una visa con permiso de trabajo se ha vuelto
dificultosa para los uruguayos.

En el altimo tiempo, Estados Unidos y Espana se
han convertido en los principales focos de atraccion
de los trabajadores de América Latina. Se puede suge-
rir la hipotesis de que la emigracion masiva que se
dirigia a Argentina en la década de 1970 ahora se orien-
ta a los Estados Unidos y a Espafia. Por otra parte, el
nivel educativo de los migrantes a estos paises es alto
respecto a la poblacion residente en Uruguay de eda-
des similares.

Segtin los familiares que permanecen en el pais, a
los uruguayos que decidieron emigrar en 2002 los mo-
tivaron razones vinculadas fuertemente con la situa-
ci6on del mercado de trabajo, tanto por los bajos in-
gresos (15%) como por las pocas posibilidades de ob-
tener un empleo (48%).

Al igual que en estudios realizados para otros pai-
ses y en algunos estudios anteriores, se constata que la
presencia en el pais de destino de familiares o amigos
que emigraron con anterioridad ha permitido a los
nuevos emigrantes integrarse a redes sociales que fa-
vorecen su insercion en mejores condiciones.

A diferencia de lo que ocurre en México y Amé-
rica Central, la mayoria de los emigrantes uruguayos
recientes no envia ayudas en dinero o en especie ha-
cia el pais. El nivel educativo y la pertenencia a distin-
tos grupos de edades implican diferentes actitudes

hacia el envio de dinero a sus hogares en Uruguay. Se
entiende que las personas de menor nivel educativo y
los adultos mayores son mas proclives a hacerlo. Si
bien es muy poca la informacioén conocida, de los datos
disponibles se deduce que el pais no ha sido tradicio-
nalmente un receptor de remesas en grandes cantida-
des,aun cuando tuvo una emigracién importante. Las
estimaciones del BcU realizadas en el 2002 indicaban
que las entradas por remesas y giros de no residentes
se ubicaban en 35 millones de ddlares, cifra que re-
presentaba, en un afo particularmente deprimido, el
0,5% del pBI1. Si bien algunos indicios sugieren que el
volumen de remesas ha aumentado, las tendencias fu-
turas no son claras, pues no es posible distinguir si este
incremento se debe a un reforzamiento de las ayudas
familiares ante la crisis econémica o si se trata de un
cambio de comportamiento de los emigrantes uru-
guayos. Por ello, el efecto positivo para el pais que
podria traer la emigracion resulta nulo o de muy baja
incidencia.

Aproximadamente un 29% de los hogares tienen
miembros que declaran que les gustaria emigrar. Si
bien en los hogares de menor nivel de ingresos hubo
menos emigrantes en el 2002 que en hogares con ni-
veles de ingresos superiores, la propension migratoria
es mayor entre los hogares pobres. Este hecho podria
estar indicando que los hogares pobres desean aban-
donar el pais pero no cuentan con los recursos nece-
sarios para hacerlo, dado que los destinos actuales son
mas distantes.

* Basado en Pellegrino y Vigorito (2004).
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16 Otro aspecto relevante que

ha sido considerado en
diversos estudios consiste
en la distribucion de
recursos dentro del hogar,
que pone de manifiesto
importantes disparidades
por género y edad (vedse,
por ejemplo, Browning y
Lecheune, 2001).
Lamentablemente no se
dispone de datos en
Uruguay para evaluar
estas diferencias.

Los detalles sobre el
célculo del indice se
presentan en el Apéndice
metodoldgico, seccion 2.

de posiciones con relaciéon a otros paises de
América Latina que avanzaron mas rapida-
mente y, en consecuencia, ganaron mejores
posiciones en el ordenamiento de los paises
de desarrollo humano alto en la regién. Por
otro lado, en el 2002, el valor del ipi de Uru-
guay descendié como consecuencia de la
fuerte caida del pB1, resultante de la crisis eco-
némica, y el pais descendid seis lugares en el
ordenamiento mundial. Si bien hasta el 2001
Uruguay habia ocupado el segundo lugar en
nivel de desarrollo humano entre los paises
de América Latina, en el 2002 fue superado
por Argentina, Barbados, Chile y Costa Rica.

La magnitud del descenso del 1pH en el
ultimo ano es mucho mas tenue que la va-
riacién experimentada por los indicadores de
corto plazo como el p1B por habitante, el in-
greso de los hogares o la pobreza de ingresos.
Esto se debe a que, al mismo tiempo que cay6
el acceso a recursos de los hogares urugua-
yos, la tasa bruta de matriculacién aument6
sostenidamente desde 1999, en particular en
educacion media, compensando los efectos
de la recesién sobre el P1B. A su vez, los indi-
cadores de esperanza de vida y alfabetizacion
continuaron su tendencia ascendente al mis-
mo ritmo que se ha venido observando du-
rante toda la década del noventa.

El alto crecimiento de la tasa bruta de
matriculacién puede ser efecto de la reforma
educativa que se implantd en el pais a me-
diados de los noventa, aunque puede estar
también mostrando una decision de los jo-
venes de mantenerse en el sistema educativo
formal ante la falta de oportunidades labora-
les producto de la crisis.

3. Desarrollo humano y género
en Uruguay

Dentro del enfoque del desarrollo humano
las desigualdades de género han recibido es-
pecial atencidon.Varios autores han planteado
que esta vision es mas apta que la sola consi-
deracién del ingreso per capita para evaluar
las diferencias de género, pues permitiria abor-
dar cuestiones centrales para caracterizarlas,
tales como salud reproductiva, violencia do-
meéstica, derechos ciudadanos participacién

50 ELDESARROLLO HUMANO EN URUGUAY

politica y educacién (Nussbaum, 2000;
Robeyns, 2003). De esta forma, podria per-
mitir poner al descubierto desigualdades
provenientes del trabajo no remunerado, en
particular de las tareas que se realizan en el
hogar, el cuidado de nifios y ancianos, etc.'

Como se ha sefialado, algunos autores
propusieron listas de capacidades que no lo-
graron unanimidad entre los partidarios de
este enfoque. En las cuestiones referidas al
género se ha sugerido que aspectos tales como
salud fisica y mental, integridad y seguridad
fisicas, acceso a redes sociales, «empodera-
miento» politico, educacion y conocimiento,
trabajo remunerado, trabajo doméstico y cui-
dados dentro del hogar, disponibilidad en el
uso del tiempo, libertad de movimientos y
esparcimiento, trato digno y respetuoso son
capacidades relevantes que deben ser consi-
deradas (Nussbaum, 2000; Robeyns, 2003).
Por otra parte, Anand y Sen (2003) resaltan
la importancia de analizar el contraste entre
los esfuerzos y sacrificios realizados por hom-
bres y mujeres y las retribuciones y benefi-
cios que obtienen. En el recuadro 5 (ver pa-
ginas 52-53) se presentan algunas reflexiones
sobre la relacién entre desarrollo humano y
género.

En los Gltimos anos, la idea de conocer la
evolucidn en la situacion de las mujeres y las
relaciones de género, asi como la de contar
con mas informacioén para estudiar el impac-
to de las politicas y del funcionamiento de la
economia sobre los aspectos de género, han
impulsado la elaboracién y el uso de indica-
dores cuantitativos y cualitativos. Si bien el
empleo de éstos permite conocer mejor la
relacién entre las condiciones de vida de
hombres y mujeres y los cambios sociales, cul-
turales y econémicos, su verdadero sentido y
utilidad estan dados por la conceptualizacién
del problema que se pretende abordar y la
delimitacion precisa de los objetivos que se
persiguen.

Con el objetivo de considerar los aspec-
tos de género, el PNUD ha elaborado el indice
de desarrollo relativo al género (IDG),"” que
desagrega el 1IDH por género y penaliza las
desigualdades existentes en los distintos com-
ponentes. La evolucioén del 1DG proviene de
los cambios de sus distintos componentes,



que reflejan indices igualmente distribuidos.
Es decir que para cada componente se com-
binan los indices correspondientes a hom-
bres y mujeres de manera de penalizar las
diferencias en el grado de progresos. Se tra-
ta, por lo tanto, de un indicador de desarro-
llo humano sensible a la equidad de género.

Por otra parte, el PNUD utiliza también el
indice de potenciacién de género (IPG) para anali-
zar las diferencias de género segtin la partici-
pacién de hombres y mujeres en variadas es-
feras de decision politica y econémica. Cuan-
do se considera el ordenamiento internacio-
nal basado en este indice, las posiciones de
los paises varian considerablemente con res-
pecto al IpDH. Mis adelante se presenta una
estimacion del 16 y los principales resulta-
dos obtenidos.

Ambos indices incorporan un limitado
conjunto de dimensiones en relacién con las
consideraciones anteriores. Si bien ello se ori-
gina en las limitaciones de la informacién dis-
ponible a escala mundial, en la esfera nacio-
nal las consideraciones sobre el desarrollo hu-
mano relativo al género deberian abarcar un
conjunto mas amplio de aspectos. A tales efec-
tos, podrian redisenarse algunos de los instru-
mentos con los que se recaba informaciéon
actualmente, de manera que resulten utiles
para analizar estas preocupaciones. Por ejem-
plo, serfa ventajoso contar con informacioén
sobre la distribucion de recursos y la toma de
decisiones dentro de los hogares, asi como
acerca de la division del trabajo doméstico.

Su uso puede facilitar la organizacién de
las demandas de la sociedad civil, y también
ayudar a las autoridades a definir o redefinir

la canalizacién de recursos que contribuyan
al avance hacia la equidad.

Indice de desarrollo relativo al género

Hasta el 2001, la posicién de Uruguay en la
clasificacion internacional segiin el DG era
similar a la del 1pH, en concordancia con la
situacién de la mayoria de los paises de alto
desarrollo, en los cuales el ordenamiento por
IDG y por IDH es muy similar. Sin embargo, la
abrupta caida de Uruguay en el ordenamien-
to mundial del IDH no se reflej6 en el relati-
vo al IDG, donde ocupa el lugar 41.

El IDG muestra un incremento sostenido
a lo largo de la década, que solamente se
revirtié en el tltimo afio (cuadro 6). Los com-
ponentes del indice reflejan una evolucién
favorable, al igual que en el caso del 1pH, con
excepcidén del componente de ingresos, que
presenta una caida en el 2002. La contribu-
cién de los distintos componentes es igual
que para el 1pH: los mayores valores se obtie-
nen en el componente educacién, debido a
las altas tasas de alfabetizacion, seguidos por
la esperanza de vida y los ingresos.

La evolucién favorable del 106 se explica
fundamentalmente por la reducciéon de las
desigualdades salariales, representadas median-
te el componente ingresos (grafica 2).

Si bien el IDG es una medida que toma
en cuenta la desigualdad de género, no es una
medida de desigualdad de género propiamen-
te dicha. El indice de equidad relativa subyacen-
te en el IDG puede definirse como la desvia-
cién del IDH con respecto al IDG.

Cuadro 6
Evolucion del 1DG y sus componentes. Total pais.1991-2002
COMPONENTES 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Esperanza vida 0,798 | 0,802 | 0,806 | 0,809 | 0,813 | 0,817 | 0,820 | 0,820 | 0,823 | 0,827 | 0,830 | 0,834
Educacion 0,881 | 0,879 | 0,880 | 0,881 | 0,882 | 0,896 | 0,889 | 0,891 | 0,891 | 0,896 | 0,899 | 0,902
Ingresos 0,657 | 0,674 | 0,683 | 0,698 | 0,702 | 0,716 | 0,726 | 0,734 | 0,734 | 0,735 | 0,736 | 0,718
IDG 0,779 | 0,785 | 0,790 | 0,796 | 0,799 | 0,809 | 0,812 | 0,815 | 0,816 | 0,819 | 0,822 | 0,818

Fuente: Elaborado a partir de datos de las Proyecciones de poblacion INE-CELADE, Anuarios estadisticos del INE y del MEC,

Cuentas Nacionales del Banco Central, EcH del INEy World Development Indicators, Banco Mundial.
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El indice de desigualdad
relativa correspondiente es
el indice de Atkinson
(1970).

Debido a que la esperanza
de vida de hombres y
mujeres presenta
diferencias, en parte
asociadas con factores
bioldgicos, este
componente se estandariza
con distintos valores por
sexo. VVéanse en el
Apéndice metodoldgico los
valores utilizados para
estandarizar las esperanzas
de vida.

Este cociente varia entre cero y uno y
sus incrementos indican mayor equidad en-
tre géneros.'® Los valores obtenidos para
Uruguay muestran una leve tendencia cre-
ciente en el periodo analizado, que, como se
ha senalado, se explica principalmente por el
avance en términos de equidad entre hom-
bres y mujeres en el componente ingresos
(cuadro 7).

La esperanza de vida de las mujeres en
Uruguay era de 79 anos en el 2002, mientras

que la de los hombres era de 71. Como las
mujeres experimentaron un mayor acrecen-
tamiento de su esperanza de vida en el pe-
riodo estudiado, la brecha favorable a ellas
se incrementd ligeramente (pasd de 7,1 a
7,9 afos, véase cuadro A 2)."

Con respecto al componente educativo,
hay una pequena disparidad a favor de las
mujeres en las tasas de alfabetizacién (cua-
dro 8), pero en esta dimension las diferen-
clas mas importantes se observan en la tasa

Recuadro 5
Capacidades y derechos: la inequidad en

El cuestionamiento a la desigualdad de
género en la sociedad ha sido especialmente
importante en el pensamiento de Amartya
Sen, y el logro de la justicia de género ha
sido uno de los objetivos centrales de su
iniciativa teérica. Por su parte, el pensa-
miento desarrollado por las economistas fe-
ministas con respecto a la critica al utilita-
rismo y al paradigma econémico domi-
nante (Argawal, 1997), asi como sobre el
accionar y la participacion de las mujeres
(Argawal, 1994), estan relacionados de ma-
nera fructifera con las ideas de Sen. Su plan-
teo ha destacado la afinidad entre el pro-
blema de las elecciones sociales y el géne-
ro, asi como la relevancia de la teoria de las
elecciones sociales para evaluar la inequidad
de género tanto en la sociedad como en la
familia (Sen, 1990).

Sen reconoce que el ambito de la fa-
milia y las relaciones de género caen en el
campo de la teorfa de la justicia y, mas en
general, de las elecciones sociales. Dentro
de los hogares existen desigualdades en la
distribucion de los recursos y las oportu-
nidades; el trabajo orientado a la repro-
duccidn social, basicamente asignado a las
mujeres, no es reconocido como trabajo e
incluso no se respeta la integridad del cuer-
po de las mujeres y el derecho que ellas
tienen a decidir sobre éste.

el ambito de la familia

En los hogares, el conflicto coexiste con la
cooperacion; si bien el compartir y el cuidar
distinguen la esfera doméstica de otras de in-
tercambio entre individuos, el desequilibrio de
poder, casi siempre con una connotacién de
género, da lugar a la desigualdad y acttia como
mediador en las oportunidades de lograr el
bienestar entre los miembros del hogar.

En general, la economia ha considerado a
los hogares y sus miembros con intereses con-
gruentes, sobre los supuestos de compartir una
funcién de utilidad o de la existencia de un
«dictador» que determina la asignacién de los
recursos, extendiendo de este modo a ese
ambito la teorfa del consumidor. Con el tiem-
po, el analisis se hizo mas complejo con los
modelos de negociacidn (bargaining models),
que introdujeron el poder econémico y la ne-
gociacién en el ambito doméstico.

La critica de Sen a estos ultimos pone de
relieve la necesidad de una teoria que tenga
en cuenta el interés percibido y las contribuciones
percibidas, es decir, que preste atencién a la ma-
nera en que las personas podrian percibir su
propio interés. Esto es particularmente rele-
vante respecto a los intereses de género, en la
medida en que las mujeres —sobre todo en las
sociedades mas tradicionales, aunque no so-
lamente— pueden perder la nocién del bien-
estar personal debido a que sus identidades
estan extremadamente atadas al interés de los
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bruta combinada de matriculacién, que pre-
senta niveles considerablemente superiores
para las mujeres. La desagregacion de esta tasa
para los distintos niveles educativos muestra
que, en el caso de primaria, los valores son
mayores para los hombres, y ademas la tasa es
superior a 100 en los dos casos, lo que indica
la presencia de mayores niveles de rezago en
los hombres en el ciclo primario.

En los niveles secundario y terciario, las
tasas brutas de matriculacién femenina son

superiores, y su aumento durante la crisis se
verifica tanto para los hombres como para las
mujeres. Sin embargo, cabe destacar que el
incremento es mas acentuado para los hom-
bres en el ciclo secundario que para el resto
de las categorias, hecho que probablemente
se vincule a la reduccién de posibilidades de
insercion laboral para los individuos de baja
calificacién durante el periodo recesivo.

La brecha educativa favorable a las muje-
res es producto de un proceso paulatino ini-

hogares. Tal coincidencia entre intereses per-
sonales y de los hogares preservaria la inequidad.

Estas criticas basadas en la existencia de je-
rarquias domésticas se aplican a la teoria de las
preferencias individuales, por cuanto esas jerar-
quias pueden moldear las preferencias e incluso,
como senala Sen, «las esposas en algunas cultu-
ras severamente sexistas tendrian estas preferen-
cias completamente apagadas» (Sen, 1999: 63).

En consecuencia, los enfoques que mi-
den el bienestar en términos de utilidad re-
sultarian particularmente inadecuados para
analizar la desigualdad de género, en tanto las
mujeres suelen tener preferencias adaptativas, o
sea, adaptadas a un estatus de «segunda clase».
Por tanto, una teoria de la justicia de género
adecuada —y aun, de manera mas general, una
teoria de la justicia social— debe guardar al-
gtn grado de independencia de las preferen-
cias que los individuos parecerian tener en el
marco tedrico del utilitarismo. El esquema
de preferencias, a juicio de Sen, con frecuen-
cia se disena, para la mayor parte de la gente,
en condiciones injustas de vida.

La articulaciéon de conceptos clave tales
como agencia, libertad y eleccion, suficientemente
sensibles a la presencia de desequilibrios de
poder doméstico, deberia orientar las evalua-
ciones acerca del bienestar. Tanto la agencia
como las libertades son importantes objeti-
vos principalmente para las mujeres, quienes

han sido frecuentemente tratadas como de-
pendientes pasivas. El logro de estos obje-
tivos les permitiria mejorar su posiciéon en
las relaciones de poder dentro del hogar,
ampliando sus oportunidades para obte-
ner un mayor bienestar personal. La
ambivalencia de los intereses femeninos es-
taria muy asociada con las restricciones de
su capacidad de agencia.

Finalmente, podria decirse que el en-
foque de las capacidades —a diferencia de
la perspectiva de los derechos, que es im-
portante para identificar las carencias de
oportunidades, la discriminacién y la
inequidad-— tiene ventajas en la medida en
que los derechos tradicionales han dejado
de lado los temas que hacen al mundo de
lo privado. Ello es en parte consecuencia
de que la perspectiva tradicional de los de-
rechos estd muy ligada a la division tradi-
cional entre la esfera ptblica —donde los
derechos los regula el Estado— y una pri-
vada, sobre la cual habria poco para decir.
Pero ademas, y tal vez sea lo mas relevante,
la posibilidad de ejercer realmente los dere-
chos esta vinculada a que se disponga de
forma efectiva de las capacidades necesarias
para funcionar en cada una de las areas en
que los derechos operan (Nussbaum, 2003).

Alma Espino

DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2005 53



Grafica 2

Evolucion de IpG y sus componentes (1991=100)
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Fuente: Elaborado a partir del Cuadro 6

Cuadro 7
indices de equidad (10H/iDG) de género por componentes del IDG. Total pais. 1991-2002
1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Esperanza de vida 1,002 | 1,002 | 1,002 | 1,002 | 1,002 | 1,002 | 1,002 | 1,002 | 1,002| 1,002 | 1,001 | 1,002
Educacion 0,993 | 0,995 | 0,971 | 0,989 | 0,971 | 0,992 | 0,984 | 0,987 | 0,996 | 0,987 | 0,986 | 0,983
PIB 0,957 | 0,961 | 0,964 | 0,966 | 0,971 | 0,976 | 0,976 | 0,977 | 0,981 | 0,982 | 0,986 | 0,986
Total 0,985 | 0,987 | 0,979 | 0,986 | 0,981 | 0,991 | 0,988 | 0,989 | 0,993 | 0,990 | 0,991 | 0,990

Fuente: Elaborado a partir de los cuadros 5y 6.

20 En Uruguay no es posible
abordar estos aspectos
debido a la clasificacion
de bienes utilizada en las
Encuestas de Gasto
previas. Seria interesante
incorporar las
modificaciones que
permitieran realizar
estudios de asignacion de
recursos en los hogares en
los relevamientos futuros.

ciado en la década de 1980, el cual ha des-
embocado en que las mujeres ocupadas pre-
senten un nivel educativo considerablemen-
te superior al de los hombres ocupados. En
efecto, las mujeres ocupadas en el 2002 tie-
nen 10,6 aflos promedio de escolaridad,
mientras que la escolaridad promedio de los
hombres ocupados se sittia en 9,3 anos.

La imposibilidad de abordar aspectos vin-
culados a la distribucién de recursos dentro
de los hogares con los datos disponibles en la
mayor parte de los paises conduce a que se
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considere el ingreso de hombres y mujeres
para realizar el calculo de acceso a recursos
por género.’ Como se ha mencionado, el
indice de equidad relativa del componente
ingresos evolucioné favorablemente en la
década. Sin embargo, un analisis mas detalla-
do muestra que, a pesar de la aparente mejo-
ria del indice de equidad relativa del com-
ponente ingresos, se mantienen importantes
desigualdades en el mercado laboral.

Los principales cambios ocurridos en el
mercado laboral con respecto a las diferen-



Cuadro 8

Componentes del IpG relativos a educacion. Total pais. 1991-2002

COMPONENTE 1991 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 1999 | 2000 | 2001 2002
ALFABETIZACION

Hombres 957 | 959 | 9,0 | 92| 93| 9,4 | 96| 96,7| 969| 97,0| 972 | 97,3
Mujeres 96,7 | 968 | 97,0 | 97,1 97,3 | 974 | 975| 97,7| 97,8| 98,0| 98,1 98,2
MATRICULACION (TOTAL)

Hombres 74,8 73,1 72,3 71,9 71,8 73,1 74,1 74,2 74,5 76,9 | 78,1 79,2
Mujeres 785 | 77,7 763 | 770 770| 799| 795| 789| 804 | 824| 826 | 836
MATRICULACION PRIMARIA

Hombres 111,8 | 109,5 | 108,8 | 108,3 | 108,8 | 109,7 | 110,6 | 110,8 | 110,9| 110,9| 109,8 | 110,1
Mujeres 107,3 | 105,3 | 105,5 | 106,8 | 1056 | 106,8 | 107,8 | 108,1 | 108,1| 108,6 | 108,2 | 107,8
MATRICULACION SECUNDARIA Y TECNICA

Hombres 740 | 719 | 73| 709 | 697 | 705 | 727| 733| 737| 791| 834 | 866
Mujeres 82,0 | 820 | 791 79,6 | 80,1 839 | 822| 807| 840 871| 87,7 | 9172
MATRICULACION TERCIARIA

Hombres 24,7 24,8 241 24,2 251 28,1 28,0 27,9 28,9 309| 31,2 30,9
Mujeres 345 | 348 | 338 | 34,1 354 | 398| 397| 395| 410| 440| 444 | 440

Fuente: Elaborado a partir de los Censos de Poblacion y Viviendas 1985y 1996 y a los Anuarios Estadisticos del Mec.

cias de género se relacionan con la mayor
participacién femenina y con la disminucion
de la brecha de ingresos entre hombres y
mujeres (véase el recuadro 6).

En relacion con los ingresos, las diferen-
cias de género han disminuido a lo largo de
la década. Hasta 1999, los ingresos de las mu-
jeres crecieron en mayor medida que los de
los hombres, al tiempo que, a partir de ese
afio, la crisis econémica implic6 un descenso
mis abrupto en las remuneraciones masculi-
nas. Estos factores determinan que durante
toda la década la brecha de género haya dis-
minuido (véase el cuadro A 3).

Sin embargo, la comparacion del prome-
dio de remuneraciones de hombres y muje-
res a nivel agregado esconde algunos aspectos
importantes. En diversos estudios se ha cons-
tatado que la disminucién de la brecha de
género se explica mayormente por el aumen-
to de los afios de educacion de las mujeres,
que les permiti6 obtener mayores ingresos en

el mercado laboral (Rossi y Rivas, 2000;
Amarante y Espino, 2001). Sin embargo, al
tomar en cuenta la educacion, se observa que
el diferencial salarial es superior para los nive-
les educativos mas altos (cuadro 9). Al mismo
tiempo, se verifica que los niveles de segrega-
cién ocupacional por género permanecieron
constantes o incluso aumentaron, segin el
universo estudiado (véase el recuadro 5). Por
su parte, la discriminacion salarial contra las
mujeres se ha mantenido constante en todo
el periodo.?! Estos elementos proporcionan
evidencia que relativiza la posible interpreta-
cién de la caida de la brecha de género en
términos de desarrollo humano.

Los aspectos expuestos hasta ahora refie-
ren al trabajo remunerado, para el que se cuen-
ta con mayores fuentes de informacién. En
relacién con la distribucién de tareas dentro
del hogar, Bucheli et al. (2001) encuentran
que la divisién tradicional de roles permane-
ce vigente en los hogares de Montevideo,

DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2005 55

21 Se entiende por
discriminacion la diferencia

de ingresos por trabajo
entre géneros no explicada
por caracterfsticas
personales como la
experiencia laboral
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En dicho estudio se analiza
la informacion generada en
la Encuesta sobre
Situaciones Familiares y
Desempefios Sociales de
las Mujeres de Montevideo
y el Area Metropolitana,
que indag6 acerca de las
responsabilidades de los
distintos miembros del
hogar en las tareas
domésticas.

Esta informacion proviene
de la Encuesta sobre
Situaciones Familiares y
Desempefios Sociales de
las Mujeres de Montevideo
y el Area Metropolitana y se
basa en las declaraciones
proporcionadas por las
madres.

En el Apéndice
metodoldgico, secciones 3
y 7, se presenta el
procedimiento de célculo
utilizado y las fuentes de
datos.

en la medida en que las tareas domésticas
como cocinar, lavar platos y ropa y la limpie-
za recaen mayormente en las mujeres, mien-
tras que los hombres se encargan de tareas
mas tradicionalmente asociadas con su rol,
como las reparaciones domésticas y el pago
de cuentas.”> Es particularmente llamativo
que este comportamiento no presente mo-
dificaciones entre las distintas generaciones,
e incluso dentro de los hogares se repiten
estos patrones en lo que tiene que ver con la
participacién de hijas e hijos en las tareas do-
mésticas.

En dicho estudio también se sefiala que,
en aquellos hogares donde las mujeres parti-
cipan en el mercado laboral, a pesar de que
se mantienen los comportamientos antes des-
critos, las responsabilidades de los otros miem-
bros cobran mayor importancia. El nivel de
colaboracién entre conyuges en las tareas del
hogar aumenta con el nivel educativo de las
mujeres, al igual que la participacién en el
mercado de trabajo.

Otro aspecto destacable refiere a la dis-
tribucion del esfuerzo en el cuidado y sostén
econdémico de los ninos en el caso de padres
no corresidentes. Al respecto, Bucheli (2003)
indica que, en esos casos, es habitual que las
madres permanezcan cohabitando con los
hijos mientras que muchos padres no
corresidentes pierden contacto con ellos
(32%) o los visitan escasamente (37%), a la

Cuadro 9

vez que la mayor parte de ellos no transfiere
dinero a sus hijos (58%).%

Asi, la mayor participacién femenina en
el mercado laboral no ha implicado un cam-
bio significativo en los roles tradicionales en
lo que tiene que ver con las tareas domésti-
cas. Por otro lado, se ha sefialado que tampo-
co ha estado acompanada de cambios en los
arreglos institucionales que atiendan las nue-
vas realidades familiares, y que persisten ca-
rencias en cuanto a las respuestas institucio-
nales a la cuestion del cuidado de los nifios
pequenos y adultos mayores (Aguirre 2003).

/
Indice de potenciacion de género

El indice de potenciacion de género (1pG) se calcula
como la suma de un indicador de participa-
cién y poder de decision politica, un indice de
participacion y poder de decisiéon econémica
y un indice de control sobre los recursos eco-
ndémicos.** La participacion politica se aproxi-
ma mediante la proporcion de hombres y mu-
jeres con escanos parlamentarios, medida que
también se monitorea en las metas de desarro-
llo del milenio. La participacién econdémica se
basa en la participacién de mujeres y hombres
en puestos directivos, profesionales y técnicos.
Por wltimo, el control sobre los recursos eco-
némicos proviene de una estimacioén de los
ingresos percibidos por mujeres y hombres.

Remuneraciones relativas de mujeres y hombres por nivel educativo. Asalariados privados.

Pais urbano. 1990, 1992, 1994, 1996, 1998, 2000, 2002 y 2004

ANO HASTA SEC. SEC. uTu MAESTROS | UNIVERSIDAD | UNIVERSIDAD TOTAL
PRIVARIA | INCOMPLETA | COMPLETA YPROF. [ INCOMPLETA | COMPLETA
1990 0,68 0,73 0,64 0,71 0,71 0,65 0,75 0,73
1992 0,73 0,72 0,61 0,75 0,99 0,68 0,71 0,76
1994 0,76 0,69 0,68 0,82 0,77 0,64 0,59 0,76
1996 0,83 0,83 0,69 0,75 1,17 0,64 0,59 0,81
1998 0,87 0,77 0,73 0,80 0,91 0,71 0,73 0,83
2000 0,89 0,86 0,77 0,84 0,96 0,69 0,82 0,88
2002 0,97 0,83 0,86 0,98 0,82 0,70 0,57 0,88
2004 0,99 0,89 0,77 0,91 0,76 0,71 0,59 0,89

Fuente: 1990-2000 Amarante y Espino (2002); 2002 y 2004 elaboracion a partir de las ECH del INE.
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(rrG) dentro de los setenta paises considera-
dos. A diferencia de su posicion en el IDH y
el DG, donde se ubica cuarto en la region,
en este aspecto es superado por diversos pai-

Segtn el Informe mundial de desarrollo hu-
mano 2004, Uruguay toma el valor de 0,511
y ocupa el lugar 46 en el ordenamiento mun-
dial del indice de potenciaciéon de género

Recuadro 6
Diferencias de género en el mercado laboral

A pesar de los avances en términos de equidad de
género en el mercado laboral, los estudios existentes
para Uruguay sefalan que persisten las diferencias,
tanto en lo que respecta a la insercién por tipo de
ocupacién (que suele denominarse segregacién ocupa-
cional) como a la calidad de los empleos y a la vulne-
rabilidad frente al desempleo.

La segregacion ocupacional por sexo se define
como la concentraciéon de las mujeres en un niimero
reducido de ocupaciones, la existencia de ocupacio-
nes predominantemente femeninas o masculinas y la
primacia de los hombres en las posiciones jerarquicas
dentro de una ocupacién. La manera como se distri-
buyen hombres y mujeres en las diferentes ocupacio-
nes se conoce como segregacion horizontal, mientras
que la distribucién por niveles dentro de una ocupa-
cién se conoce como segregacion vertical.

Para el caso uruguayo, los estudios existentes
(Amarante y Espino, 2002) encuentran que no hubo
cambios importantes en la composiciéon de las ocu-
paciones entre 1986 y 1999. Del total de ocupacio-
nes consideradas en ese trabajo (76 ocupaciones, cla-
sificacion a dos digitos), un 28% son femeninas. Estas
ocupaciones representaron en 1999 casi el 49% de la
ocupacion total y en ellas se concentraba aproxima-
damente el 80% de las mujeres ocupadas. Una parte
importante del empleo femenino se concentra en el
servicio doméstico.

El anilisis en un nivel mas desagregado muestra
que, mientras entre los asalariados privados el nivel
de segregacion es superior al del resto y con una ten-
dencia creciente en el periodo, entre los asalariados
publicos es menor y decreciente. Es decir, si bien las
mujeres se incorporan al mercado laboral principal-
mente como asalariadas privadas, ello no implica
mayores oportunidades en términos de los tipos de
ocupacion accesibles, ya que la segregacion entre los
asalariados privados aumenta. En el caso de los asa-

lariados publicos la situacién es diferente, por cuanto
se observa una disminucién de la segregacion. Sin em-
bargo, esto se explica porque, durante la década, la mayor
parte del descenso del empleo en esta categoria obede-
ci6 al retiro de los hombres de la funcién publica en el
marco de las politicas de retiro incentivado promovidas
por la politica de reforma del Estado

Ademas de las diferencias en las tasas de participa-
cién y empleo, se verifica en el mercado laboral uru-
guayo una fuerte diferencia en la tasa de desempleo. La
tasa de desempleo femenina es en promedio mas de
cinco puntos porcentuales superior a la masculina. Las
mujeres representaban en el 2002 el 56% del total de
desocupados. La duracién del desempleo femenino es
superior a la de los hombres (33 frente a 28 semanas en
el 2002), aunque esto también puede relacionarse con
la posicion en el hogar y, por lo tanto, con las condicio-
nes para la aceptaciéon de un empleo. Sin embargo, en
ese ano el 45% de las mujeres desempleadas imponia
condiciones a la hora de aceptar un trabajo, y la cifra
era similar para los hombres (42%).

En un trabajo reciente, Bucheli y Sanroman (2004)
se preguntan si en el mercado laboral existe una ba-
rrera invisible o fecho de cristal que impide a determi-
nados grupos acceder a puestos directivos. Su presen-
cia conduciria a un acrecentamiento de las diferen-
cias salariales entre hombres y mujeres en la parte su-
perior de la escala salarial. Las autoras consideraron
por separado la brecha entre salarios femeninos y
masculinos atribuible a las distintas caracteristicas de
unos y otros (educacion, edad, etc.) y la brecha entre
salarios masculinos y femeninos que obedece a dife-
rencias en la retribucién a dichos atributos segtn se
trate de hombres o mujeres. Encontraron que estas
ultimas brechas son mayores en el caso de los percen-
tiles superiores de la distribuciéon de remuneraciones.
Esta constatacion sugiere la existencia de un fecho de
cristal para las mujeres en Uruguay.
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Cuadro 10

ses de América Latina y ocupa el noveno lu-
gar (cuadro 10). Aun cuando esta compara-
cidn se realiza para un ntimero reducido de
paises, se puede afirmar que, en este terreno,
la posicion de Uruguay es desventajosa y lo
ha sido a lo largo de la década de 1990.

Si se considera la evolucién en el perio-
do, el 1PG muestra una tendencia creciente,
al pasar de 0,377 en 1991 2 0,514 en el 2002.
Esta evolucidén favorable se explica princi-
palmente por los cambios en la participa-
ci6n parlamentaria. Mientras que al comien-
zo de la década habia sélo 6 mujeres parla-
mentarias de un total de 129, en el 2002 el
ntmero era de 15 (cuadro 11). El compo-

Posicion en el ordenamiento del IDH e IPG y valor del IPG

de paises de América Latina. 2002

PAiS POSICION EN EL ORDEN MUNDIAL VALOR IPG
IDH IPG

Argentina 34 21 0,645
Bahamas 51 17 0,699
Belice 99 59 0,455
Bolivia 114 41 0,524
Brasil 72 s/d s/d
Chile 43 58 0,46
Colombia 73 48 0,498
Costa Rica 45 19 0,664
Republica Dominicana 98 40 0,527
Ecuador 100 50 0,49
El Salvador 103 60 0,448
Honduras 115 70 0,355
México 53 34 0,563
Panama 61 52 0,486
Paraguay 89 63 0,417
Pert 85 42 0,524
Trinidad y Tobago 54 22 0,644
Uruguay 46 46 0,511
Venezuela 68 61 0,444

Fuente: Elaborado a partir de PNUD (2004).
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nente de participacién econdémica es relati-
vamente estable, mientras que con respecto
al componente de ingresos caben las mis-
mas consideraciones sefialadas en el caso del
IDG.

Pese al incremento de la participaciéon
parlamentaria femenina, la proporcién de
mujeres en el Parlamento es ain muy baja.
A su vez, la participacion politica no anun-
ciaba cambios relevantes: de las 19 precan-
didaturas presidenciales a las elecciones in-
ternas de los partidos politicos en julio de
2004, s6lo en un caso se presentaba una
candidata. Por su parte de todas las listas que
se presentaron al Senado en las elecciones
de octubre de 2004, s6lo un 14% de los pri-
meros tres puestos titulares fueron ocupa-
dos por mujeres. Cuando se analizan los di-
rectorios o mesas politicas de los tres prin-
cipales partidos, se constata también una
muy baja presencia femenina.

Al considerar la situacién de Uruguay en
comparacioén con los paises de la region se
observa que, en términos de participacion
politica, el pais se sitGa en el lugar 20.* El
mal desempefio de Uruguay en esta dimen-
sién explica los valores bajos de su 1PG res-
pecto a los restantes paises (cuadro 12).

En relacién con la participaciéon econd-
mica la situacidon es mejor (grafica 3). Aun
cuando la proporcién de mujeres legislado-
ras, directivas y gerentes es considerablemente
baja, ha aumentado en la década, pasando de
24 a 37%. En esta dimensién, Uruguay se
ubica en el quinto lugar en América Latina,
hecho que condice con las altas tasas de ac-
tividad femeninas en el contexto regional. Al
analizar por sector institucional se observan
marcadas diferencias, pues en el sector pa-
blico la proporciéon de mujeres en cargos di-
rectivos es notoriamente mayor que en el
resto.

La escasa presencia femenina en estos
ambitos se refuerza en otros espacios de de-
cisién puablica. Desde la restauracién de la
democracia hasta la fecha, solamente hubo
dos ministras del Poder Ejecutivo, una en el
periodo 1985-1990 y otra en el periodo 1995-
2000, y s6lo una mujer ocupd el cargo de
ministro del Poder Judicial, aunque actual-
mente el 36% de los ministros de los Tribu-



Cuadro 11

Evolucion del 1pG y de sus componentes. Total pais. 1991-2002

COMPONENTE 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
VALORES

Participacion politica 0,173 | 0,173 | 0,173 | 0,173 | 0,253 | 0,253 | 0,253 | 0,253 | 0,253 | 0,401 | 0,401 | 0,401
Participacion econdmica 0,839 | 0,843 | 0,840 | 0,844 | 0,862 | 0,877 | 0,880 | 0,874 | 0,901 | 0,957 | 0,966 | 0,961
Control de los recursos 0,119 | 0,132 | 0,140 | 0,153 | 0,158 | 0,173 | 0,183 | 0,194 | 0,194 | 0,196 | 0,198 | 0,178
IPG 0,377 | 0,383 | 0,384 | 0,390 | 0,424 | 0,434 | 0,439 | 0,440 | 0,449 | 0,518 | 0,522 | 0,514

EVOLUCION DEL IPG (1991=100)

Participacion politica 100 100 100 100 146 146 146 146 146 232 | 232 232
Participacién econémica 100 101 100 101 103 105 105 104 107 114 115 115
Control de los recursos 100 112 118 129 133 146 155 163 164 165| 167 150
IPG 100 102 102 104 113 115 116 117 119 138| 138 136

Fuente: Elaborado a partir de la EcH del INE y datos recabados en el Poder Legislativo.

Cuadro 12

Componentes del PG para paises de América Latina. 2002

PAis % MUJERES % MUJERES % MUJERES TASA DE INGRES0S
EN EL PARLAMENTO LEGISLADORAS, PROFESIONALES LABORALES FEMENINOS
DIRECTIVAS Y GERENTES Y TECNICAS SOBRE MASCULINOS
Argentina 31,3 26 53 0,37
Bolivia 17,8 36 40 0,45
Brasil 9,1 - 62 0,42
Chile 10,1 21 52 0,38
Colombia 10,8 38 50 0,53
Costa Rica 351 53 28 0,39
Cuba 36 - - -
Ecuador 16 25 44 0,3
México 21,2 25 40 0,38
Nicaragua 20,7 - - 0,44
Panama 9,9 38 49 0,5
Paraguay 8,8 23 54 0,33
Perti 18,3 27 44 0,27
25 En el cuadro 12 figuran
Uruguay 11,5 37 52 0,52 mas paises que en el
cuadro 10 debido a que los
Venezuela 9,7 27 61 0,41 paises tienen estadisticas

. de algunos de los
Fuente: Elaborado a partir de PNUD (2004). componentes del IPG.
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nales de Apelaciones —que suele ser un an-
tecedente directo en la carrera judicial ha-
cia la Suprema Corte de Justicia— son muje-
res (INE, 2004b). Finalmente, también en el
ambito sindical se repite esta subrepresenta-
ci6n femenina. A pesar de que la mujer cons-
tituye el 43% de los trabajadores, la partici-
pacién femenina en los organismos de di-
reccién de la central sindical (P1T-CNT) es
minoritaria. En la actualidad, de los 15 inte-
grantes del Secretariado Ejecutivo, hay sélo
dos mujeres, mientras que de los 42 inte-
grantes de la Mesa Representativa s6lo cin-
co son mujeres (Aguilera, 2004).

La potenciacién de la participacién de
las mujeres en la sociedad ha presentado avan-
ces desiguales en las distintas esferas consi-
deradas; aunque han alcanzado iguales o ma-
yores logros que los hombres en aspectos
como educacién y salud, su presencia es es-
casa en los ambitos de decisién publica. A
efectos de superar esta carencia, se requiere
una ampliaciéon de la capacidad de represen-
tacion de las mujeres, la que debe ser apoya-
da por politicas especificas.

En sintesis, en los aspectos relativos al gé-
nero se registran avances referentes al fuerte

Grafica 3

aumento del nivel educativo de las mujeres
y la reducciéon de las diferencias de remune-
raciones con respecto a las de los hombres.
Sin embargo, buena parte de la reduccién
de estas diferencias ha sido producto del es-
fuerzo educativo de las mujeres, ya que la
discriminacién y la segregacién en el merca-
do de trabajo no han experimentado cam-
bios relevantes. A la vez, los logros educati-
vos no se han traducido en aumentos signifi-
cativos de la participacion de las mujeres en
cargos de decision politica en el pais. En ese
aspecto Uruguay registra un retraso muy
importante respecto al mundo y la regién. Si
bien ha habido avances, éstos han sido no-
toriamente insuficientes.

4. Una vision territorial
del desarrollo humano
en Uruguay

En esta seccidn se presenta la evolucién del
IDH por departamentos y, en el caso de Mon-
tevideo, por areas. No se dispuso de infor-
macion para el resto de las capitales depar-
tamentales debido al nivel de agregacién

Participacion de hombres y mujeres por dimension del PG (2002)
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presente en las Encuestas Continuas de Ho-
gares (ECH) del Instituto Nacional de Esta-
distica (INE).

El desarrollo humano por departamentos

El anilisis de los 1bH por departamentos pre-
sentado en el Informe nacional 2001 puso de
manifiesto que, si bien existe considerable
heterogeneidad en el pais, los valores de los
1DH de todos los departamentos permiten cla-
sificarlos como de desarrollo humano alto
de acuerdo con los criterios del pNUD. En
esta seccidn se contintan los esfuerzos de
desagregacién regional realizados en el ante-
rior Informe nacional para Uruguay. Es perti-
nente recordar que el desempefnio regional
estd asociado con las corrientes migratorias
internas, por lo que esta informacién debe
ser analizada con cautela.®

Dado que la poblacién que cursa estu-
dios terciarios se concentra en Montevideo,
se siguieron los criterios adoptados en el
Informe nacional 2001, y el calculo de los ipu
departamentales se realizé sustituyendo la

Grafica 4

IDH por departamentos. (1991, 1999 y 2002)

tasa bruta de matriculacién combinada por
la tasa bruta de asistencia a primaria y se-
cundaria.”

La mayor parte de los departamentos se
ubica, durante todo el periodo, en el grupo
de alto desarrollo de acuerdo con el criterio
del pnUD. S6lo Canelones, Rivera y San José
han tomado valores por debajo de 0,8, aun-
que aun en esos casos se ubican muy cerca
de ese umbral. Los departamentos que pre-
sentan un mayor IDH son Montevideo, Flo-
res, Colonia, Florida y Maldonado, mientras
Canelones, Rivera, Artigas, San José y Cerro
Largo son los que toman valores mas bajos
(grafica 4). A lo largo del periodo estudiado
Montevideo siempre figura como el depar-
tamento con mayor desarrollo humano, mien-
tras que Rivera es el peor posicionado hasta
el 2000. En el 2001 el departamento de mas
bajo desarrollo humano era Artigas y en el
2002, Canelones (vease cuadro A 4).

En la mayor parte de los casos, los orde-
namientos de departamentos en funcién de
su IDH fueron estables en el periodo (cuadro
13). El iDH mejord para todos los departa-
mentos entre 1991 y 2002 y el mayor incre-
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Fuente: Elaborado a partir de datos de las Proyecciones de Poblacion INE-CELADE, Anuarios estadisticos del INE y del MEC,
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26 El préximo censo de
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poblacion y vivienda
permitird realizar una
regionalizacion adecuada
que enriquece el andlisis.

Los detalles del calculo de
estos indices y las fuentes
de datos utilizadas se
presentan en el Apéndice
metodoldgico, seccion 8.



Cuadro 13

mento se produjo en Rivera y Rocha (entre
el 6y el 7%), aunque esto no altera significa-
tivamente las posiciones relativas.

Al considerar los componentes del 1DH,
se analizan con mayor detalle la tasa bruta de
matriculacién y el acceso a los recursos, los
dos componentes del indice que presentan
mayores variaciones entre los departamentos
(véanse los cuadros A 5 a A 10).

Los departamentos con mayor PIB son
Montevideo, Colonia, Florida y Maldonado,
y los que toman valores mas bajos son San
José, Rivera y Artigas. La caida del p1B en la
crisis impacté desigualmente a los departa-
mentos: Maldonado, Rocha, Montevideo y
Canelones presentaron caidas mas agudas.

Ordenamiento de los departamentos segiin su IDH. 1991, 1999 y 2002

1991 1999 2002 VARIACION 1991/2002
Montevideo 1 1 1 0
Artigas 14 17 16 2
Canelones 18 18 19 1
Cerro Largo 17 14 15 -2
Colonia 3 3 3 0
Durazno 7 9 8 1
Flores 4 4 2 -2
Florida 6 5 4 -2
Lavalleja 11 10 9 -2
Maldonado 2 2 5 3
Paysandu 8 7 11 3
Rio Negro 5 11 7 2
Rivera 19 19 18 -1
Rocha 12 6 6 -6
Salto 15 12 14 -1
San José 16 15 17 1
Soriano 9 8 10 1
Tacuarembd 13 16 12 -1
Treinta y Tres 10 13 13 3

Fuente: Elaborado a partir de datos de las Proyecciones de Poblacion INE-CELADE,

Anuarios estadisticos del INE y del MEC, Programa de Desarrollo Municipal de la OPP y
World Development Indicators, Banco Mundial.
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Dado que el P18 por habitante refleja los
recursos generados pero no necesariamente
los que llegan a los hogares ubicados en cada
region, se realizo el ejercicio de calcular los
IDH departamentales tomando como base el
ingreso promedio de los hogares captado por
las Encuestas Continuas de Hogares (EcH).*
Se ha denominado a este indicador IDH mo-
dificado.*® Cuando se comparan los ordena-
mientos que surgen del IDH y del IDH modi-
ficado, se detectan algunas divergencias: Ca-
nelones y Lavalleja se posicionan mejor al
utilizar el ingreso de los hogares como indi-

Cuadro 14

Ordenamiento de los departamentos

segun IDH e IDH modificado. 2002

IDH IDH CAMBIO
PIB INGRESOS | POSICIONES
Montevideo 1 1 0
Artigas 16 19 -3
Canelones 19 8 11
Cerro Largo 15 16 -1
Colonia 3 6 -3
Durazno 8 7 1
Flores 2 2 0
Florida 4 4 0
Lavalleja 9 3 6
Maldonado 5 10 -5
Paysandu 11 13 -2
Rio Negro 7 11 -4
Rivera 18 18 0
Rocha 6 5 1
Salto 14 17 -3
San José 17 15 2
Soriano 10 9 1
Tacuaremb6 12 14 -2
Treinta y Tres 13 12 1

Fuente: Elaborado a partir de datos de las Proyecciones
de Poblacion INE-CELADE, Anuarios estadisticos del INE y del

MEC, Programa de Desarrollo Municipal de la OPP, World
Development Indicators, Banco Mundial y las ECH del INE.




cador de acceso a recursos, mientras lo con-
trario les sucede a Maldonado y Rio Negro
(cuadro 14,A 11 a A 13).

Estas divergencias no derivan de un po-
tencial sesgo de la EcH por no incluir los in-
gresos de las localidades pequenas (menos
de 5000 habitantes), sino que obedecen prin-
cipalmente a diferencias entre el lugar de re-
sidencia de los individuos (que se asocia con
el ingreso) y el lugar de generacién de los
recursos (que se asocia con el pBI).*! A modo
de ejemplo, en Canelones, un 14% de los
ocupados trabaja fuera del departamento, y
sus ingresos promedio son un 76% superio-
res a los de los residentes de Canelones que
trabajan en el departamento. Esto explica que,
al calcular el 1pH modificado y considerar el
ingreso de los hogares residentes en Canelo-
nes en lugar del P18 generado en el departa-
mento, Canelones mejore considerablemen-
te su posicion relativa.

Por lo tanto, para las comparaciones de
desarrollo departamental resulta mas adecua-
do utilizar el ingreso por habitante, y lo ideal
seria que este ingreso incluyera areas urbanas
y rurales, pues daria una mejor aproximacion
al acceso de los hogares a los recursos.

Por otra parte, en el ambito educativo se
observa que las tasas brutas de matriculacion
presentan variaciones importantes entre de-
partamentos (cuadros 15,A 17 y A 18). Mon-
tevideo, Rocha, Flores y Tacuarembd mues-
tran los valores mas altos, mientras Paysandd,
San José, Maldonado y Canelones se ubican
en el extremo inferior. La cercania a 100 obe-
dece a que la matriculacién en primaria es
casi universal y, en consecuencia, las diferen-
cias responden a los distintos niveles de co-
bertura de enseflanza secundaria. Las evolu-
ciones de las tasas en el periodo estudiado
han sido también distintas: Rocha, Soriano y
Tacuarembd presentan los mayores incremen-

Fuente: Elaborado
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ir de datos de las Proyecciones de Poblacion INE-CELADE, Anuarios estadisticos del INE y del MEc,

Programa de Desarrollo Municipal de la orp y World Development Indicators, Banco Mundial.
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El ajuste por paridad de
poder adquisitivo suaviza
considerablemente la caida
de los valores de algunos
departamentos con relacion
ala consideracion del PIB
en ddlares corrientes.

En algunos Informes de
desarrollo humano, como
por ejemplo el de México
(2002), el componente de
acceso a recursos se ha
calculado a partir de
ingresos que luego son
equiparados con el PIB
utilizando un indice que
mide la distancia entre
ingreso de los hogares y
producto para cada estado.
Dada la divergencia entre
la evolucion del PIB y la del
ingreso de los hogares en
la década del noventa, se
ha preferido no utilizar ese
procedimiento y, por esa
razon, las estimaciones se
han basado en maximos y
minimos nacionales. La
limitacion que presenta
este ejercicio es que la
Encuesta de Hogares cubre
las dreas de més de 5000
habitantes. En el Apéndice
metodoldgico, seccion 8,
se presenta en detalle la
metodologia utilizada.

Para realizar este ejercicio,
los componentes de ambos
IDH se estandarizaron
utilizando méximos y
minimos nacionales, por
lo que el valor del IDH
resultante no es
comparable con los
reportados en los informes
mundiales del PNUD.

Véase una discusion al
respecto en el Apéndice
metodoldgico, seccion 7.



tos, mientras Maldonado, Rio Negro yTreinta
y Tres registran los menores cambios. Si bien
en muchos departamentos el esfuerzo de re-
tencion e incorporaciéon de adolescentes al
ciclo educativo ha sido un proceso sosteni-
do en todo el periodo, el mayor aumento se
verifico en 1999-2002. Ese periodo explica
en la mayor parte de los casos el 50% del
aumento total de la tasa. Como ya se ha se-
falado, esto podria estar asociado con la falta
de oportunidades en el mercado de trabajo.

Para dar cuenta de la heterogeneidad de
cada departamento seria necesario contar con
informacién geografica mas desagregada, ya que,
de acuerdo con diversos indices de desigual-
dad, existen importantes diferencias en la dis-

Cuadro 15

tribucion del ingreso y la educacién entre de-
partamentos y dentro de ellos (cuadro A 14).

El desarrollo humano en Montevideo

En diversos paises de América Latina se han
realizado estudios de desarrollo humano para
areas geograficas pequefas. Los Informes na-
cionales de desarrollo humano de Brasil y Vene-
zuela constituyen interesantes ejemplos de las
posibilidades que brinda el analisis por
microdreas geograficas, asi como de sus po-
tencialidades tanto desde el punto de vista
analitico como para la implementacién de
politicas. En el caso de Uruguay, no se dis-

Tasa bruta de matriculacion primaria y secundaria por departamento. 1991, 1999 y 2002

DEPARTAMENTO TASA BRUTA DE MATRICULACION COMBINADA VARIACION %
1991 1999 2002 2002/1991 2002 /1999

Montevideo 103,9 105,6 11,8 7,7 59
Artigas 89,7 91,0 97,0 8,2 6,6
Canelones 86,5 86,8 91,0 5,3 4,9
Cerro Largo 94,0 91,6 101,4 7,9 10,7
Colonia 88,7 92,9 98,0 10,5 5,6
Durazno 90,7 94,0 101,2 11,6 7,7
Flores 98,6 96,9 105,0 6,5 8,4
Florida 86,4 88,2 95,2 10,2 8,0
Lavalleja 92,9 96,3 104,4 12,4 8,4
Maldonado 91,2 92,8 92,8 1,7 0,1
Paysandu 84,7 89,4 93,3 10,1 43
Rio Negro 94,5 92,0 97,5 3,1 6,0
Rivera 88,0 89,1 99,6 13,1 11,8
Rocha 92,9 101,4 109,7 18,1 8,3
Salto 87,9 90,2 97,5 10,9 8,1
San José 86,9 88,6 93,2 73 5,2
Soriano 89,1 95,5 102,6 15,1 74
Tacuarembd 91,1 93,7 104,9 15,1 11,9
Treinta y Tres 98,9 91,4 98,9 -0,1 8,1

Fuente: Elaborado a partir de Anuarios Estadisticos del MEC.
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pone de informacién censal reciente con la
que realizar una aproximacion de estas carac-
teristicas. Sin embargo, con el objetivo de ana-
lizar la situaciéon en Montevideo con mayor
profundidad, se calcularon los ipH modifica-
dos para los 18 zonales definidos por la In-
tendencia Municipal de Montevideo, dado
que éstos constituyen la minima area geo-
grifica para la que se dispone de datos.” El
analisis se realizé para el periodo 1999-
2002.%

La construcciéon del pH por zonales de
Montevideo se basd en datos provenientes
de las EcH y del Ministerio de Salud Publica
(Mmsp). La dimensién salud se aproximd me-
diante tasas de mortalidad infantil, dada la
dificultad de estimar esperanzas de vida por
zonales. Los ingresos se consideraron en el
entendido de que constituyen una buena
aproximacion al acceso a recursos de los ho-
gares. La informacién sobre educacién tam-

bién se tomo de las EcH, vy las tasas brutas de
matriculacién se calcularon sobre primaria'y
secundaria para que fueran compatibles con
los otros indices departamentales.™

Si bien Montevideo es el departamento que
presenta el mayor 1DH, las diferencias entre
zonales parecen significativamente mayores que
las observadas entre departamentos (grafica 5y
cuadro 16). Los indices de Gini de concen-
tracion de ingresos por departamento son
relativamente altos,lo que ilustra la presencia
de notorias disparidades dentro de ellos que
no es captada con la informacién disponible
(cuadro A 15).

Se observa una distribucién espacial del
desarrollo humano muy definida: las zonas
costeras del este presentan el nivel mas alto
(zonales 5, 7 y 8), seguidas por las zonas cen-
trales (zonales 1, 2, 3, 4, 6y 16), y por altimo
se ubican las reas periféricas (9, 10, 11, 12,
13,14,15,17 y 18). Los zonales més deprimi-

32 En el Apéndice

metodoldgico, seccion 10,
se presenta la lista de los
limites de cada zonal. Debe
tenerse presente que los
zonales periféricos
combinan éreas urbanas

y rurales.

A partir de 1999 la ECH
incluye la identificacion del
zonal al que pertenecen los
hogares de Montevideo,
abarcando dreas urbanas
y rurales .

Dado que se trata de
variables confeccionadas
especialmente para
Montevideo, se siguid la
préctica de los Informes
nacionales de desarrollo
humano de Argentina,
México, Brasil y Venezuela,
lo cual llevé a estandarizar
tomando como base maximos
y minimos de zonal. En el
Apéndice metodoldgico,
secciones 1y 7, se detallan
los métodos empleados y la
informacion utilizada.

Mapa 2
IDH modificado en Montevideo por zonales. 2002
—_— 085 ZONAL % POBLACION MONTEVIDEQ

<0,85y>0,7 ! 387

2 6,42

— < 0,7 3 5,57

4 4,56

5 9,49

6 7,64

7 3,99

8 413
9 10,03

10 4,65

11 6,66

12 4,36

13 6,75

14 7,24

15 3,43

16 2,69

17 6,32

Limites de zona rural y urbana en Montevideo segin CCZ 18 2,7
total 100

Fuente: Elaborado a partir de datos del MsP y a las ECH del INE.
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dos en términos de desarrollo humano (17, zonales esconden heterogeneidades impor-
18,10) albergan asentamientos irregulares,de  tantes y presentan puntos de concentraciéon
acuerdo con los datos del relevamiento rea-  de la poblacién carenciada, tal como se evi-
lizado por el INE en 1998. Sin embargo, los  dencia en el recuadro 7.

Gréafica 5

IDH Modificado de Montevideo por zonal. 2002
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Fuente: Elaborado a partir de datos del Msp y de las ECH del INE

Grafica 6

Ingresos y tasa bruta de matricula por zonal. Montevideo. 2002
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Fuente: Elaborado a partir de datos de las EcH del INE
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Recuadro 7

Activos y comportamiento de riesgo en la zona metropolitana de Montevideo

GRAFICA 1
Aglomeracion metropolitana de Montevideo
Territorializacion, indicadores de activos y comportamientos de riesgo

Il Activos altos y comportamientos de riesgo bajo
Activos y comportamientos de riesgo intermedios

I Activos bajos y comportamientos de riesgo altos

En los dos graficos adjuntos se ilustra el nuevo caracter
de la polarizacion social en Montevideo y el area me-
tropolitana.” Se eligi6 este espacio pues se considera
que en él es donde se desarrollan relaciones cotidianas
de residencia y trabajo.

Se presentan indicadores de activos y de comporta-
mientos de riesgo. Los indicadores de activos conforman
el capital fisico, humano, financiero y social de los hoga-
res. Mientras tanto, los comportamientos de riesgo hacen re-
ferencia a tres dimensiones: insuficiencia educativa
—en la poblacion de 8 a 15 afios—, mujeres que han
tenido hijos y no estan casadas —en la poblacion de 15 a
19 anos—y jévenes que no estudian, no trabajan ni bus-
can trabajo —en la poblacién masculina de 15 a 24 anos.

A partir de dichos indicadores se construyen tres
categorias:

* activos altos y comportamientos de riesgo bajos (azul),

* Este territorio esta integrado por el departamento de Montevideo y los sectores
de los departamentos de Canelones y San José comprendidos por un semicirculo
de 35 km definido desde el centro de Montevideo. Ambos graficos utilizan
informacidn elaborada en Kaztman (1999). En particular, la referente a
indicadores de activos y de comportamientos de riesgo para cada uno de los 62

barrios de Montevideo y las localidades de mil habitantes 0 méas de Canelones y
San José comprendidas en el &rea metropolitana.

GRAFICA 2
Aglomeracion metropolitana de Montevideo
Pablacion censo 1996 y dinamica demografica, 1985-1996

AGLOMERAMIENTO METROPOLITANO:
SECTOR MONTEVIDEO
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e activos y comportamientos de riesgo intermedios
(amarillo),
* activos bajos y comportamientos de riesgo altos (r0jo).

La grafica 1 representa las diferentes realidades sociote-
rritoriales de Montevideo y el area metropolitana, se-
gun las tres categorias senaladas. La grafica 2 adopta las
mismas categorias para caracterizar la poblacién regis-
trada por el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda
de 1996 y la dinamica demografica en el periodo
intercensal 1985-1996, desagregando respectivamente
su comportamiento en el area urbana de Montevideo y
en el drea metropolitana.

Dado que la territorializacion representa promedios
de los indicadores citados,las manchas uniformes —ocres,
amarillas o rojas— no significan areas homogéneas. Aso-
ciando la informacioén del grafica 1 con la del grafica 2,
se 1lustra el proceso de segmentacion social y segrega-
ci6én urbano-residencial que se verifica en la escala de la
aglomeracién metropolitana de Montevideo.

Marta Cecilio y Jack Couriel
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La mayor sensibilidad del
IDH modificado a la caida
de los ingresos de los
hogares obedece a que
éstos han sido ajustados
por méaximos y minimos
locales.

Las causas de la evolucién
del IDH por zonales se
ubican en los cambios en
sus componentes. El factor
que explica mas las
diferentes evoluciones del
IDH por zonales es la
dindmica de la tasa bruta
de matriculacién (cuadro
A 18). En el capitulo Il se
examina en detalle cada
una de las dimensiones allf
incluidas.

Los distintos valores del 1bH modificado en
el nivel zonal obedecen fundamentalmente a los
componentes de ingreso y tasa bruta de matri-
culacién (grafica 6 y cuadros A 16 aA 20).Si bien
los ordenamientos segiin cada una de estas di-
mensiones son muy similares, la dispersion en
términos de ingresos es considerablemente ma-
yor. Este analisis se retomara en el capitulo II.

El examen de la evolucién del desarrollo
humano por zonales durante la crisis econd-
mica pone de manifiesto que, aunque en to-
dos se registra una disminucién del 1pH, la
magnitud de la caida es muy diferente (cua-
dro 16). Como resultado, la disparidad de
niveles de vida entre las dreas de la ciudad se
ha acentuado:los zonales de menor desarro-

llo humano en 1999 son los que han experi-

mentado un mayor descenso durante la cri-
sis.” Estos resultados concuerdan con los
encontrados en investigaciones previas, en los
que se ha puesto de manifiesto un creciente
proceso de segregacion residencial (PNUD,
1999; Kaztman, 2001; Cervini y Gallo,2001;
Pellegrino et al., 2002; Intendencia Munici-
pal de Montevideo, 2004) y una notoria dis-
paridad de acceso a recursos por barrios (Cal-
vo, 2000).% En el recuadro 8 se examina el
concepto de segregacion residencial.

En sintesis, al desagregar el analisis del
desarrollo humano por dreas geogrificas se
encuentran diferencias apreciables. Todos los
departamentos, aunque con variaciones, pre-
sentan niveles altos. Pese a ello, se distingue
un grupo de departamentos de menor desa-

Cuadro 16

IDH modificado por zonal. Montevideo. 1999 a 2002.
ZONALES VALORES iNDICE DE EVOLUCION (1999=100)

1999 2000 2001 2002 1999 2000 2001 2002
Zonal 1 0,860 0,843 0,855 0,816 100,0 98,0 99,4 94,8
Zonal 2 0,852 0,857 0,842 0,815 100,0 100,5 98,9 95,7
Zonal 3 0,793 0,799 0,799 0,757 100,0 100,7 100,7 95,5
Zonal 4 0,842 0,868 0,842 0,813 100,0 103,0 100,0 96,5
Zonal 5 0,934 0,946 0,940 0,909 100,0 101,2 100,6 97,3
Zonal 6 0,782 0,764 0,763 0,734 100,0 97,7 97,6 93,9
Zonal 7 0,907 0,900 0,892 0,875 100,0 99,2 98,4 96,4
Zonal 8 0,902 0,882 0,863 0,872 100,0 97,7 95,7 96,7
Zonal 9 0,677 0,676 0,663 0,648 100,0 99,8 98,0 95,8
Zonal 10 0,654 0,647 0,652 0,613 100,0 99,1 99,8 93,8
Zonal 11 0,680 0,676 0,658 0,637 100,0 99,4 96,8 93,7
Zonal 12 0,680 0,676 0,680 0,662 100,0 99,4 100,1 97,3
Zonal 13 0,717 0,721 0,720 0,700 100,0 100,6 100,4 97,7
Zonal 14 0,700 0,682 0,703 0,659 100,0 97,4 100,4 94,1
Zonal 15 0,786 0,793 0,760 0,747 100,0 100,9 96,7 95,0
Zonal 16 0,836 0,819 0,811 0,794 100,0 97,9 97,0 95,0
Zonal 17 0,665 0,640 0,638 0,613 100,0 96,2 95,9 92,2
Zonal 18 0,647 0,658 0,639 0,595 100,0 101,7 98,8 91,9

Fuente: Elaborado a partir de ECH del INE y datos del MsP.

68 ELDESARROLLO HUMANO EN URUGUAY



Recuadro 8
Segregacién residencial

La segregacion consiste en el gra-
do de proximidad espacial o de
aglomeracion territorial de las fa-
milias pertenecientes a un mismo
grupo social, sea que éste se defi-
na en términos étnicos, de edad,
de preferencias religiosas o socio-
econdmicas, entre otras posibili-
dades. Si bien histéricamente los
diversos grupos sociales se locali-
zaron diferenciadamente en el te-
rritorio, diversos autores coinci-
den en senalar la agudizacion de
este proceso, con una particular
profundizacién de las consecuen-
cias negativas para los pobres.

La segregacion territorial no
alude solamente a una distribucién
diferencial en el territorio, sino
también a la creciente polarizacién
en la distribucién territorial de
hogares que pertenecen a catego-
rias socioecondmicas distintas. Esa
polarizacién implica que la com-
posicion social de cada vecinda-
rio tiende a ser cada vez mas ho-
mogénea —y mas heterogénea en-
tre vecindarios—, con lo que se re-
ducen las oportunidades de inte-
raccién informal entre los diferen-
tes grupos sociales. Los anteceden-
tes mas importantes de estos pro-
cesos son: el nivel de urbanizacién
y la urbanizacién de la pobreza, la
concentracion del ingreso, las ca-
racteristicas de la estructura social
prevaleciente y la homogeneidad/
heterogeneidad en la composicién
étnica, religiosa o por origen na-
cional de la poblacion de las ciu-
dades.

De esta manera, se entiende
que la segregacion territorial re-
fiere a los diversos grupos de po-

blacién y no exclusivamente a los mas
pobres. No sélo se relaciona con los
movimientos que realizan los secto-
res de bajos ingresos, sino también
con los de los sectores de ingresos
medios y altos. En consecuencia, tan-
to en el anilisis como en la defini-
cién de politicas es necesario estu-
diar aquello que el Estado hace (o
no hace y deja hacer) en referencia a
estos diversos grupos sociales. Por otra
parte, tomando en cuenta la situacion
de los sectores mas pobres, las mani-
festaciones de segregacion territorial
no pueden quedar reducidas a los
asentamientos irregulares; por el con-
trario, resulta imprescindible conside-
rar los conjuntos habitacionales que
fueron y son promovidos desde el Es-
tado —tanto por el gobierno nacional
como por el departamental—y el teji-
do residencial formal en situacion de
precariedad urbana critica.

Los actuales procesos de segre-
gacion territorial se encuentran rela-
cionados con otros dos. En primer
lugar, con las transformaciones en el
mundo del trabajo. Las disparidades
de ingresos y las diferencias en cuan-
to a protecciones y estabilidad labo-
ral también se manifiestan en la lo-
calizacién de los grupos en el terri-
torio urbano. En segundo lugar, con
la segregacion territorial se refuerza
y potencia la segmentaciéon en los
servicios. A medida que se profundi-
zan las disparidades entre barrios so-
cialmente homogéneos, éstas se van
manifestando en diferenciales de ca-
lidad en cuanto a infraestructura de
educacidn, salud, transporte, seguri-
dad publica y espacios de esparci-
miento y recreacién, todo lo cual
genera la progresiva reduccion de los

espacios publicos que posibilitan
contactos informales entre las cla-
ses en condiciones de igualdad.™

Estas transformaciones de la
ciudad no pueden ser analizadas
al margen de lo que ocurre en la
sociedad en su conjunto. Los ac-
tuales procesos de segregacion te-
rritorial pueden concebirse como
una manifestaciéon del actual mo-
delo de crecimiento econdémico,
con particular énfasis en lo que
tiene que ver con las transforma-
ciones en el mundo del trabajo y
los sistemas de proteccidn social,
asi como manifestacion de proble-
mas en la integracioén social. La
existencia de diversos grupos so-
ciales ubicados diferencialmente
en el territorio, que crecientemen-
te reducen sus espacios de inte-
raccion, también plantea proble-
mas que refleren a la idea de lo
publico y lo privado vy, por lo tan-
to, a la ciudadania.

Ante los procesos de segmen-
tacion de los servicios sociales y
espacios publicos y los intentos de
privatizacion de la ciudad, resulta
necesario preguntarse por la na-
turaleza de la sociedad que se esta
construyendo. Estos aspectos de-
ben ser considerados en las pro-
puestas de accidon que se realicen,
de modo que incorporen efecti-
vamente la preocupacién por no
generar procesos de desintegracion
social en algunos casos y revertir-
los en otros.

Ximena Baraibar

* Kaztman, 2003a: 14.
** |bidem: 7, 17.
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rrollo humano ubicado al norte del pais,
mientras los mejor posicionados se encuen-
tran distribuidos en el resto del territorio.
El anilisis realizado para el departamento
de Montevideo muestra grandes disparida-
des zonales en materia de desarrollo huma-
no. Se observan areas geograficas claramente
diferenciadas con respecto a los valores del
1DH modificado; en particular, un drea ubica-
da en la costa este de la ciudad que presenta
niveles nitidamente superiores a los del resto.
Las zonas que albergan asentamientos irre-
gulares son las de mayores carencias, que se
explican principalmente por las diferencias
en los ingresos y la tasa bruta de matricula-
cion. A su vez, la crisis no afectd de igual
manera a las diferentes zonas: aquéllas de
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menor desarrollo humano se vieron mas per-
judicadas que el resto del departamento, con
lo que se incrementaron las diferencias te-
rritoriales ya existentes.

La desagregacién realizada para Monte-
video sugeriria que la dispersion del desa-
rrollo humano entre departamentos es noto-
riamente inferior a la que se verifica dentro
de cada uno. Una consideracién mas profun-
da de la situacion en el resto de los departa-
mentos requeriria el acceso a informacién
mas desagregada y un abordaje que tuviera
en cuenta aspectos de la estructura produc-
tiva de cada uno de ellos. Asimismo, avanzar
en una regionalizacién socioecondémica de
Uruguay parece una tarea ineludible para
identificar reas problematicas.



II. LAS DIMENSIONES DEL IDH

1. Introduccion

El enfoque del desarrollo humano se plan-
tea la expansion de las capacidades huma-
nas en un conjunto de dimensiones que cla-
ramente trasciende a las que fueron elegi-
das para la elaboracién del 1DH y refiere a
aspectos tales como las libertades, la parti-
cipacibén en la vida ciudadana y la autode-
terminacion individual. La definicion de las
dimensiones sobre las cuales evaluar el bien-
estar humano es una tematica abordada en
los escritos de Amartya Sen, si bien este
autor ha preferido no darles mayor concre-
ci6n, en tanto sostiene que toda enumera-
ci6én constituye una visiéon particular del
mundo. Sin embargo, otros seguidores del
enfoque (Nussbaum, 2000; Alkire, 2002) han
avanzado en esta definicidn, basindose en
el argumento de que, para lograr un mejor
posicionamiento del enfoque de las capaci-
dades en el plano de las construcciones ted-
ricas, se hace necesario acordar qué dimen-
siones son las pertinentes para evaluar el
bienestar. De acuerdo con esta vision, la con-
crecion de estos aspectos resulta impres-
cindible para la construccién de indicado-
res que permitan monitorear el avance de
las sociedades en los diversos factores que
inciden en la expansion de las capacidades.
Sin embargo, hasta el momento no ha ha-
bido acuerdo sobre las propuestas entre los
seguidores del enfoque, con excepcidon de
las dimensiones contenidas en el 1DH.
Debido a que la seleccién de las dimen-
siones adecuadas deberia realizarse median-
te una amplia consulta a distintos actores so-
ciales sobre cuales son los aspectos que la
sociedad uruguaya valora principalmente, en

este informe se ha preferido profundizar en
las dimensiones contenidas en el 1DH.

Con tal objetivo, en este capitulo se pro-
fundiza en el andlisis de las dimensiones reco-
gidas en el IDH, considerando con mayor de-
talle los componentes dentro de cada una de
ellas. Esta profundizacién permite plantear que
las trayectorias seguidas por los componentes
del 1DH revelan aspectos parciales de los feno-
menos que reflejan. Asi, en salud, se encuentra
que la esperanza de vida esconde posibles di-
ferencias territoriales (seccion 2). Por otra parte,
en relacion con la educacion, en lineas gene-
rales se mantiene la situacion descrita en el
Informe sobre desarrollo humano 2001 del PNUD,
aunque se presentan algunos cambios que se
examinan en detalle. Si bien las tasas brutas de
matriculacion han implicado mejoras en el 1pH,
existe una dispersion muy marcada por nive-
les socioeconémicos, asi como fuertes pro-
blemas en la retenciéon de los estudiantes en
el ciclo secundario, mientras la tasa bruta de
matriculacién terciaria permanece estancada
(seccion 3). Finalmente, en los aspectos refe-
rentes al nivel del acceso a recursos se consta-
ta un importante descenso en los ingresos de
los hogares, asi como un aumento mas acen-
tuado de la desigualdad de ingreso durante la
reciente crisis (seccion 4).

2. Una vida larga y saludable

El logro de una vida larga y saludable es uno
de los objetivos del desarrollo humano. En
Uruguay, la esperanza de vida es elevada en
el contexto regional: ocupa el cuarto lugar
entre los paises para los que se dispone de
datos (cuadro 1). Sin embargo, las ganancias
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37 Latasa de mortalidad
infantil se calcula como el
cociente, en un periodo
determinado, entre las
muertes de nifios menores
de un afo y el total de
nacimientos ocurridos en
ese mismo afio. Esta tasa
se presenta multiplicada
por 1000.

de afos de vida en la década han sido mas
reducidas que las de otros paises de la region
con esperanza de vida alta.

El aumento de la esperanza de vida se aso-
cia con cambios en los patrones de mortalidad,
seglin la etapa de la transicion epidemiologica
en que se encuentre la poblaciéon. Mientras en
las etapas tempranas la reduccién de la morta-
lidad infantil lidera los cambios, en las etapas
mas avanzadas los cambios en la esperanza de
vida se asocian fuertemente con los patrones
de mortalidad de la poblacién adulta.”

Cuando la mortalidad infantil toma va-
lores relativamente bajos, como es el caso
uruguayo, su reduccién es mas dificil, pues
ya no se vincula a aspectos tales como el
acceso al agua potable y el control de en-
fermedades ambientales, sino que su dismi-
nucién se relaciona con el tratamiento de
las malformaciones congénitas y que requie-
ren de medicina altamente especializada con
alto nivel de inversion y con el acceso a pro-

Cuadro 1

gramas de medicina preventiva durante el em-
barazo. Por esta razdn, la reduccidn de la mor-
talidad infantil es menos elastica a politicas
publicas de alto alcance en paises como Uru-
guay que en paises donde esta tasa atin pre-
senta guarismos elevados.

En los Gltimos treinta afios todos los pai-
ses de la regiéon han conseguido reducciones
importantes de la mortalidad infantil.Ya en 1970
la tasa de mortalidad infantil de Uruguay se
ubicaba en el cuarto lugar en la regién (cua-
dro 1); a partir de entonces el descenso ha
sido importante, pero a un ritmo mas lento
que el de otros paises de América Latina. En
efecto, algunos paises con mortalidad infantil
baja en 1970 lograron reducciones de mayor
magnitud. Segin UNICEF (2004), el descenso
de la mortalidad infantil en Uruguay ha sido
inferior al observado en paises como Chile,
Costa Rica y Cuba.

Aun cuando otros paises han obtenido
mayores logros, la esperanza de vida en Uru-

Esperanza de vida y mortalidad infantil en menores de un aiio en paises seleccionados

de América Latina. 1970 y 2002

PAIS ESPERANZA DE VIDA MORTALIDAD INFANTIL VARIACION %
(AMBOS SEX0S) (TASA POR MIL)
2002 1970 2002
Costa Rica 78,0 62 9 -85,5
Cuba 76,7 34 7 -79,4
Chile 76,0 78 10 -87,2
Uruguay 75,2 48 13,5 -70,8
Argentina 74,1 59 16 -72,9
Venezuela 73,6 47 19 -59,6
México 73,3 79 24 -69,6
Colombia 72,1 69 19 -72,5
Paraguay 70,7 57 26 -54,4
Ecuador 70,7 87 25 -71,3
Pert 69,7 115 30 -73,9
Brasil 68,0 95 30 —68,4
Bolivia 63,7 147 56 -61,9
Haiti 49,4 148 79 -46,6
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guay se incrementd en la Gltima década, al
tiempo que, como se senald en el capitulo
anterior, la brecha entre hombres y mujeres
aument? ligeramente (cuadro 2).** Las espe-
ranzas de vida departamentales también han
aumentado a lo largo del periodo estudiado:
Rivera es el departamento que presentd el
valor minimo en el 2002 (73,5 afios) y Flores
el valor maximo (76,6 afios).>” Esta diferen-
cia no es desdenable, pues se asemeja al acre-
centamiento de la esperanza de vida logrado
por Uruguay en los tltimos quince anos.*
No se dispone en Uruguay de informa-
cién que permita discriminar esperanzas de
vida por nivel socioeconémico. Sin embar-
go, los resultados de estimaciones desarrolla-
das en el Instituto de Estadistica de la Facul-
tad de Ciencias Econémicas han puesto en
evidencia la existencia de diferencias signifi-
cativas en la esperanza de vida cuando se com-
para el comportamiento de la mortalidad de
la poblacion uruguaya y el de ciertos colec-
tivos especificos con mayor nivel educativo.

Estas disparidades, que permanecen ocultas
cuando se considera el indicador agregado
de esperanza de vida, tienen fuertes conno-
taciones en términos de las posibilidades de
los distintos individuos de vivir vidas largas
y saludables.

Debido a las mencionadas limitaciones de
informacion, y siguiendo la practica de otros
Informes de desarrollo humano, se ha tomado la
tasa de mortalidad infantil como aproxima-
cién a que los individuos vivan una vida lar-
ga y saludable. Su apertura por areas geogra-
ficas y subsistemas de salud brinda informa-
ci6én valiosa sobre las disparidades existentes
en el pais. Desde esta misma Optica se exa-
mina la situacién nutricional de los nifos.

La evolucion de la mortalidad infantil
La mortalidad infantil depende tanto de las

condiciones de atencidén en los centros de
salud como del acceso al agua potable, el

Cuadro 2
TOTAL PAIS TOTAL HOMBRES MUJERES
1990 72,6 69,0 76,4
1991 72,8 69,2 76,6
1992 73,0 69,4 76,8
1993 73,2 69,6 771
1994 73,5 69,8 773
1995 73,7 70,0 77,5
1996 73,9 70,2 778
1997 741 70,5 78,0
1998 741 70,5 78,0
1999 74,3 70,4 78,4
2000 74,5 70,6 78,6
2001 74,8 70,9 78,8
2002 75,2 71,1 78,9
Ganancia afios de vida 1990/2002 2,4 21 2,6

Fuente: Proyecciones de poblacion INE-CELADE.
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La Organizacién Mundial
para la Salud (OMS) estima
la esperanza de vida
ajustada por discapacidad,
es decir, los afos que en
promedio viviria una
persona en plena salud.

Al realizar ese ajuste, la
esperanza de vida en plena
salud de Uruguay
desciende diez arios,

pero su lugar en el
ordenamiento mundial y
respecto a otros paises de
América Latina se mantiene
constante.

Véase el cuadro A 6.

Debido a que las
esperanzas de vida
departamentales presentan
oscilaciones importantes
por afio, se realizaron
promedios mdviles con
centro en el afio para el
que aparecen reportadas.
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42

Segun el periodo en el que
ocurre la defuncion, la
mortalidad infantil se divide
en neonatal (primeros 27
dias) y posneonatal (28
dias a un afio).

Las tasas de mortalidad
infantil departamentales
para todos los afos se
presentan en el cuadro
A2.

saneamiento, el nivel educativo de la madre y
la condicién de higiene general y alimenticia
del hogar, entre otros factores. En los tltimos
cincuenta anos, la mortalidad infantil ha des-
cendido considerablemente (grafica 1), tanto
por el descenso de la mortalidad neonatal
como de la posneonatal.! Mientras la reduc-
ci6n de la primera se asocia con mejoras en
el control del embarazo, el acceso a medicina
altamente especializada y la calidad de los ser-
vicios de salud, la Gltima se vincula en mayor
medida a las condiciones socioecondémicas de
los hogares y al entorno urbano.

En el periodo estudiado en este informe
la mortalidad infantil pas6é de 20,6 por mil
nacidos vivos a 15,0 por mil nacidos vivos.
Si bien ambos componentes se redujeron, el
descenso de la mortalidad posneonatal ha sido
mas notorio (cuadro 3).Algunos analistas vin-
culan este hecho a la fuerte campafna des-
plegada en el sistema de salud para el abati-
miento de la mortalidad infantil, en respues-
ta a diversos estudios que postulaban que sus
niveles eran elevados (véase, por ejemplo,
Damonte y Maccid, 1994; Abella, 1988). Sin
embargo, como se ha sefnalado, la mortalidad
infantil sigue siendo algo elevada con rela-
ci6n a paises que presentan esperanzas de vida
similares. Un aspecto reciente que merece
destacarse es el incremento de la tasa de mor-
talidad infantil en el 2003. En ese afo se de-

Grafica 1

tuvo la tendencia descendente verificada a
lo largo de la década, lo que significa una
senal de alerta sobre las condiciones del sis-
tema de salud y de los hogares de estratos
econdémicos bajos.

Al considerar la mortalidad infantil por
institucidén de nacimiento del nifio, se encuen-
tra una fuerte diferencia entre los subsistemas
publico y privado, con tasas superiores en el
primero (vease cuadro A 1). Esta diferencia es
mayor en Montevideo que en el interior del
pais y se manifiesta en mayor medida en la
mortalidad posneonatal que en la neonatal.
Estos aspectos podrian vincularse a una mejor
calidad de los servicios ptablicos prestados en
el interior del pais, aunque también se rela-
cionan con las diferencias en la cobertura del
subsistema publico entre Montevideo y el in-
terior. E1 67% de la poblacién del interior se
atiende en el subsistema publico, mientras que
en Montevideo esta cobertura es del 44%. Asi,
mientras el subsistema putblico estd mas ex-
tendido a lo largo de todos los estratos de in-
gresos en el interior, en Montevideo se con-
centra fuertemente en los estratos mas bajos.

Las tasas de mortalidad infantil presentan
una importante disparidad entre departamen-
tos, la cual, como era de esperar, se correla-
ciona con las diferencias en esperanza de vida
(-0,93).** Los departamentos con mayores
problemas en términos de mortalidad infan-

Evolucion de la mortalidad infantil por componentes. 1950-2003
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Cuadro 3

Tasa de mortalidad infantil por componente. Total pais. 1991-2003

TMI %o EVOLUCION DE LA TMI (INDICE 1991=100)
TOTAL NEONATAL POSNEONATAL TOTAL NEONATAL POSNEONATAL
1991 211 8,8 12,3 100 100 100
1992 18,6 8,1 10,6 88 92 86
1993 20,2 8,5 11,7 95 96 95
1994 18,9 7,7 11,3 90 87 92
1995 19,6 8,8 10,8 93 100 87
1996 17,5 7,9 9,6 83 90 78
1997 16,5 7,6 8,9 78 87 72
1998 16,6 7,9 8,7 79 90 71
1999 14,4 59 8,5 68 67 69
2000 14,1 6,2 79 67 70 64
2001 13,9 59 79 66 67 64
2002 13,6 57 79 65 65 64
2003 15,0 6,7 8,3 Il 77 67

Fuente: Elaborado a partir de INE (2004)

til se encuentran en la franja noreste del pais  mayor parte de los departamentos la mortali-
—Rivera, Cerro Largo, Tacuarembd, Treintay  dad infantil descendi6 entre 1997 y 2002, aun-
Tres y Rocha—, mientras que los que presen-  que se constatan excepciones, entre las cuales
tan tasas menores estan dispersos pero en su  la mas significativa es el departamento de Trein-
mayoria se ubican al sur del rio Negro. En la  ta y Tres (grafica 2 y cuadro A 2).

Gréafica 2

Tasas de mortalidad infantil por departamento (Promedios moviles trianuales (1997 y 2002)
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43 La mortalidad infantil por
seccion judicial se estimé
tomando como base los
microdatos de los registros
de nacimientos y
defunciones del Ministerio
de Salud Publica.

Mientras tanto, Montevideo también pre-  (grifica 3).* Estas diferencias fueron analiza-
senta desigualdades en relacion conla tasade  das para afios anteriores en diversos trabajos
mortalidad infantil por zonas de la ciudad de Mabel Abella.

Grafica 3

Tasa de mortalidad infantil relativa por zona de residencia de la madre. Montevideo.

Promedios trienales. 2000-2002
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Fuente: Elaborado a partir de MSp.

Referencias de la gréfica Seccion judicial % nacimientos
1. Centro, Ciudad Vieja 1,2,3,4,6 31

2. Cordén, Barrio Sur, Palermo, Parque Rodd 7,15,5 49

3. Pocitos, Parque Rodo, Punta Carretas, La Cruz, 18,24 105

Parque Batlle, Villa Dolores

4. Buceo, Malvin, Punta Gorda, Unién, Carrasco Norte y Sur 10 137

5. Burgues, Cerrito de la Victoria, Parque Posadas, 22,14y12 122
Figurita, General Flores y Garibaldi, Goes

6. Aguada, Blanqueada, La Comercial, Jacinto Vera 8,19y23 55
7. Cerro, Pajas Blancas, Paso de la Arena 13+16 16,7
8. Curva de Marofias, Jardines del Hipddromo, Bella Italia, 11,17 12

Borro, Aparicio Saravia, Manga, Las Acacias, Piedras Blancas

9. Coldn, Lezica, Ferrocarril, Melilla, Abayuba 9 63
10. Sayago, Pefiarol 21 89
11. Capurro, Paso Molino, Belvedere 20 71
TOTAL 100,0
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En cuanto a la reduccién de la mortali-
dad infantil por barrios, un analisis multiva-
riado, que combina caracteristicas de la zona
de residencia de la madre y de la institucion
de atencién, permite constatar que ambos
tienen una asociacién importante y no total-
mente superpuesta con la mortalidad infan-
til total y posneonatal. Estas constataciones
ponen de manifiesto que algunas areas debe-
rian ser atendidas especialmente para lograr
un mayor abatimiento de la mortalidad in-
fantil, vinculada a condiciones habitacionales
—hacinamiento, precariedad de la vivienda—,
al acceso a ciertos servicios publicos como el
saneamiento o a la modalidad y calidad de la
atencién a la embarazada y al nifo.

La salud de la poblacion

En Uruguay no se dispone de fuentes de in-
formacién que permitan estudiar la morbi-
lidad de la poblacién en forma periddica. Por
esa razon, para dar cuenta en alguna medida
de aspectos relacionados con la salud de la
poblacion, se recurrié a la informacién ge-
nerada recientemente sobre la situacidén
nutricional de los nifios.

En el contexto regional, Uruguay se ubi-
ca entre los paises con menor prevalencia de
problemas nutricionales (UNICEF, 2004). Sin
embargo, se vuelve dificil evaluar su evolu-
cién, pues para ello se necesita informacidon
representativa de todos los nifios.** Si bien

Cuadro 4

seria mis adecuado contar con datos para
ninos mas pequefios, la informacién mas
abarcadora disponible proviene de los cen-
sos de talla escolar, que cubren a los ninos
que asisten a primer afio en escuelas publi-
cas (85% de los ninos en esa edad). El tltimo
relevamiento, realizado en el 2002, indica que
los niveles de retraso de talla de esta pobla-
cién son superiores a los esperados de acuer-
do con estandares internacionales, y sugiere
que la situacién nutricional de los nifios po-
dria evidenciar cierto deterioro, pues el dé-
ficit de talla moderado se ha incrementado
(cuadro 4).%

Se ha constatado también que las ninas
presentan menores déficit de talla que los
ninos (véase el cuadro A 3). Las causas de
estas diferencias no son claras y a escala in-
ternacional se dispone de evidencia muy va-
riada al respecto.

Los problemas nutricionales se encuentran
asociados con hogares de condicion socio-
econdmica baja. En efecto, se ha encontrado
una relacion negativa entre el nivel educativo
de la madre y el retraso de talla (anEp, 2003).
En el caso de escolaridad materna baja y me-
dia, la asistencia al sistema preescolar se asocia
con menores niveles de retraso de talla, resul-
tado que probablemente se vincule a un acce-
so mas temprano al comedor escolar.*®

De acuerdo con esta misma fuente de
informacion, existen disparidades notorias en
la situacion nutricional de los ninos por de-
partamento. Durazno es el que presenta ma-

Distribucion de la talla de los nifios segun aio. Nifios que asisten a primer aio

de ensefianza primaria publica. 2002. En porcentajes sobre el total*

FUENTE DE DATOS NORMAL DEFICIT MODERADO DEFICIT SEVERO TOTAL CON DEFICIT
Censo 1987 80,3 15,7 4 19,7
Censo de 1990 81,0 14,0 4,1 18,1
Censo de 2002 77,2 18,8 4,1 22,9
Esperado NCHS 84,1 13,6 2,3 15,9

*Seglin ANEP, los datos de los censos de talla no son estrictamente comparables porque el entrenamiento de quienes censaron fue distinto
en cada oportunidad, al tiempo que las tasas de repeticion en primero pueden variar de afio a afo, lo que arrojaria distintas
composiciones por edades. No se pudieron realizar ajustes para lograr una mayor comparabilidad, pues

lamentablemente no se dispuso de los microdatos de los censos de talla previos al 2002.

Fuente: Censos de talla, varios afos.
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No se dispone en Uruguay
de informacion
representativa sobre el
estado nutricional de los
nifios pequerios. Las
estadisticas existentes,
relevadas por el MSP,
corresponden
exclusivamente a la
poblacion atendida por
dicha institucion.

El retraso de talla sefiala
un enlentecimiento en el
crecimiento lineal de un
nifio, que no le permite
alcanzar la talla de un nifio
sano y bien nutrido de la
misma edad y sexo, y es
por lo tanto un indicador
de desnutricion crénica
(UNICEF, 2004). El retraso
de talla se mide respecto
a una tabla estandar
elaborada por el National
Council for Health Status
de Estados Unidos. Se
consideran déficit
moderados de talla los
valores que se ubican entre
unay dos desviaciones
estandar con relacion al
promedio, y déficit severo
los valores ubicados a mas
de dos desviaciones
estandar del promedio.

El estandar indica la
proporcion de nifos que
seria esperable encontrar
en cada situacion,
considerando una poblacion
saludable.

Por otra parte, existen
importantes diferencias por
categoria de escuela: en las
escuelas de tiempo
completo un 27% de los
nifos presenta retraso de
talla, mientras que en las
escuelas urbanas comunes
el retraso de talla alcanza
22,6% y en las rurales
21,4%. Estos resultados
se vinculan, sin duda,

a la composicion
socioeconémica del
alumnado de cada tipo

de escuela.



Grafica 4

yor retraso de talla, seguido por Salto, San
José, Tacuaremb¢d y Canelones (grafica 4).

Para profundizar en las diferencias por drea
geografica en desarrollo humano en térmi-
nos de salud de la poblacién uruguaya se re-
queriria un estudio mas especifico, que ana-
lizara conjuntamente los indicadores de mor-
talidad infantil, desnutricioén, cobertura de
salud y otros indicadores socioeconémicos en
el ambito geografico.

El examen de la incidencia del retraso de
talla por zonas de Montevideo ilustra las dis-
paridades ya senaladas en las consideraciones
previas. Los barrios donde se constatan los
mayores retrasos de talla son Tres Ombies,Vi-
lla Munoz, Jardines del Hipédromo y Casavalle
(anep, 2003). En la ciudad de Montevideo, el
ordenamiento por areas lleva a resultados muy
similares a los obtenidos sobre la base de la
mortalidad infantil, a diferencia de lo sucedi-
do a escala departamental. De esta forma, se
refuerza la idea de que la capital del pais pre-
senta desempenos en salud muy desiguales en
las distintas zonas. Estas variaciones se hallan
en linea con el analisis realizado al presentar el
desarrollo humano por zonal de Montevideo
(ver cuadro A 4).

Una tltima consideracion en cuanto a los
aspectos relacionados con la salud refiere al

impacto de la crisis econémica en las posibi-
lidades de atencién de la salud. Una propor-
cidn significativa de la poblacién no ha po-
dido afrontar gastos de visitas al médico, con-
troles preventivos o analisis. Los estudios rea-
lizados senalan que la reduccidn de los gas-
tos en salud ha sido notoria, y que la crisis
economica ha tenido en la atencién médica
un impacto mayor que en otros aspectos
como el consumo de bienes no duraderos
(alimentarios y no alimentarios) o la educa-
ci6n (Banco Mundial, 2004).

Las consideraciones anteriores obedecen
a multiples causas. Un aspecto fundamental
radica en las caracteristicas del sistema de sa-
lud, cuya situacidn se presenta someramente
en el recuadro 1.

En sintesis, se constata que aspectos vin-
culados al logro de una vida larga y saluda-
ble, como la esperanza de vida o la mortali-
dad infantil, han mejorado a lo largo del pe-
riodo. Sin embargo, se registran indicios de
importantes disparidades en esta materia. En
particular, la dispersion de la mortalidad in-
fantil y la desnutricién por areas geograficas
y departamentos indican que las condicio-
nes de salud podrian esconder variaciones
importantes segin estratos socioecondmi-
cos. El aumento de la tasa de mortalidad

Incidencia del retraso de talla en niios de primer aio por departamento. 2002.
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infantil en el Gltimo ano constituye una alerta
sobre los importantes efectos de la crisis eco-
némica reciente, que trascienden los cam-
bios coyunturales en el ingreso. Esta consta-
tacién, conjuntamente con los indicios de
deterioro en la situacién nutricional de los
escolares, llama la atencidn sobre la necesi-
dad de monitorear adecuadamente estos
aspectos e implementar intervenciones de
politica en esta area. La experiencia inter-
nacional muestra que paises con estructuras
sociodemograficas similares a la uruguaya
han logrado mejores resultados en estos in-
dicadores.

3. El acceso a conocimientos

El mejor desempenio relativo de Uruguay al
analizar las dimensiones que incluye el indi-
ce de desarrollo humano se produce en edu-
caciéon. Como se menciond en el capitulo
anterior, el pais se ubica en el lugar 46 se-
gun el 1pH reportado por el Informe sobre
desarrollo humano 2004, mientras que ascien-
de a la posicién 36 si el ordenamiento se
hace considerando los logros en educacién.
Esta situacion relativamente mas ventajosa
se explica por los logros alcanzados hacia
mediados del siglo xx, que se asocian con la

Cuadro 5

temprana cobertura integral del sistema de
enseflanza primaria.

En el contexto subregional, Argentina es
el Gnico pais que registra un indice de edu-
cacién mayor que el uruguayo. Sin embargo,
esta ventaja relativa de Uruguay frente a los
restantes paises del Mercosur es producto de
la baja tasa de analfabetismo de adultos —que
pondera dos tercios en el indice de educa-
cibn—, mientras que la tasa bruta de matricu-
lacién (TBM) combinada del pais supera Gni-
camente los valores alcanzados por Chile y
Paraguay (cuadro 6).

Como se ha senalado, la tasa bruta de ma-
triculacién es un indicador que debe analizarse
con cautela, ya que por construccién se encuen-
tra influida por la importancia del rezago en
cada nivel escolar. Si los paises muestran dife-
rencias importantes en la cantidad de personas
que concurren a un determinado nivel educa-
tivo fuera del tramo de edad prescriptivo para
ese nivel, la tasa bruta de matriculacion puede
no ser un indicador adecuado para comparar
los logros relativos de los paises. En particular,
la TBM combinada brasilena se explica funda-
mentalmente por la TBM en educacion prima-
ria y en menor medida por la TBM secundaria,
cuyos valores superiores a 100 indican que el
fendémeno de la extraedad es particularmente
importante en ese pais.

Evolucion del gasto en salud en Uruguay, 1987-2000

ANO POBLACION GASTO EN SALUD PBI PARTICIPACION GASTO EN SALUD
(MILES) (MILLONES US$) (MILLONES US$) DEL GASTO EN SALUD PER CAPITA
SOBRE EL PBI (us$)
1987 2.995 482 7.415 6,5% 161
1991 3.078 807 10.087 8,0% 261
1992 3.098 979 11.795 8,3% 316
1994 3.195 1.590 17.518 9,1% 498
1995 3.218 1.781 19.318 9,2% 553
1997 3.265 2.163 21.695 10,0% 662
1998 3.289 2.292 22.371 10,2% 697
1999 3.303 2.238 20.912 10,7% 678
2000 3.322 2.182 20.042 10,9% 657

Fuente: Proyecto FISs, BCU, INE.
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Recuadro 1
El sistema de salud en los anos recientes

La oferta de seguros asistenciales en Uruguay con-
forma una trama institucional compleja integrada
por instituciones privadas y puablicas. Dentro del
primer grupo se ubican principalmente las institu-
ciones de asistencia médica colectiva (1AMC) y en
el segundo, ASSE-Msp (Administracién de Seguros
de Salud del Estado), que dan cobertura al 45,7% y
42,3% de la poblacién respectivamente, segiin in-
formacion de la Encuesta Continua de Hogares co-
rrespondiente al ano 2003. La proporcidn de per-
sonas que en esta encuesta dicen no tener cobertu-
ra asistencial es de 2,8%. No obstante, este valor
debe ser relativizado en la medida en que la exis-
tencia de 6rdenes y tiques que se pagan indepen-
dientemente de la cuota (copagos) ha generado una
brecha entre la cobertura formal (derechos adqui-
ridos) y la cobertura real (uso de los derechos ad-
quiridos), particularmente en la poblacién adscrita
a las 1AMC.

La insercion de estos dos prestadores de servicios
de salud es muy diferente segtin se consideren la zona
geografica, el perfil socioeconémico y la edad de la
poblacion cubierta. En efecto, el sistema de 1amc con-
centra sus afiliados en Montevideo, mientras que ASSE-
MsP los concentra en el interior del pais. A su vez, el
nivel socioeconémico de los afiliados a las 1AMC es
superior al de los beneficiarios de Asse-msp, y la edad
promedio de los beneficiarios del sistema 1aMC es
mayor que la de los beneficiarios de ASSE-msp. Las
caracteristicas relativas a la edad de las poblaciones
atendidas por cada subsistema ponen de manifiesto
que, dejando de lado otros factores, el gasto espera-
do por cada beneficiario del sistema de 1AmMC va a ser
superior al correspondiente a los beneficiarios de
ASSE-MSP.

Las instituciones, tanto publicas como privadas,
aseguran 'y prestan servicios asistenciales simultaneamente.
Sin embargo, los actuales esquemas de financia-
miento, tanto del sector publico como del privado,
no consideran esta doble naturaleza, por lo que el
factor riesgo, inherente a la determinacién de una
prima por una institucidén aseguradora, no se in-

corpora en los mecanismos para la determinacion
de los ingresos respectivos.?” Esto dificulta la posi-
bilidad de que las instituciones alcancen equilibrios
econdmicos igualando sus ingresos con sus respec-
tivos egresos.

Uruguay se destaca por tener un elevado valor
de gasto en salud con relacién al piB, en compara-
cién con otros paises de la regién. A fines de la déca-
da del noventa este valor era de alrededor de 11%.
En la actualidad es levemente inferior, dado que tras
la crisis del 2002 se produjo una disminucion del
gasto de mayor proporciéon que la observada en el
nivel de actividad de la economia, fruto de un fuerte
proceso de ajuste sectorial.

El gasto en salud a fines de la década del noventa
es el resultado de un proceso de crecimiento signifi-
cativo a lo largo de todo el periodo, a una tasa pro-
medio superior a la del crecimiento del P1B (cuadro
5). Entender las causas de este crecimiento es condi-
cién necesaria para comprender las causas de la crisis
que atraviesa el sector. Este crecimiento se dio en un
contexto de:

Poblacién casi constante, que descarta éste como po-
sible factor explicativo.

Ausencia de modificaciones importantes en la
morbilidad de la poblacidn, excepto la que se des-
prende de su tendencia al envejecimiento.

Ausencia de modificaciones importantes en la canti-
dad de personas con derechos adquiridos de aten-
cién (cobertura formal). Para una poblaciéon deter-
minada, el crecimiento del gasto en salud podria res-
ponder a un incremento en el porcentaje de la po-
blacién con derechos adquiridos.

Inexistencia de cambios importantes en la estructura
institucional de la cobertura en el periodo considera-
do. La aparicién de nuevos servicios que provocaran
sustitucion, en la medida en que los costos de cada
prestador sean diferentes, podria explicar el incremento
del gasto. También podria explicarlo la aparicién de
nuevos servicios que, en lugar de sustituir, comple-
mentaran los servicios ya existentes, como pueden
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ser, por ejemplo, las emergencias moviles o los insti-
tutos de medicina altamente especializada (IMAE). En
este sentido cabe mencionar la importancia que tie-
ne la incorporacién de nuevas técnicas, a comienzos
de los noventa, en la cobertura que brinda el Fondo
Nacional de Recursos.

Ausencia de modificaciones importantes en el pa-
quete de prestaciones que se incluyen en los distintos
tipos de cobertura.

Constancia en el nivel de actividad asistencial.
Crecimiento sostenido en el endeudamiento del sec-
tor IAMC, que muestra en el periodo elevadas tasas de
crecimiento de sus ingresos reales.

Algunos indicios de demanda insatisfecha.
Estancamiento en los valores de las brechas reduci-
bles de mortalidad.

Crecimiento de la cantidad de médicos a una tasa de
2,8% promedio anual en un pais donde la poblaciéon
crece en igual periodo a una tasa promedio anual de

0,6%.

¢Qué explica entonces el crecimiento del gasto
en la década del noventa? Las principales causas de
este crecimiento fueron: el envejecimiento progresi-
vo de la poblacién asistida, el aumento de cobertura
para una misma persona, el progreso tecnoldgico, y
el incremento en los precios unitarios de los distin-
tos componentes de la estructura de gastos.

La evolucidn seguida por el gasto en la década
del noventa ha planteado el problema de sostenibi-
lidad de su trayectoria, ya que existen en la actuali-
dad dificultades para lograr que los ingresos se aco-
moden a los egresos como ocurrid en el pasado, y
ademdis la posibilidad de recurrir al endeudamien-
to como forma de resolver el desajuste entre ingre-
SOs y egresos parece ser, en el corto plazo, un recur-
so no disponible para los prestadores de servicios
de salud.

El gasto puablico en salud represent6 en el 2000
(Gltimo ano para el que se cuenta con informacion)
un 32% del gasto total en salud del pais. A su vez, un
46,1% del gasto en salud del sector publico se con-

centraba en el msp. El gasto privado —en el que se
incluyen los efectuados por las 1amc, los seguros pri-
vados parciales e integrales, el gasto en medicamen-
tos comprados en farmacias externas y la compra
directa de servicios de salud por las familias— repre-
sentd un 68% del gasto total.

Un hecho a remarcar es la diferencia que se pre-
senta en el gasto per cipita entre prestadores publi-
cos y privados. En el caso de los beneficiarios de
ASSE-MSP este valor representa aproximadamente un
35% del gasto de los beneficiarios del sistema 1amc.
No obstante, este diferencial no puede ser conside-
rado directamente como un indicador del nivel de
inequidad del sector.

Una de las facetas empleadas para evaluar la equi-
dad en el sector salud es la existencia de diferencias
en los servicios que reciben personas con necesida-
des de asistencia equivalentes. Dado que no es fre-
cuente contar con informacidn para evaluar la equi-
dad segtin este criterio, es habitual, como forma al-
ternativa, realizar la evaluacion comparando el gasto
por beneficiario entre diferentes poblaciones; en Uru-
guay, por ejemplo, comparando el gasto por benefi-
ciario del sector publico MspP-AssSE con el de los del
sistema IAMC.

No obstante, para que la comparacién fuera va-
lida deberia corregirse, entre otros factores, por el
diferencial de morbilidad entre las poblaciones —aso-
ciado, por ejemplo, a la estructura de edades de sus
beneficiarios—, por el diferencial de precios de
insumos pagados por cada sector y por eventuales
diferencias en los niveles de eficiencia con que se
emplean los recursos.

Carlos Grau

47 Estos corresponden al valor de la cuota en el caso del sistema privado
y a la asignacion presupuestal en el caso de los efectores publicos.
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Cuadro 6

indice de educacion, tasa de analfabetismo y tasas brutas de matriculacion (T8m)

Paises socios del Mercosur. 2002

PAISES iNDICE UBICACION EN LOS INFORMES TASA TASA BRUTA TBM EDUCACION | TBM EDUCACION | TBM EDUCACION
DE EDUCACION MUNDIALES DEL PNUD DE ALFABETISMO | DE MATRICULACION PRIMARIA SECUNDARIA TERCIARIA

(EDUCACION) COMBINADA ) () 1)
Argentina 96 17 96.9 89 120 97 52
Bolivia 86 75 86.0 84 115 80 37
Brasil 88 64 87,3 95 151 105 16
Chile 90 51 95,9 76 103 85 38
Paraguay 85 88 93,5 64 113 60 17
Uruguay 94 36 97,6 84 109 98 36

A su vez, existen diferencias importantes
en los logros de los paises por nivel educati-
vo. Mientras en todos los casos se ha alcanza-
do una cobertura pricticamente integral de
la ensenianza primaria, Paraguay y en menor
medida Bolivia registran rezagos importan-
tes en educacién secundaria. Las diferencias
se hacen atin mas marcadas en ensenanza uni-
versitaria, donde Argentina presenta una si-

Grafica 5

Fuente: PNUD (2004) y UNESCO.

tuacion relativamente mas favorable, mien-
tras que Brasil y Paraguay muestran tasas bru-
tas de matriculacién sustancialmente mas
bajas que el resto de los paises.

En la Gltima década el nivel educativo de
la poblacién uruguaya presenta una conti-
nua tendencia ascendente. Asi, en 1991 la po-
blacién mayor de 25 afos residente en cen-
tros urbanos de 5000 habitantes o mas con-

Evolucion comparada promedio de aios de educacion de la poblacion mayor de 25 afios.

Paises socios del Mercosur

Afos de educacion
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taba con 7,5 afios de educacién en prome-
dio, mientras que en el 2003 este indicador
se elevd a 8,7 anos. No obstante, si se analiza
el crecimiento del nivel educativo de la po-
blacién uruguaya en una perspectiva de mas
largo plazo, se observa en los tltimos cuaren-
ta anos un menor dinamismo que el de otros
paises latinoamericanos, incluso aquellos cuyo
nivel educativo era comparable al uruguayo a
comienzos de los sesenta (MESYFOD,2001). Pai-
ses como Argentina y Chile, que a comien-
zos de la década de los sesenta registraban
logros en esta materia comparables a los ob-
servados en Uruguay, hoy lo han superado
(grafica 5).

Sin embargo, la educacién formal consti-
tuye un aspecto parcial de las capacidades de
una sociedad de acceder al conocimiento.

Cambios en el sistema educativo
desde comienzos de los noventa

Uno de los rasgos distintivos de la realidad
educativa uruguaya que contribuye a expli-
car la moderada tasa de crecimiento de los
afios de educacion es el estancamiento de la
tasa de asistencia al sistema educativo para las
personas mayores de 12 afios durante la dé-
cada de los noventa. La tasa de asistencia de
los adolescentes de entre 15 y 17 afios se
mantuvo estable en torno al 70% entre 1991
y 1999, y sdlo registré un aumento impor-
tante en el aflo 2001. Un patrén similar se

constata para los jovenes de entre 18 y 22

anos, con una tasa de asistencia media de 36%
entre 1991 y 2000 (cuadro 7).

En contraste, el cambio mas importante
observado consiste en el aumento de asis-
tencia al sistema educativo de los nifios en
edad preescolar. La ampliacion del sistema
publico de educacién preescolar y la obli-
gatoriedad de este nivel para los nifios de
cinco afios a partir de mediados de la déca-
da de los noventa determinaron una cober-
tura casi completa en este grupo de nifos y
un importante incremento entre los de tres
y cuatro anos.

La permanencia de los nifos en el siste-
ma educativo muestra una fuerte vinculacién
con el ingreso del hogar de pertenencia. Si
bien el sistema de educacién primaria tiene
cobertura integral de los ninos en edad de
concurrir a la escuela, se observan diferen-
cias importantes entre los jOvenes mayores
de catorce afios y entre los niflos menores de
seis, seglin el estrato socioecondémico al que
pertenecen (cuadro 8).

En los tres quintiles mas altos, practica-
mente todos los nifios de cinco afios ya con-
currian a establecimientos de ensefianza en
1991, mientras que en los hogares mas po-
bres la tasa de asistencia era sustancialmente
menor. Las diferencias eran ain mas marca-
das entre los nifios de tres y cuatro afios. La
reforma educativa generalizé la ensefianza
preescolar entre los nifios de cinco anos y
logré una importante ampliacién de la co-
bertura entre los de tres y cuatro afos. El in-
cremento mas importante se observa en los

Cuadro 7

Tasas especificas de asistencia por tramos de edad. Pais urbano. 1991-2003

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
3-4 afios 0,45 042 | 041 | 044 | 045| 044 | 045| 050| 051| 051| 057| 055 | 0,58
5 afios 077 | 076 | 078 | 078 | 081 | 08| 08 | 08| 090 091 092| 09 | 093
6-11 afios 099 | 09| 099 | 09| 099 | 099 098| 099 099| 099 099 098 | 098
12-14 afios 094 | 093 | 093| 091 | 091 | 092| 093| 092| 092 094| 095/ 095 | 095
15-17 afios 072 | 071 | 070 | 066 | 069| 070 071 | 070| 073 073 077| 079 | 0480
18-22 afios 037 | 036 | 036| 035 | 035| 036| 034| 035| 038 038 041| 046 | 047

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.
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primeros quintiles, pese a que subsisten di-
ferencias apreciables a lo largo de la distribu-
cién del ingreso.

Como lo han sefialado trabajos previos
(Bucheli y Casacuberta, 2001), la participa-
cién de los jovenes mayores de 14 afios en el
sistema educativo crece sistematicamente
conforme aumenta el ingreso familiar. A su
vez, la tasa de asistencia en estos tramos de
edad no registré6 cambios relevantes entre
1991 y 1998. Mientras que en el quintil mas
alto, mis del noventa por ciento de los jove-
nes de entre 15y 17 afos concurre al siste-
ma educativo, en el primer quintil la cifra se
reduce a algo mas de la mitad. El aumento

Cuadro 8

de la tasa de asistencia en los tltimos afos es
mas pronunciado en los quintiles inferiores,
tanto entre los adolescentes de entre 15y 17
aflos como entre los jovenes de 18 a 22 afos.
Se produce por lo tanto un aumento en la
equidad en esta dimension en los dltimos
afos.

A su vez, si bien Uruguay es un pais rela-
tivamente homogéneo en el contexto lati-
noamericano, existen diferencias apreciables
en los logros educativos alcanzados en dis-
tintas zonas del pais. La evolucién de la tasa
de asistencia al sistema educativo de los ni-
nos comprendidos entre los 6 y los 17 afios
presenta disparidades segiin departamentos

Tasas de asistencia al sistema educativo por tramos de edad segtn quintil

de ingreso per capita. Pais urbano. 1991, 1998 y 2002

1991 QUINTIL1 QUINTIL 2 QUINTIL3 QUINTIL 4 QUINTILS
3y 4 afios 18,6 39,8 59,6 63,4 85,4
5 afios 60,7 75,1 90,6 93,2 96,7
6-11 afios 98,1 98,6 99,8 99,5 99,5
12-14 afios 90,2 95,3 95,4 97,6 98,7
15 a 17 afios 54,1 68,8 74,8 83,4 93,5
18 a 22 afios 18,4 25,6 34,6 3,4 57,8
1998
3y 4 afios 32,8 45,3 59,0 72,2 83,6
5 afos 773 88,1 95,6 94,0 97,4
6-11 afos 98,1 99,1 99,5 99,6 100,0
12-14 afios 84,2 92,8 96,0 97,3 100,0
15 a 17 afios 50,7 67,2 76,4 88,1 93,0
18 a 22 afios 13,3 24,6 34,3 36 62,4
2002
3y 4 afios 41,8 57,4 64,7 731 82,7
5 afios 83,5 95,4 91,2 95,8 96,9
6-11 afos 98,3 97,9 98,4 98,9 99,4
12-14 afos 89,6 96,2 98,1 98,3 98,7
15 a 17 afios 62,6 77,4 87,8 95,4 98,1
18 a 22 afios 20,1 36,2 48,5 43 82,1

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.
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(cuadro 9). Dado que la ensefianza primaria
alcanza una cobertura total en todo el pais,
las diferencias que se aprecian responden a
la participacién de los jovenes de 12 a 17
afnos.*®

Montevideo presenta tasas de asistencia
superiores a las alcanzadas en el resto del pais
urbano. A su vez, en el interior del pais se
observan algunas diferencias importantes. La
participacion en el sistema educativo tiende
aser menor en los departamentos de Artigas,
Cerro Largo, Canelones y San José, mientras
que los jovenes que viven en las localidades
urbanas mayores de Rio Negro, Soriano, Ta-
cuarembd, Treinta y Tres y Paysandt mues-

Cuadro 9

Tasas de asistencia al sistema educativo de la poblacion de entre 6 y 17 afos

por departamento. Promedios bienales

tran una mayor asistencia a establecimientos
educativos.

Sise desagrega la informacidn por zonas para
la capital del pais, se encuentran comportamien-
tos mas disimiles que los observados entre de-
partamentos. Los zonales que abarcan la costa
este de Montevideo —con excepcion del zonal
8, que incluye areas de alto y bajo poder adqui-
sitivo— son los que registran las tasas de asisten-
cia mas elevadas, las cuales sefialan una universa-
lizacidn de la educacion para este tramo de edad.
Por otra parte, la costa oeste de Montevideo y
los barrios ubicados en la zona noreste del de-
partamento muestran tasas de asistencia signifi-

cativamente menores (cuadro 10).%

DEPARTAMENTO 1991-92 1995-94 1998-99 2001-02
Montevideo 0,91 0,90 0,92 0,93
Artigas 0,87 0,86 0,87 0,91
Canelones 0,90 0,87 0,88 0,91
Cerro Largo 0,88 0,85 0,89 0,88
Colonia 0,89 0,88 0,93 0,93
Durazno 0,90 0,89 0,82 0,91
Flores 0,87 0,93 0,91 0,90
Florida 0,89 0,85 0,89 0,83
Lavalleja 0,89 0,83 0,93 0,94
Maldonado 0,86 0,87 0,91 0,93
Paysandu 0,89 0,88 0,88 0,92
Rio Negro 0,90 0,89 0,93 0,94
Rivera 0,90 0,86 0,88 0,95
Rocha 0,91 0,85 0,85 0,89
Salto 0,86 0,87 0,87 0,92
San José 0,87 0,86 0,89 0,89
Soriano 0,92 0,93 0,91 0,95
Tacuaremb6 0,90 0,88 0,91 0,94
Treinta y Tres 0,91 0,88 0,91 0,96
Total Interior 0,89 0,87 0,89 0,92

Fuente: Elaborado a partir de Anuarios del MEC (varios afios).
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En el cuadro A 5 se
reportan las tasas de
asistencia por tramos
de edad desagregadas
por departamentos.

La participacion de los
jovenes en edad liceal
explica estas diferencias
entre regiones del
departamento de
Montevideo. Véase el
cuadro A 6.



Cuadro 10

Estas diferencias son persistentes en todo
el periodo para el que se dispuso de infor-
macién. A su vez, si se incluye a los jovenes
de 18 a 22 anos, la brecha entre zonales de la
capital se amplia considerablemente (véase
el cuadro A 7).

La crisis econdmica y la educacion

La profunda crisis econémica que el pais su-
frié en los dltimos afios ha tenido efectos
sobre distintos dmbitos de la sociedad. En
particular, el sistema educativo uruguayo
muestra un cambio importante en su com-
posicion institucional, con un flujo de estu-
diantes desde las instituciones privadas hacia
las publicas en educacién primaria y secun-
daria. La participacion de las instituciones

Tasas de asistencia al sistema educativo de la poblacion

de entre 6 y 17 afnos segun zonal de Montevideo

ZONAL 2001-2002
Zonal 1 0,98
Zonal 2 0,98
Zonal 3 0,97
Zonal 4 0,97
Zonal 5 0,99
Zonal 6 0,93
Zonal 7 0,99
Zonal 8 0,97
Zonal 9 0,91
Zonal 10 0,89
Zonal 11 0,90
Zonal 12 0,91
Zonal 13 0,92
Zonal 14 0,91
Zonal 15 0,91
Zonal 16 0,96
Zonal 17 0,91
Zonal 18 0,90

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.
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privadas de ensefanza cay6 de casi un 18%
hacia mediados de la década de los noventa a
12% en el 2002; la Gnica excepcidn ha sido el
sistema privado terciario. La reduccion del
sector privado educativo es mis marcada en
Montevideo, donde su participacién es sus-
tancialmente mis alta que en el resto del
pais urbano (cuadro 11).

Un segundo aspecto que debe ser consi-
derado es el impacto de la crisis sobre el ni-
vel de asistencia al sistema educativo. En prin-
cipio, no es clara la direccién en que deberia
esperarse que la contraccion de la economia
afectara la tasa de asistencia. Por un lado, po-
dria operar como un incentivo para que los
jovenes abandonaran el sistema educativo,
buscando una insercién laboral que compen-
sara la caida del ingreso familiar. Esto puede
verse reforzado por el hecho de que la caida
de ingresos vuelve mas dificultoso hacer fren-
te a los costos de la educacidn; si bien el
sistema publico es gratuito, existen costos in-
directos asociados con la asistencia al sistema
(traslado, materiales, etc.). Pero, por otro lado,
el escaso dinamismo del mercado de trabajo
y la caida en el salario real provocan una re-
duccidén de la tasa de actividad econdémica
de la poblacién. Este fendmeno, conjunta-
mente con las altas tasas de desempleo, opera
como aliciente para el retorno o la perma-
nencia de los jovenes en el sistema educativo.

El contraste entre la estabilidad de las ta-
sas de asistencia de los jovenes de 15 anos y
mas entre 1991 y 2000 y el aumento que este
indicador muestra a partir del afio 2001 cons-
tituye un indicio de que la crisis econémica
funcion6 como incentivo a la permanencia
en el sistema educativo. No obstante, esta
evolucién también podria relacionarse con
los efectos que sobre la asistencia tuvo la re-
forma introducida en la educacién secunda-
ria durante el segundo lustro de los afos
noventa.

Es de esperar que los efectos de la refor-
ma educativa se aprecien fundamentalmente
entre los jovenes varones en edad de concu-
rrir a la enseflanza secundaria. No obstante,
el aumento de la asistencia se observa tanto
en el tramo de edad comprendido entre 14
y 17 anos como entre los jovenes que tienen
entre 18 y 22 afos. La evolucién de la tasa de



Cuadro 11

Participacion del sector privado por nivel educativo. Pais urbano. 1991, 1994, 1997 y 2003

1991 1994 1997 2003
TOTAL PAIS URBANO
Primaria 17,8 17,2 14,8 10,7
Secundaria 18,7 16,5 16,1 9,6
Terciaria 2,8 4 7,8 9,6
MONTEVIDEO
Primaria 27 28,1 25,2 18,5
Secundaria 26 26,7 27,7 15,2
INTERIOR URBANO
Primaria 9,9 7,5 6 7,7
Secundaria 10,2 5,4 45 3,2

Fuente: Elaborado a partir de las EcH del INE.

asistencia medida a través de la Encuesta
Continua de Hogares para las generaciones
nacidas en la década de los ochenta muestra
que la participacion en el sistema educativo
cae mondtonamente con la edad, y las co-
hortes mas jovenes muestran una mayor per-
manencia en el sistema (grafica 6).

Los jovenes nacidos entre 1985 y 1987 pre-
sentan, entre los 14 y los 16 afios, una mayor
propension a continuar sus estudios que las

Gréafica 6

generaciones previas, lo que es consistente
con la hipotesis de que la reforma ha logrado
aumentar la retencion. Sin embargo, en la gra-
fica se aprecia que la tasa de asistencia de las
cohortes nacidas en el primer lustro de los
ochenta detiene su tendencia descendente
en los afios de la crisis. En este sentido, la
falta de dinamismo econémico parece des-
alentar la desercién al debilitar los incentivos
para obtener una insercion laboral temprana.

Evolucion de las tasas de asistencia para las cohortes nacidos en 1979-1981, 1982-1984,

1985-1987, 1988-1990
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Fuente: Elaborado a partir de las EcH del INE.
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De acuerdo con estudios previos (Bucheli
y Casacuberta, 2001), antes de la crisis los varo-
nes de entre 14 y 17 aflos presentaban una
tendencia al abandono del sistema educativo y
al ejercicio de la actividad econdémica mayor
que las mujeres de su generacion. En conse-
cuencia, es posible que su reingreso al sistema
obedezca a la falta de oportunidades laborales
debida a las altas tasas de desempleo y a la cai-
da de las remuneraciones reales. En tal sentido,
se requiere un seguimiento especial de estos
grupos, pues la aparente ganancia de desarro-
llo humano podria revertirse parcialmente si
estos jovenes y las generaciones siguientes op-
taran por reincorporarse al mundo del trabajo
sin culminar el ciclo educativo, una vez que la
economia retome una senda de crecimiento.

En sintesis, es probable que ambos feno-
menos —crisis y reforma educativa— consti-
tuyan factores complementarios que expli-
can el aumento de la participacién en el sis-
tema educativo, el cual se produce funda-

Cuadro 12

mentalmente por la incorporacién de estu-
diantes provenientes de los quintiles bajos de
la distribucién de ingresos en los ciclos se-
cundario y, en menor medida, terciario. Esta
relacién entre asistencia al sistema educativo
y crisis econdémica constituye una especifici-
dad de Uruguay, pues en muchos paises la
crisis ha redundado en una mayor desercion.

Si la tendencia detectada en la asistencia
al sistema de enseflanza fuera efecto de la
politica de expansioén del acceso al sistema
educativo, podria leerse como una expansién
de capacidades. En caso de que fuera conse-
cuencia de la crisis econémica, representaria
una reduccién de las opciones disponibles
para los jovenes.

Tanto el hecho de que el incremento de
las tasas de asistencia se asocia nitidamente
con el periodo de la crisis, como la constata-
cién de que el fendmeno opera en distintos
tramos de edad, constituyen fuertes indicios
en el sentido de que una parte importante

Evolucion del ingreso per capita promedio de los hogares (con valor locativo).

Pais urbano. 1991-2004

ANO MONTEVIDEQ INTERIOR URBANO PAIS URBANO
1991 100,0 100,0 100,0
1992 109,0 115,2 110,3
1993 113,9 105,3 110,6
1994 122,0 11,4 17,7
1995 117,6 109,0 112,8
1996 17,4 105,4 11,8
1997 116,5 106,9 111,6
1998 121,9 116,9 119,2
1999 123,2 115,5 118,7
2000 120,9 11,4 115,9
2001 115,8 105,9 1111
2002 101,4 94,1 97,8
2003 86,1 80,3 83,0
2004 86,3 82,3 84,2
Var. 2004/1999 -30,0 -28,7 -29,1
Var. 2004/2003 0,2 2,5 1,4

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.
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del incremento de la asistencia responde a la
falta de alternativas que se ofrecen a los jove-
nes en el mercado laboral. Al mismo tiempo
indica que durante la crisis el sistema de edu-
cacién publica tuvo la capacidad de absorber
o retener a estos jovenes. No obstante, el pais
enfrenta el desafio de generar los incentivos
para que, una vez que la economia retome
una senda de crecimiento, se siga avanzando
en la retencién de los jovenes en el sistema
educativo. Es fundamental profundizar en
politicas que retengan a los jovenes que han
regresado al sistema educativo formal, asi
como politicas que vuelvan mas atractiva la
opcidén de prolongar el ciclo educacional.

4. El aCCesSoO a recursos
La dimensién del acceso a recursos suele
medirse a través del P1B por habitante. Como

se discutid en el capitulo I, los mayores lo-
gros del pais en términos de desarrollo hu-

Gréafica 7

mano se alcanzan en las otras dimensiones
(educacion y luego salud). El ordenamiento
de los paises de América Latina en el 2002
segln su PIB per capita (grafica 7) muestra
que Uruguay se ubica en el séptimo lugar,
con un valor similar al de Brasil.

La justificacion para considerar el p1B per
capita como reflejo del acceso a recursos ra-
dica en su disponibilidad para el conjunto
de paises del mundo,lo que posibilita las com-
paraciones internacionales. Sin embargo, éste
no es necesariamente el mejor indicador de
la capacidad que tienen los hogares para ac-
ceder a los recursos. Como se discuti6 en el
capitulo I, la consideracién del ingreso por
habitante podria permitir una mejor aproxi-
macién a este aspecto del bienestar. En el
caso uruguayo, la evolucién de ambas varia-
bles presenta diferencias. A partir de estas con-
sideraciones, este apartado se centra en el in-
greso de los hogares, en el entendido de que
constituye una mejor aproximacion al acceso
a los recursos.

PBI per capita de los paises de América Latina. 2002 (miles de ddlares PPA)

Argentina
Bahamas
Barbados
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Cuba

Ecuador

El Salvador
Guatemala
Guyana
Haiti
Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panama
Paraguay

Perti

Rca. Dominicana

Uruguay

Venezuela

Unidad: miles de dolares
>

o N Ao

Fuente: PNUD (2004).
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50 Elsaltoentre 1997y 1998

51

obedece al cambio de
muestra de la Encuesta
Continua de Hogares y a
cambios en los criterios
de reposicion de hogares
vacios.

Para el célculo del ingreso
real de todos los
departamentos se utilizd
como deflactor el indice
de precios al consumo
(IPC). Como el INE estima
este indice basandose en
un relevamiento de precios
en la capital, no se
contemplan diferencias
regionales de precios.

El ingreso real estimado
por departamento podria
estar afectado por esta
limitacion.

Evolucién del ingreso de los hogares

El ingreso per capita promedio de los ho-
gares muestra una tendencia creciente en-
tre 1991 y 1994, tanto en Montevideo como
en el interior urbano. A partir de ese mo-
mento se produce una leve caida que se
acelera durante la recesién.’” Asi, entre 1999
y 2004 se produjo una caida del ingreso de
los hogares cercana al 30%, explicada fun-
damentalmente por los anos 2002 y 2003,
en los que el descenso alcanzd 12% y 15%
respectivamente (cuadro 12). La informa-
ci6n disponible para 2004 da indicios de una
posible reversioén de la tendencia en el fu-

Cuadro 13

turo, pues se habria atenuado notoriamente
la pérdida de ingreso real experimentada por
los hogares.

El ingreso promedio de los hogares ubi-
cados en los distintos departamentos del pais
presenta diferencias notorias. Los ingresos mas
altos se registran en Montevideo, mientras que
los mas bajos corresponden a Artigas. El or-
denamiento es relativamente estable a lo lar-
go de la década (cuadro 13).°!

En Montevideo el ingreso de los hoga-
res presenta niveles importantes de hetero-
geneidad. Mientras en algunas zonas duplica
al valor promedio de Montevideo (zonal 5),
en otras (zonal 18) apenas alcanza a repre-

Ingreso per capita de los hogares por departamento, en relacion con el ingreso promedio

del pais urbano. 1991, 1994, 1997 y 2003

1991 1994 1997 2003
Total pais 1,00 1,00 1,00 1,00
Montevideo 1,23 1,27 1,28 1,27
Artigas 0,54 0,52 0,59 0,55
Canelones 0,78 0,76 0,78 0,82
Cerro Largo 0,63 0,65 0,68 0,66
Colonia 0,83 0,86 0,78 0,74
Durazno 0,72 0,62 0,69 0,72
Flores 0,69 0,75 0,83 0,90
Florida 0,80 0,63 0,79 0,93
Lavalleja 0,84 0,79 0,72 0,82
Maldonado 0,93 0,91 0,84 0,73
Paysandu 0,71 0,78 0,67 0,61
Rio Negro 0,66 0,62 0,69 0,74
Rivera 0,61 0,50 0,57 0,66
Rocha 0,79 0,75 0,75 0,74
Salto 0,67 0,64 0,64 0,62
San José 0,79 0,78 0,82 0,80
Soriano 0,85 0,76 0,70 0,68
Tacuarembo 0,66 0,62 0,62 0,66
Treinta y Tres 0,70 0,73 0,77 0,71

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.
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sentar la mitad (cuadro 14). En todos los afios,
el zonal de mayores ingresos es el corres-
pondiente a Punta Carretas, Villa Biarritz y
Pocitos (zonal 5). La peor posicién relativa
presenta cambios a lo largo de la década: en
ella se alternan los zonales del area periférica
que fueron senalados como los de desarro-
llo humano mas bajo en el capitulo I (zonales
10, 14y 17).

La dispersién de los ingresos entre
zonales ha aumentado a lo largo de la déca-
da. Mientras que en 1991 el zonal mejor
posicionado tenia un ingreso que triplicaba
al de menor ingreso promedio, en el 2003
lo cuadruplicaba.

Cuadro 14

La composicion del ingreso de los hogares

Los ingresos de los hogares se componen de
la suma de los ingresos de cada integrante v,
en consecuencia, provienen de distintos ori-
genes o fuentes. De esta manera, para com-
prender su evolucidén es necesario conside-
rar lo sucedido con las principales fuentes
de ingresos.

Para la mayor parte de los hogares urugua-
yos la principal fuente de recursos son los in-
gresos provenientes del trabajo, seguidos por
las jubilaciones y pensiones (cuadro 15). La
importancia de los ingresos laborales es mayor
en los tramos inferiores de la distribucidn,

Ingreso per capita promedio de los zonales de Montevideo, en relacion con el ingreso

promedio del departamento. 1991,1994, 1997 y 2003

ZONAL 1991 194 1997 2003
Montevideo 1,00 1,00 1,00 1,00
Zonal 1 1,31 1,27 1,29 1,33
Zonal 2 1,29 1,25 1,31 1,38
Zonal 3 0,97 1,02 1,00 0,93
Zonal 4 1,12 1,18 1,27 1,39
Zonal 5 1,75 1,77 1,81 2,02
Zonal 6 0,92 0,91 0,91 0,86
Zonal 7 1,47 1,51 1,44 1,65
Zonal 8 1,28 1,48 1,39 1,66
Zonal 9 0,63 0,62 0,61 0,59
Zonal 10 0,60 0,54 0,55 0,52
Zonal 11 0,67 0,67 0,65 0,58
Zonal 12 0,00 0,00 0,00 0,68
Zonal 13 0,75 0,73 0,73 0,70
Zonal 14 0,58 0,63 0,52 0,70
Zonal 15 0,82 0,82 0,79 0,97
Zonal 16 1,08 1,17 1,16 1,22
Zonal 17 0,62 0,58 0,57 0,50
Zonal 18 0,67 0,67 0,61 0,52
Max/Min 3,0 3,3 3,5 4,0

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.
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52 Debe tenerse presente que

esta informacion proviene
de las Encuestas de
Hogares. Al igual que en la
mayor parte de los paises,
este tipo de relevamiento
capta correctamente
ingresos laborales y
pasividades, pero
subestima los ingresos
provenientes del capital.
Ala vez, no existen en
Uruguay relevamientos de
la riqueza de los hogares
que permitan estimar la
importancia de los ingresos
derivados de su posesion.

Cuadro 15

Composicion del ingreso per capita con valor locativo. Pais urbano. 1991, 1998 y 2003

FUENTE DE INGRESOS 1991 1998 2003
Ingresos por trabajo 52,36 53,60 50,75
Salarios privados 29,54 30,67 27,46
Salarios publicos 12,58 11,80 13,14
Ingresos cuenta propia sin local 2,60 2,73 2,52
Ingresos cuenta propia con local 7,63 8,40 7,63
Ingresos del capital, patrones y cooperativistas 13,12 10,73 8,02
Ingresos de patrones 8,37 6,89 4,92
Ingreso de cooperativistas 0,24 0,27 0,08
Otros ingresos provenientes del capital 4,52 3,57 3,03
Jubilaciones y pensiones 14,31 16,80 20,50
Valor locativo 17,23 15,68 14,67
Otros ingresos 2,98 3,18 6,06

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.

mientras que las jubilaciones y pensiones son
mis relevantes en los tramos medios y supe-
riores. En los tramos superiores cobran rele-
vancia los ingresos provenientes de la pro-
piedad del capital (véase el cuadro A 8).%

En el periodo 1990-1998 los ingresos la-
borales mostraron escaso dinamismo, con un
aumento de 12% en términos reales. Las ju-
bilaciones y pensiones, por el contrario, cre-
cieron fuertemente: un 45% en términos rea-
les en el mismo periodo. La evolucion de
pensiones y jubilaciones durante los aflos no-
venta se explica basicamente por el cambio
en el mecanismo de ajuste de las pasividades
que instaurd la reforma constitucional de
1989, la que obliga a hacerlo en funcién de
la evolucién del indice medio de salarios. En
un contexto de tasas decrecientes de infla-
ci6n, este mecanismo de ajuste determinéd
una fuerte apreciaciéon real de las jubilacio-
nes y pensiones (grafica 8).

El escaso dinamismo de los ingresos la-
borales se da en un marco de profundos cam-
bios en las estructuras de empleo y de remu-
neraciones. Estos cambios han favorecido a
los trabajadores mas calificados, cuyas remu-
neraciones han crecido en mayor medida que
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las del resto de los trabajadores, generando
una mayor desigualdad. Este aspecto ya fue
destacado en el Informe nacional de desarrollo
humano 2001.

Estos cambios no constituyen una espe-
cificidad de Uruguay, pues se observa una
dinidmica similar e incluso mas acentuada en
muchos paises, tanto desarrollados como en
desarrollo. En el ambito internacional y na-
cional, diversos estudios seflalan como posi-
bles causas de esta evolucién la apertura co-
mercial, los efectos del cambio tecnologico
sesgado hacia el trabajo calificado, los cam-
bios en los niveles de participacién sindical y
la descentralizacién de los mecanismos de fi-
jacion salarial (véanse para una anilisis inter-
nacional Wood, 1994; Katz y Murphy, 1992;
Freeman y Katz, 1995,y a escala nacional Arim
y Zoppolo, 2000; pNnuD, 2001; Casacuberta y
Vaillant,2002; Sanguinetti et al.,2002). El lento
crecimiento de las remuneraciones durante
la década de los noventa refleja el estanca-
miento de los ingresos laborales que perci-
ben los trabajadores con bajas y medias cali-
ficaciones, mientras que las personas con
educacion terciaria registraron un fuerte in-
cremento de los ingresos que perciben en el



mercado laboral (grifica 9), lo que ha tenido
importantes implicaciones en términos de
desigualdad salarial, como se vera en el apar-
tado siguiente.

La crisis de los altimos afios ha tenido
fuertes impactos en el mercado laboral, tan-
to en términos de aumento del desempleo
como de caida de las remuneraciones. Los
ingresos laborales cayeron un 27% entre 1999

Gréafica 8

y 2003, y en ese tltimo ano la caida alcanzd
el 15%. Esta contraccion de los ingresos pro-
venientes del trabajo afectd a todos los sec-
tores de ocupacion, pero fue especialmente
importante para los trabajadores por cuenta
propia sin local. Este grupo de trabajadores,
que tradicionalmente opera como amortigua-
dor de las crisis econémicas en los paises de
la regidn, ha sido el Gnico que ha generado

Evolucion comparada de jubilaciones y remuneraciones al trabajo. 1991-2003.
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Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.

Gréafica 9

Evolucion de las remuneraciones promedio por nivel educativo. Total pais urbano.
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Cuadro 16

Variacion en el empleo e ingresos reales durante la crisis. Pais urbano. 1999-2003

PRIVADOS PUBLICOS PATRON CTA. PROPIA CTA. PROPIA TOTAL

SINLOCAL CON LOCAL
Empleo -11,4% 5,6% -16,3% 24,5% 1,0% -4,7%
Ingresos 27,7 -22,5 -23,8 -38,7 -28,8 27,4

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.

53 Elindice de Giniy el indice
de Theil son indicadores
habitualmente utilizados
para reflejar la desigualdad
de ingresos. Estos indices
varian entre cero y uno; los
mayores valores indican
una distribucion de

ingresos mas desigualitaria.

La diferencia entre ambos
radica en que, mientras
el indice de Gini es mas
sensible a los cambios

en la parte media de la
distribucion, el indice de
Theil es mas sensible a
cambios en la cola baja
de la distribucion.

empleo durante la crisis, y es a su vez el que
presenta los menores salarios en términos
relativos (cuadro 16). Ademas, esta caida de
los ingresos laborales durante la crisis afectd
a los trabajadores de todos los niveles educa-
tivos; sin embargo, el efecto fue menor para
los mas calificados.

Desigualdad de ingresos

Uruguay es el pais de América Latina que
presenta la distribucién del ingreso mas
igualitaria (CEPAL, 1997). Sin embargo, al reali-
zar esta comparacion no se debe perder de
vista que, desde que existen estadisticas al
respecto, la region latinoamericana se ha des-
tacado por ser la mas desigual del mundo
(Banco Mundial, 2004).

A pesar de esta posicion favorable en el
contexto regional, la distribuciéon del ingreso
muestra una leve tendencia concentradora
durante el segundo lustro de la década de
1990, que se agudiza durante la crisis (cua-
dro 17). Diversos indicadores dan cuenta de
esta tendencia; por ejemplo, el indice de Gini,
que pas6é de 0,412 a 0,453 entre 1991 y
2004.%° La comparacién regional evidencia
que en Montevideo la tendencia a la des-
igualdad fue mas pronunciada (vease el cua-
dro A 9). Obsérvese que la desigualdad si-
guié aumentando en el 2004, aun cuando
en ese ano se desacelerd considerablemen-
te la pérdida de ingreso real experimentada
por los hogares.

Al considerar las distintas fuentes de in-
greso se observa que las remuneraciones del
trabajo presentan un efecto concentrador a
lo largo de todo el periodo, producto de las
tendencias resefiadas mas arriba.Tal como se
ha senalado, las remuneraciones por trabajo y
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jubilaciones evolucionaron a un ritmo dife-
renciado, lo cual se reflejé en la distribucion
del ingreso (Bucheli y Furtado, 2004). A su
vez, los ingresos provenientes del capital, aso-
ciados con los estratos altos, disminuyeron
en la década del 1990 como fruto de la caida
de las tasas de interés y probablemente debi-
do a la apertura econdémica. Esta evolucion
desconcentradora contuvo hasta mediados de
la década de 1990 Ila tendencia hacia una
mayor desigualdad impulsada por los ingre-
sos salariales. Sin embargo, durante el perio-
do recesivo los hogares cuya fuente princi-
pal de ingresos proviene del capital vieron
notoriamente disminuidos sus ingresos
(Bucheli y Furtado, 2004), aunque esta dis-
minucién no afectd por igual a todos los pro-
pietarios del capital. Este aspecto deberia ser
estudiado con mayor profundidad, pues el
rebrote inflacionario y los cambios en pre-
cios relativos debidos a la devaluacién de la
moneda uruguaya con respecto al ddlar po-
drian haber generado rentas diferenciales se-
gun la naturaleza de los activos que poseen
los hogares. Un relevamiento exhaustivo de
los ingresos provenientes del capital resulta-
ria una contribucién muy importante a los
estudios de distribucion del ingreso que se
realicen en los proximos anos.

Por otra parte, es interesante observar con
mas detalle lo que ha ocurrido con los in-
gresos derivados del usufructo de la vivien-
da. En Uruguay, estos ingresos se denominan
habitualmente valor locativo de la vivienda'y re-
flejan el ingreso que los hogares propietarios
de la vivienda en que residen percibirian si la
alquilaran. A lo largo de los altimos quince
afios, esta fuente presenta un efecto descon-
centrador en paulatino aumento, producto
del alza relativa del valor locativo promedio
en los estratos inferiores de la distribucién.



Cuadro 17

Evolucion de la distribucion del ingreso por quintiles de ingreso per capita con valor locativo.

Pais urbano. 1991-2004

QUINTIL 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
1 5,7 5,2 5,5 54 5,2 51 5,2 48 48 49 5,4 5,1 48
2 10,3 9,7 10,4 10,1 10 9,9 9,8 9,6 9,5 9,3 9,3 10 9,2 9,0
3 15 | 14,6 15,3 14,9 15 14,7 14,7 14,5 14,4 14,2 141 15,4 14,1 13,9
4 21,7 | 21,7 22,2 22 22,3 21,9 21,9 21,8 21,7 21,6 21,7 229 215 21,7
5 47,2 | 488 46,5 47,6 47,5 48,4 48,4 49,3 49,4 50,1 50,1 46,3 | 50,2 50,7
total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
indice de

desigualdad (Gini) 0,412 | 0,41 | 0,404 | 0,417 | 0,418 | 0,426 | 0,426 | 0,438 | 0,436 | 0,445 | 0,445 0,45 | 0,444 | 0,453

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.

Al mismo tiempo, en esos estratos se obser-
va una disminucién de la proporcién de
hogares arrendatarios y un aumento de la
de ocupantes (Pereira et al., 2004). Es posi-
ble que el mayor acceso a la vivienda de
estos sectores se asocie con el aumento de
asentamientos irregulares que se constata en
el periodo. A pesar de que esta Gltima tema-
tica se ha configurado como uno de los te-
mas prioritarios para las politicas sociales, exis-
ten vacios importantes de informacién e in-
vestigacion.

En resumen, el examen del acceso a re-
cursos, evaluado en términos del ingreso de
los hogares, indica también disparidades im-
portantes. Desde los altimos aflos de la dé-
cada del noventa se evidencia una caida en
el valor real del ingreso de los hogares y un

aumento de la desigualdad. Los hogares in-
tegrados por personas de menor nivel edu-
cativo han visto distanciados sus ingresos de
aquellos que incluyen personas de nivel edu-
cativo alto. Si bien esta tendencia ya era os-
tensible en las remuneraciones laborales des-
de comienzos de la década de 1990, se ob-
serva un debilitamiento de los factores que
operaban como fuerzas contenedoras, impi-
diendo que la desigualdad de las remunera-
ciones laborales se trasladara enteramente a
desigualdad entre hogares. Estas considera-
ciones refuerzan la idea de que, tal como
plantean Bucheli y Furtado (2004), los im-
pactos de la crisis fueron diferenciales por
niveles socioeconémicos y los grupos que se
configuraban previamente como vulnerables
fueron golpeados con mayor crudeza.
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III. LA EVOLUCION RECIENTE DE LA POBREZA

EN URUGUAY

1. Introduccion

En los capitulos anteriores se presentd la evo-
lucién del desarrollo humano en Uruguay
examinando los logros alcanzados por el pais
en materia de salud, educacién y acceso a
recursos, al tiempo que se pusieron de relie-
ve algunas dificultades y disparidades entre
sectores de la poblacién. En este capitulo se
presenta una mirada complementaria desde
la perspectiva de la pobreza, entendida como
carencia o privacion. Para ello se utilizan tres
abordajes: el enfoque monetario, el enfoque
de la pobreza humana del PNUD y otros desa-
rrollos recientes relativos a la multidimen-
sionalidad de la pobreza.

El enfoque monetario de la pobreza o la
pobreza concebida como carencia de ingre-
sos ha sido el mas difundido como criterio
de evaluacidén del grado de privacion de los
individuos y de los hogares. A pesar de que
en los Gltimos anos las concepciones multi-
dimensionales tienen mayor presencia en las
investigaciones sobre el tema, los estudios
sobre pobreza, especialmente los que se ela-
boran desde la perspectiva econémica, sue-
len considerar principalmente la pobreza de
ingresos. Ese ha sido también el caso en Uru-
guay, donde diversos estudios han constatado
un fuerte aumento de la pobreza de ingresos
en los dltimos afios. La seccién 2 contiene
un analisis de la pobreza de ingresos en el
periodo abarcado por este informe.

En su resena historica sobre las medicio-
nes de pobreza, Caterina Ruggeri sefiala que,
ya desde las primeras estimaciones realizadas
por Rowntree en el Reino Unido, los estu-
dios sobre esta temitica estaban motivados
por un interés puramente empirico; no se

preocupaban por conceptuar la pobreza ni
por ligarla con alguna teorizacién econémi-
ca (Ruggeri, 2000). Estaban fundamental-
mente orientados a captar la pobreza desde
la perspectiva del ingreso.

Sin embargo, a comienzos de la década
de 1970, Amartya Sen planted una fuerte cri-
tica al enfoque monetario de la pobreza. Se-
gln este autor, las comparaciones de nivel de
vida entre individuos deben basarse en los
logros de las personas en las distintas dimen-
siones consideradas y en las opciones efecti-
vas a las que pueden acceder para lograr una
vida que merezca ser vivida. Desde esta pers-
pectiva, el ingreso es concebido como un
medio, cuya posibilidad de transformarse en
un logro adecuado varia debido a la diversi-
dad humana (segiin de género, estado de sa-
lud, grupo étnico, condiciones sociales, etc.).
Esta diversidad humana determina que, con
una misma suma de ingresos, personas con
caracteristicas distintas alcancen resultados
diferentes. Tomando como base la vision de
Sen, en el enfoque del desarrollo humano la
pobreza se concibe como la negacién de las
oportunidades y opciones basicas:

Si el desarrollo humano se trata de aumentar las
opciones de las personas, la pobreza significa que
las oportunidades y opciones mas basicas del desa-
rrollo humano son negadas: vivir una vida larga,
saludable y creativa y disfrutar de un estandar de
vida decente, libertad, autoestima y estima por los
otros (PNUD, 2003: 38).

Esta concepcion ha dado lugar a la medicion
de la pobreza mediante los indices de po-
breza humana, cuya evolucién para el caso
uruguayo se presenta en la secciéon 3.
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El desarrollo completo

de este ejercicio puede
encontrarse en uno de los
documentos de base que

acompafian a este informe.

Se considera pobres a
aquellos hogares cuyo
ingreso per cépita no
supera el valor monetario
de la linea de pobreza,

e indigentes a aquellos
cuyo ingreso per capita
no supera el valor de la
canasta basica
alimenticia.

Este umbral es adecuado
para distinguir situaciones
de privacion extrema, pero
no es Util para describir
la situacion de paises de
ingresos medios, como
muchos de los paises
latinoamericanos, pues
gran parte de éstos se
ubican muy cerca de
cumplir la meta, aun
cuando la incidencia de
la pobreza y la indigencia
medidas con lineas
locales son elevadas.

Se ha tomado esta opcion
en virtud que en el ambito
académico nacional no hay
consenso sobre la
pertinencia de estos
cambios (véase Amarante
etal.,, 2003).

Por altimo, otros autores, inspirados en
las ideas de Sen, han desarrollado formas al-
ternativas a los indices de pobreza humana
pero que comparten el espiritu de captar la
naturaleza multidimensional de la pobreza
(Atkinson, 2003; Bourguignon y Chakravarty,
2003; Duclos y Sahn, 2001). Con base en es-
tas metodologias, en la seccién 4 se presenta
un primer ejercicio exploratorio de medi-
ci6n de la pobreza multidimensional para el
caso uruguayo.®® Estas tres formas de abor-
dar el estudio de la pobreza resultan ilustrativas
de distintos aspectos involucrados y, por ende,
de las carencias que enfrentan algunos hoga-
res en Uruguay. Finalmente, se presentan al-
gunas apreciaciones referentes al estudio de
la pobreza en Uruguay (seccion 5).

2. La pobreza de ingresos

Seguin el enfoque monetario, la pobreza se
concibe como carencia de ingresos. Esta ca-
rencia puede visualizarse en términos abso-
lutos, es decir, por comparacién con una ca-
nasta basica de bienes y servicios o una linea
de pobreza absoluta —como es usual en Amé-
rica Latina y Estados Unidos—, o en térmi-
nos relativos, en referencia a los recursos de
que dispone la sociedad —como es usual en
los paises europeos—, por ejemplo, tomando
como base una proporcién fija de los ingre-
sos promedio de los hogares.™

Cuando se utiliza el umbral de un ddlar
diario (en paridad de poderes de compra de
1985), con el que se monitorea la meta del
milenio 1 relacionada con la pobreza, apenas
un 0,3% del total de la poblacién uruguaya
es clasificada como pobre, lo que ubica a
Uruguay en una posicion favorable en el con-
texto de los paises en desarrollo (PNUD,
2003).>¢ Por otra parte, como se sefala en los
dos Informes nacionales de desarrollo humano ya
publicados, Uruguay se ubica entre los pai-
ses de América Latina que presentan meno-
res niveles de indigencia y pobreza. De acuer-
do con los datos de la cepaL (2004), esta si-
tuacién se ha mantenido en los afios recien-
tes, pese a que se han verificado aumentos
importantes en la incidencia de la pobreza y
la indigencia.

La evolucion reciente de la pobreza
de ingresos

En Uruguay, la metodologia para la elabora-
cién de las lineas oficiales de pobreza se ha
enmarcado en la tradicién antes descrita,
impulsada por la Comisién Econdémica para
América Latina (cepar). Hasta el 2002, los
estudios realizados en el pais sobre esta te-
matica utilizaron como linea de pobreza la
que surge del documento difundido por el
Instituto Nacional de Estadistica en 1996 y
publicado al ano siguiente (INE, 1997). Sin
embargo, en el 2002 el INE dio a conocer
una nueva propuesta de linea de pobreza que
incorpora varias modificaciones metodolo-
gicas a la utilizada hasta ese momento (INE,
2002). En este trabajo se presentan indicado-
res de pobreza elaborados segin ambas 1li-
neas.”” Se llamara 1p-1996 a la linea de po-
breza mencionada en primer lugar y 1p-2002
a la segunda.

Una primera constatacion refiere a los
bajos niveles de indigencia presentes a lo lar-
go del periodo analizado, aunque a partir de
la crisis se verifique un aumento constante
de su incidencia. En promedio, la indigencia
afectd al 1% de las personas durante toda la
década del noventa, pero ascendidé a 2,8%
en el 2003 y a 4% en el 2004. La relativa esta-
bilizacién de los ingresos reales en el 2004
respecto al 2003 y el aumento de la desigual-
dad observado en el Gltimo ano llevan a con-
jeturar que los hogares indigentes han segui-
do experimentando caidas del ingreso real
(véase el cuadro A 1).

Entre 1991 y 1994 se observa una fuerte
reducciéon de la pobreza —que resulta mas
acentuada en la medicién que utiliza la Lp-
2002—, proceso que se inicid con la restaura-
cién de las instituciones democraticas en
1985.

A partir de 1995 se registra una reversién
de la tendencia: si bien la incidencia de la
pobreza calculada segin una y otra linea pre-
senta niveles distintos, ambas series muestran
una evolucién creciente en los Gltimos afos
(grafica 1 y cuadros A 2 y A 3). La pobreza
calculada con la Lp-1996 crece moderadamen-
te entre 1994 y 1998, mientras que esta ten-
dencia es mas tenue en el caso de la Lp-2002.
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Sin embargo, el deterioro del ingreso de los
hogares provocado por la crisis econdémica
determiné un fuerte incremento de la po-
breza medida a través de ambos umbrales,
que afectd en el 2003 al 41% de la poblacién
urbana si se considera la 1p-1996 y al 31%
segtn la Lp-2002. Se destaca que la pobreza
continué aumentando en el 2003, pese a que
el desempleo en ese afio cay6 ligeramente y
la actividad econémica presentd algunos sig-
nos de recuperacién.®® En el 2004 la pobreza
aumentd levemente, lo que indica que la re-
cuperacién experimentada por la economia
en ese ano atn no se ha reflejado en el nivel
de bienestar de los hogares.

La evolucién de la pobreza en Montevi-
deo y en el resto del pais urbano presenta
diferencias considerables. A comienzos del
periodo, la incidencia de la pobreza era simi-
lar en ambas areas geograficas; sin embargo,
tanto la reduccién que se observa entre 1991
y 1994 como el aumento registrado entre
1994 y 2002 son mas acentuados en Monte-
video. Finalmente, no se aprecian diferencias
regionales en la evolucién de la pobreza du-
rante la crisis. Asi, en el anio 2004 el nivel de
pobreza era similar en ambas dreas geografi-
cas (grafica 2).

Gréafica 1

Esta evolucion de la pobreza fue acom-
panada de cambios importantes en su com-
posiciéon. Uno de los aspectos mas estudia-
dos en Uruguay es la fuerte asociacion de la
incidencia de la pobreza con la estructura
de edades. Esa situacién no constituye una
especificidad nacional, pues tanto en la re-
gi6n como en diversos paises desarrollados
la incidencia de la pobreza es mas alta entre
los ninos (véanse Janti y Danziger, 2000;
CEPAL, 2001; Filgueira y Kaztman, 1999). Sin
embargo, la peculiaridad del caso uruguayo
radica en que la magnitud de la brecha es
muy elevada.” D’Ambrosio y Gradin (2001)
y Janti y Danziger (2000) sostienen que, en
el caso de los paises desarrollados, la mayor
incidencia de la pobreza infantil se verifica
en aquéllos con Estados del bienestar redu-
cidos, lo cual no es una caracteristica del
Uruguay. En Uruguay se desarroll6 tempra-
namente un Estado de bienestar que fue
extendiendo sus beneficios mediante la in-
clusién de diferentes grupos de la sociedad.
La situacion de la pobreza infantil podria
haberse agudizado como consecuencia de
un desbalance en las prioridades de las po-
liticas publicas mas sesgadas hacia ciertos
grupos etarios.

Evolucion de la incidencia de la pobreza. Porcentaje de la poblacion urbana. 1991-2004
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Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.
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La incidencia de la
pobreza aumentd en todos
los trimestres de 2003. Si
se utiliza la LP-1996 la
pobreza afect6 al 38,42%
de la poblacién urbana en
el primer trimestre y
43,54% en el tltimo
trimestre.

Esta caracteristica ha sido
destacada por Kaztman y
Filgueira (1999).



60 La incidencia de la
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pobreza entre los menores
de edad resulta distinta
segun se utilice la LP-1996
0 la LP-2002. Al utilizar la
LP-1996 se observa que a
fines de la década de los
noventa (1999) la pobreza
en este grupo poblacional
se ubicaba en un nivel
similar al de 1991,
mientras que resulta mas
baja que a comienzos de
la década si se utiliza la
LP-2002. Sin embargo, el
incremento de la pobreza
infantil desde mediados
de los noventa se aprecia
a través de ambas
mediciones, aunque dicha
tendencia es més
acentuada con la LP-1996.

El contraste en la
evolucion de la incidencia
de la pobreza entre los
adultos mayores segun la
LP que se utilice se debe
a la fuerte contraccion
de las jubilaciones en
términos reales durante
€l 2003, que provoco que
una proporcién importante
de las personas ubicadas
en este tramo etario se
consideren pobres por

la LP-1996 pero no por

la linea LP-2002.

Grafica 2

Evolucion de la incidencia de la pobreza seguin area geografica (en porcentajes). Pais urbano. 1991-2004
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Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.

A la vez, en nuestro pais la brecha ten-
di6 a ampliarse durante la década de los no-
venta (cuadro 1). Ello se debe a que la inci-
dencia de la pobreza entre las personas de
65 afios disminuyd, en contraste con la ten-
dencia observada entre los menores de 18
afios a partir de 1994.%° Pese a que desde el
2002 la pobreza aument6 significativamente
para todos los tramos de edad, los adultos
mayores constituyen el Gnico grupo que
registra, al final del periodo, una incidencia
de la pobreza similar a la observada a co-
mienzos de la década de 1990, si se conside-
ralap-2002.°

Las explicaciones sobre estas diferen-
cias deben buscarse en las caracteristicas
de los hogares donde viven los nifios y los
adultos mayores. La configuracién de las
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familias podria relacionarse con la dinami-
ca de la pobreza infantil. Por un lado, es
posible que ello se deba a la fuerte asocia-
ci6on entre la fecundidad de las mujeres y
su nivel educativo (grafica 3), elemento que
se relaciona con el hecho de que los ho-
gares bajo la linea de pobreza son mas nu-
merosos. Si bien, de acuerdo con la infor-
macién proveniente de los censos de po-
blacidn, la fecundidad muestra un descenso
moderado, esta disminuci6én podria haber-
se realizado a velocidades diferentes entre
las mujeres de distintos grupos educativos.

Sin embargo, aunque el tamaio de los
hogares depende de la fecundidad, también
se relaciona con los arreglos familiares, es
decir, con las formas en que las personas
deciden convivir en funcién de varios ti-
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Cuadro 1

Evolucion de la incidencia de la pobreza por tramos de edad. Pais urbano (en porcentaje de personas). 1991, 1994, 1997, 1999, 2001-2004

0AS 6A12 13A17 18A 64 65 Y MAS TOTAL
LP (1997)
1991 41,9 40,6 34,1 20,2 10,9 25,5
1994 36,5 34,8 29,3 15,7 6,5 20,2
1997 45,3 39,7 35,2 20,4 8,3 24,6
1999 42,7 38,6 32,6 21,2 73 22,2
2001 50,3 45,7 37,7 23,3 8,0 27,3
2002 57,0 52,8 45,5 29,3 9,8 32,5
2003 66,5 61,5 53,8 38,4 17,0 41,0
2004 65,1 62,9 54,0 37,8 18,0 40,8
LP-2002
1991 4 39,9 33 19,1 9,8 23,4
1994 30,7 28,8 24,1 11,9 41 15,3
1997 36,4 30,5 25,8 14 4,8 17,2
1999 32,5 28,3 22,7 12,5 3,4 15,3
2001 38,3 354 27,7 15,3 39 18,8
2002 46,5 41,9 34,6 20,3 54 23,7
2003 56,5 50,2 42,7 27,8 9,7 30,9
2004 56,0 53,1 44,5 28,2 10,5 32,1

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.

Grafica 3

Fecundidad de las mujeres segun nivel educativo. Total pais 1996.
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62 Los hogares extendidos
retinen familiares no

pos de consideraciones. En especial, algunos  2003).°* Es probable que la existencia de es- directos, y los compuestos

arreglos familiares como los hogares extendi-  tos arreglos familiares obedezca a fusiones de incluyen al menos una

. e persona sin relacion de
dos y compuestos se encuentran mais expues- hpgares con el objetivo d.e abaratar costos de parentesco con Ios demds
tos a caer en situaciones de privacion (Vigorito,  vivienda y otros costos fijos. integrantes del hogar.
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Cuadro 2

Incidencia de la pobreza y distribucion de los menores de 18 aios segtin tipo de hogar.

Pais urbano. LP-1996. 1991, 1998 y 2003

1991 1998 2003
TIPO DE HOGAR INCIDENCIA % DE MENORES INCIDENCIA % DE MENORES INCIDENCIA % DE MENORES
DE LA POBREZA DE LA POBREZA DE LA POBREZA
Pareja e hijos 36,5 65,2 36,2 64,0 56,4 59,6
Monoparental 421 6,9 40,4 9,0 62,7 10,9
Extendido 42,3 26,0 44,0 24,9 68,5 27,4

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.

63 Se grafica la estimacion de

la funcién de densidad del
logaritmo del ingreso per
cépita calculada por medio
de la técnica conocida
como funciones de
densidad kernel.

Cuadro 3

Evolucion del ingreso per capita por tramos de edad (indices 1991 = 100).

Pais urbano. 1991, 1994, 1998,2002 y 2003

MENORES 18 18-64 65 Y MAS ING 65/ING MENORES
1991 100 100 100 1,59
1994 115 117 124 1,72
1998 113 119 133 1,88
2002 97 102 126 2,07
2003 84 86 106 2,01

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.

A su vez, en algunos estudios previos se
ha senialado que los cambios en la estructura
de la familia, asociados con el aumento de
los hogares monoparentales y de las uniones
consensuales, podrian constituir un factor
explicativo de la dinamica y reproduccion
de la pobreza infantil (Kaztman y Filgueira,
1999; pxuD, 2001). No obstante, si bien la
participacion de los hogares nucleares dismi-
nuye en el periodo, las altas tasas de pobreza
infantil se observan en todos los tipos de hogar
considerados (cuadro 2).

Otra explicacién posible radica en que la
pobreza infantil obedece a la evolucién di-
ferencial del ingreso de los hogares a los que
pertenecen los adultos mayores y los meno-
res de 18 afios respectivamente. En 1991 el
ingreso per capita de los hogares integrados
por adultos mayores superaba, en promedio,
en un 60% al correspondiente a los hogares
donde vivian los menores de 18 afos, mien-
tras que al final del periodo lo duplicaba (cua-
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dro 3). En diversos trabajos se ha fundamen-
tado que esta diferencia obedece a la fuerte
revalorizacidn de las pasividades reales, resul-
tante del mecanismo de ajuste de las jubila-
ciones y pensiones desde 1989, en conjun-
cién con el fuerte descenso de la inflacion
que tuvo lugar en el primer lustro de la dé-
cada de 1990 (Bucheli et al., 1999).

El comportamiento diferencial de los in-
gresos de ambos grupos demograficos puede
visualizarse a través de las curvas que descri-
ben la distribucién del ingreso (grafica 4).
Intuitivamente, el area debajo de las curvas re-
presenta el porcentaje de personas que se ubica
en cada tramo de ingreso. De esta manera, las
graficas ilustran sobre los movimientos obser-
vados en la distribucion del ingreso per cipita
de ambos grupos demograficos entre los anos
1991, 1998 y 2003.% La recta paralela al eje
vertical es el valor de la linea de pobreza del
INE de 1996 (1P-1996), por lo que el area de
cada curva que se ubica a la izquierda de este
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limite representa aproximadamente la propor-
cién de personas pobres en cada ano.

El panel A de la grafica 4 indica que el
aumento del ingreso per capita promedio de

Grafica 4

los hogares observado entre 1991 y 1998 se
distribuy6 de manera desigual entre las dis-
tintas generaciones consideradas. Mientras la
situacion de los adultos mayores mejord os-

Cambios en la distribucion del ingreso per capita por tramo de edad.

Pais urbano. 1991, 1998 y 2003
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La linea de pobreza se
expresa a precios
constantes de diciembre
de 2002, por lo que la
proporcién de pobres
—representados por el
area a la izquierda de la
linea de pobreza y debajo
de la funcion de densidad—
s una aproximacion a la
incidencia de la pobreza
en cada grupo etario, dado
que ésta se calcula
generalmente a partir de
los ingresos corrientes.



tensiblemente —la distribucién de este gru-
po de edad se traslada hacia la derecha, lo
que indica tramos de ingresos mas altos, y
bajo la linea de pobreza se ubica una pro-
porcidén muy pequena de integrantes de esta
categoria—, la de los menores de 18 afios per-
manecid practicamente inalterada. Por otro
lado, se observa un incremento de la disper-
sién de los ingresos para este grupo demo-
grafico sin que se hayan producido cambios
en la proporcién de pobres.

La crisis afectd a los dos grupos, despla-
zando ambas distribuciones hacia la izquier-
da. El efecto es mas homogéneo en el caso
de los adultos mayores, mientras que, entre
los menores de 18 anos, se observa un im-
pacto mas concentrado en los tramos inter-
medios de la distribuciéon. Durante la crisis,

Cuadro 4

la pobreza aumentd en mayor medida entre
la poblacién mayor, pero también se observa
un sustancial incremento de la distancia en-
tre el ingreso de los hogares con nifios en
situacion de pobreza y la linea de pobreza.
Como consecuencia de esta evolucion,
en el ano 2003 los nifios se encontraban en
una situacion relativamente mas desfavorable
que a comienzos de la década de los noventa
—véase el panel B—, mientras que la situacion
de los adultos mayores luego de la crisis eco-
noémica era similar a la observada en 1991.
Esta disparidad generacional puede vin-
cularse con las diferentes dinamicas de las
fuentes de ingreso de las familias a las que
pertenecen los ninos y los adultos mayores.
Cerca del 85% del ingreso de los hogares
donde residen los menores proviene del mer-

Composicion del ingreso per capita sin valor locativo segiin tramo de edad.

Pais urbano. 1991, 1998 y 2003

1991 1998 2003
MENORES DE 18 ANOS
Salarios privados 41,5 42,6 39,8
Salarios publicos 18,2 17,8 19,8
Cuenta propia sin local 4,0 41 3,9
Cuenta propia con local 11,2 11,6 10,3
Ingresos patronales y cooperativistas 10,8 9,5 7,0
Sub total ingresos por trabajo 85,8 85,7 80,8
Jubilaciones 6,5 6,7 7,1
Otros 7,7 7,5 12,1
MAYORES DE 64 A0S
Salarios privados 14,7 13,3 9,3
Salarios publicos 6,1 5,2 48
Cuenta propia sin local 1,3 1,6 0,9
Cuenta propia con local 4,4 4,6 3,3
Ingresos patronales y cooperativistas 5,6 4,0 2,8
Sub total ingresos por trabajo 32,2 28,7 21,1
Jubilaciones 52,8 60,2 65,5
Otros 15,0 11,1 13,4

Fuente: Elaborado a partir de las EcH del INE.
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cado de trabajo, mientras que la principal
fuente de ingreso de los adultos mayores son
las jubilaciones y pensiones (cuadro 4).Asi, la
importancia de las remuneraciones laborales
en la conformacién del ingreso de las fami-
lias conduce a que el bienestar de los nifios
se encuentre particularmente expuesto a la
dinimica del mercado de trabajo.®> Como se
analiz6 en el capitulo 11, durante la década
de 1990 y en lo que va de la presente, el
mercado de trabajo muestra un aumento en
la desigualdad de las remuneraciones, lo que,
conjuntamente con los altos niveles de des-
empleo, podria relacionarse con el incremen-
to de la pobreza infantil.

Cuadro 5

Los cambios referidos en la desigualdad
salarial han determinado diferencias relevan-
tes en la evolucién del bienestar de los ni-
nos en funcién del nivel educativo predo-
minante en el hogar. Los menores que vi-
ven en hogares cuyo jefe tiene educacion
universitaria presentan un desempefio rela-
tivamente mejor (véase la grafica A 1). Este
grupo de nifios es el Gnico que exhibe
mejoras relevantes en su nivel de vida entre
1991 y 1998, mientras que aquellos que se
ubican en hogares con jefes menos educa-
dos no muestran cambios apreciables en
términos del nivel ni la distribucién de sus
ingresos.

Distribucion de los menores de 18 afios segun nivel educativo del jefe de hogar.

Pais urbano. 1991, 1998 y 2003

NIVEL EDUCATIVO DEL JEFE DE HOGAR 1991 1998 2003
~ o, 65 Desde otra perspectiva, la
Hasta 6 afios de educacion 49,0 45,1 41,0 importancia del mercado de
~ ., trabajo en la generacion de
Entre 7 y 9 afios de educacion 20,5 24,1 24,1 ingresos para las familias
- i con nifios se aprecia en las
Entre 10 y 12 aiios de educacion 19,0 20,1 20,2 altas tasas de actividad, u
- = oferta en el mercado de
Entre 12 y 15 afios de educacion 4,1 47 6,9 trabajo, que muestran los
o . jefes de estos hogares.
16 aflos y mas 7,4 6,0 7,7 Este indicador supera el

90% en todos los afios
considerados.

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.

Cuadro 6

Tasa de desempleo segtin nivel educativo y segiin presencia de niiios o adultos mayores en el hogar.

Pais urbano. 1991, 1998, 2002, 2003 y 2004

1991 1998 2002 2003 2004
Tasa de desempleo total pais urbano 8,9 10,1 17,0 16,9 13,07
TASA DE DESEMPLEQ SEGUN NIVEL EDUCATIVO
Hasta 6 afios de educacion 8,5 9,6 16,6 16,5 12,5
Entre 7 y 9 afios de educacion 11,6 13,1 21,1 20,8 16,6
Entre 10 y 12 afios de educacion 8,4 9,6 17,7 17,7 14,5
Entre 13 y 15 afos de educacion 9,0 9,2 18,9 19,2 13,7
16 y mas afos de educacion 3,9 2,9 7,6 8,0 5,4
TASA DE DESEMPLEO SEGUN PRESENCIA DE NINOS 0 ADULTOS MAYORES EN EL HOGAR
Tasa de desempleo entre activos 97 10,6 18,1 17.9 14,3
que viven en hogares con nifios

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.
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No obstante, la mayoria de los menores
reside en hogares compuestos por adultos
con un nivel educativo relativamente bajo.
Menos del 15% habita en hogares cuyo jefe
cuenta con educacién universitaria, y algo
mas del 40% se encuentra en familias en las
que el nivel educativo del jefe es igual o
menor a primaria completa (cuadro 5).

Por su parte, los menores de 18 afios vi-
ven en hogares cuyos miembros activos se
encuentran mas expuestos a caer en una si-
tuacién de desempleo (cuadro 6). La tasa de
desempleo se ubicaba en niveles relativamente
altos a fines de la década y, a su vez, registraba
una evolucidon desfavorable para los activos
con menos calificaciones formales. Unicamen-
te los ocupados con un nivel educativo equi-
valente a ensefanza terciaria terminada re-
gistraron en 1998 una tasa de desempleo
menor que la observada a comienzos de la
década. No obstante, la crisis provocd que
este indicador haya aumentado para todos
los niveles educativos.

Obsérvese que en el 2004 el desempleo
cay6 aproximadamente 3 puntos porcentua-
les en todos los agrupamientos educativos
considerados. Sin embargo, este abatimiento
del desempleo, homogéneo por niveles edu-
cativos, no ha acarreado por si solo reduc-
ciones en la pobreza. En apariencia, el nuevo
empleo generado no ha reportado ingresos
que permitan superar a los hogares de bajos
recursos los niveles de pobreza. Para com-
prender mejor esta relaciéon se requiere un
analisis de las caracteristicas del empleo ge-
nerado.

En conclusién, durante los noventa la
pobreza urbana tuvo un descenso hasta 1995,
para luego recuperar el ritmo de crecimien-
to, que se hizo mas agudo y pronunciado
hacia finales de la década. Ambos fenémenos
son diferentes si se consideran por separado
Montevideo y el interior del pais: durante el
primer lustro el descenso fue mas importan-
te en Montevideo, asi como también fue mas
acentuado el aumento en la segunda mitad
de los noventa.

La recuperacion econdmica vivida duran-
te el inicio de la década beneficié de manera
desigual a las distintas generaciones que com-
ponen la sociedad uruguaya. Los hogares in-
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tegrados por adultos, en particular adultos
mayores, obtuvieron mejoras sustanciales que
les permitieron superar situaciones de pobre-
za. Por otro lado, los hogares con menores de
18 anos mostraban ligeros cambios de distri-
bucidén, aunque no cambios considerables en
la situacion de pobreza.

La crisis del ano 2002 afectd el ingreso
de todos los hogares. Sin embargo, aquéllos
integrados por mayores de 64 afios, si bien
tuvieron una merma importante en sus in-
gresos reales, se encuentran hoy en una si-
tuacién similar a la de inicios de la década. A
su vez, los hogares pobres con nifios a cargo
experimentaron una profundizacién en su
situacion de carencia, reflejada en una mayor
brecha entre el ingreso de sus hogares y la
linea de pobreza. Por ello la crisis los situd en
una posicién peor que la que tenian a inicios
de los noventa.

Como se ha observado, es clave el papel
del mercado laboral en la alta incidencia de
la pobreza infantil. La mayoria de los nifos
vive en hogares en que los adultos activos
muestran una mayor propensiéon a caer en
situacion de desempleo. El bajo nivel educa-
tivo de los jefes de estos hogares hace mas
dificil la reinsercion laboral, al tiempo que
sus ingresos por trabajo registran un escaso
dinamismo.

3. La pobreza humana

La aproximacién del enfoque del desarrollo
humano a la pobreza se realiza a través de la
nocién de pobreza humana. Mientras que la
nocién de desarrollo humano hace referencia a
los logros de una comunidad como un todo,
la de pobreza humana se focaliza en la situa-
cién y la evolucidén de los sectores mas
desfavorecidos de la sociedad. Asi, el primer
concepto refiere a los avances realizados por
todos los grupos de la sociedad, mientras que
el segundo evalta el desarrollo en términos
de las privaciones que enfrentan los sectores
mas desfavorecidos (PNUD, 1997; PNUD, 1998).

En su Informe mundial sobre desarrollo hu-
mano 1997, el pNUD introdujo un indice de
pobreza humana para los paises en desarrollo,
que suele denominarse 1PH-1. Este indicador
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permite realizar un juicio agregado sobre la
situacion de pobreza en un pais o region
mediante un indice compuesto por indica-
dores de privacién en las mismas dimensio-
nes que se utilizan para el calculo del DH.
Sin embargo, el 1pH-1 se diferencia del 1pH
en que utiliza variables que centran la aten-
ci6n en la falta de medios y oportunidades
basicos para el desarrollo humano. Asi, la di-
mension salud se mide como la probabilidad
al nacer de no alcanzar los cuarenta afios, el
componente de educacion se valora exclusi-
vamente con la tasa de alfabetizacién de adul-
tos, y la dimension de nivel de vida se mide a
través del promedio simple del porcentaje de
la poblacién que carece de abastecimiento
de agua potable y la proporcioén de nifios me-
nores de cinco afios con peso insuficiente.®
En una proporcién importante de los
paises en desarrollo, la pobreza involucra as-
pectos basicos tales como los problemas de
hambre, desnutricién, analfabetismo, epide-
mias, falta de servicios sanitarios y de acceso
al agua potable. Es por ello que el indicador
propuesto recoge estos factores, que consti-
tuyen limitaciones fuertes sobre el tipo de
vida que las personas pueden desarrollar.
Por otro lado, con el objetivo de reflejar
el modo como la pobreza se expresa en los
paises mas desarrollados, el PNUD propuso en
su Informe mundial de 1997 un indice de po-
breza humana para este conjunto de paises,
que se conoce como IPH-2. Si bien las di-
mensiones que se incluyen son las mismas
que en el 1PH-1 (y, por lo tanto, que en el
1DH), los indicadores utilizados difieren. Asi,

la dimensién salud se mide como la probabi-
lidad al nacer de no alcanzar los 60 afos, el
componente de educacion se aproxima me-
diante la proporcidn de adultos en situacion
de analfabetismo funcional,y la privacién en el
nivel de vida se calcula como la proporcion de
personas que viven en hogares con un ingreso
per capita menor que la mitad de la mediana.
Ademas, se agrega una dimension: la situacion
de exclusion social, que se refleja a través del
indicador del desempleo de larga duracion.

Dado que Uruguay es un pais de ingresos
medios y desarrollo humano alto, se debe ser
cauteloso con la utilizacién de umbrales poco
exigentes para evaluar su situacién, como es el
caso del rpH-1. Por ello en este informe se pre-
sentan estimaciones tanto del 1PH-1 como del
1PH-2 adaptado. Ello se fundamenta en que el
1PH-1, concebido por el PNUD para monitorear
la pobreza en paises en desarrollo, alude a la
pobreza extrema y no resulta adecuado para
realidades como la uruguaya.

Se operativizaron varias versiones del 1PH-
2 modificado.Tal como propone la metodo-
logia original, el componente de exclusiéon
social se reflej6 mediante el desempleo de
largo plazo y también el desempleo abierto.
En cuanto al acceso a conocimientos, el anal-
fabetismo funcional se sustituyd por la tasa
de analfabetismo utilizada en el 1pH, dado que
no se cuenta en el pais con una estimacién
apropiada. Finalmente, para el acceso a re-
cursos se probaron tres versiones del indica-
dor de pobreza, utilizando alternativamente
una linea de pobreza relativa (propuesta ori-
ginal del pNUD), la LP-1996 y la LP-2002. De

66 El detalle sobre la forma
de célculo del indice se
presenta en el Apéndice
metodoldgico, secciones
4y7.

Cuadro 7

indice de pobreza humana 1 y sus componentes. Total pais. 1991-2002

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Sobrevivencia (40)1 5,4 5,4 5,4 5,4 5,4 58 58 5,0 5,0 5,0 5,0 5,0
Sin instruccion’ 3,7 3,6 4,0 3,3 3,2 3,1 2,9 2,8 2,7 25| 24 2,3
Agua potable* * 2,3 2,2 2,0 1,9 1,8 1,8 1,7 1,7 2,0 1,8 16 1,6
Bajo peso’ 4,6 4,4 4,4 41 4,1 3,5 35 4,1 48 56| 59 5,9
IPH1 4,09 | 428 | 437 | 417 | 414| 430| 427| 383| 392| 399| 398 | 3,97

* Acceso a red publica.

Fuente 1 : msp (2001). Fuente 2: Encuesta Continua de Hogares. Fuente 3: Sistema de Vigilancia del Estado Nutricional (SISVEN), MSP.
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67 No se incluye a la

poblacion que se atiende
en otras instituciones del
sistema publico o en
mutualistas,

ni a la poblacion de alto
riesgo que no tiene
cobertura o no realiza
controles periédicos.

Durante la recesion
econdmica que enfrentd

el pais en los Ultimos afios
hubo un pasaje
considerable del sector
privado al sector publico
en el sistema de salud.

esta forma, se hari referencia a los indices

como sigue:

* IPH2M: IPH2 compuesto por la tasa de anal-
fabetismo, el desempleo de largo plazo y
la pobreza relativa.

e IPH2M-LP-1996 modificado: 1PH2 com-
puesto por la tasa de analfabetismo, el des-
empleo de largo plazo y la pobreza abso-
luta medida segtin la LP-1996.

* IPH2M-LP-2002 modificado: 1PH2 com-
puesto por la tasa de analfabetismo, el des-
empleo de largo plazo y la pobreza abso-
luta medida segtin la 1P-2002.

Estos indicadores también fueron calculados
utilizando la tasa de desempleo abierto (en
lugar de la tasa de desempleo de largo plazo).
Los resultados son similares y se presentan
en los cuadros A 8 a A 10).

Resultados obtenidos para Uruguay

Uruguay ocupa el segundo lugar dentro de
los 95 paises en desarrollo clasificados de
acuerdo con el 1pHT, superado solamente por
Barbados (pnuD, 2004). Esto sefiala su posi-
ci6n claramente favorable cuando se lo eva-

Grafica 5

lta con este tipo de indicadores poco ambi-
ciosos en sus definiciones de privacion.

A lo largo del periodo estudiado, el indi-
ce presenta valores bajos y estables, con una
leve tendencia descendente en los tltimos
afios (cuadro 7). Este descenso se explica ba-
sicamente por la extension de la red pablica
de agua potable y por la caida de la propor-
ci6én de personas sin instrucciéon. Mientras
tanto, la proporcion de ninos menores de cin-
co aflos con bajo peso aumenta desde 1998
en forma sistematica, de acuerdo con los da-
tos del Ministerio de Salud Publica (msp). Con
todo, debe tenerse presente que esta infor-
macién puede presentar sesgos importantes,
dado que, como se sefald en el capitulo II,
corresponde a la poblacién que se atiende
en el Msp y, por lo tanto, no es representativa
de la poblacién en su conjunto.” Debido a
ello, este indicador puede variar a lo largo del
tiempo como consecuencia de cambios en la
composicién de la poblacion que recibe aten-
cién sanitaria a través de los servicios del msp.*®
Dada la falta de informacién nutricional por
areas geograficas, el indice se calculd para el
conjunto del pais.

Por otra parte, la evolucién del ipH2M a lo
largo de la década muestra una tendencia as-

Evolucion del I1PH2
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Gréafica 6

Evolucion de la pobreza y el desempleo. 1991-2003 (Indice 1991=100)

250

200
150

=100

e ® ® 0o 0o 0 0 0 0
.

00— —

e °

—

indice 1991

1991

=== | P Relativa

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

2002 2003
Afio

LP 1996 === |P 2002 - * Tasa de desempleo

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.

cendente que se acentta a partir de 1998
(grafica 5 y cuadro A 4). Esto es consecuen-
cia del aumento en la tasa de desempleo de
largo plazo y del incremento en la pobreza
de ingresos medida en términos relativos (gra-
fica 6 y cuadro A 5). Este Gltimo movimiento
se corresponde con la evolucion de la des-
igualdad de ingresos (véase la seccidn 3).
Mientras tanto, los indices basados en lineas
de pobreza absolutas —IPH2M-LP-1996 ¢
IPH2M-LP-2002— presentan la forma de U in-
vertida, semejante a la detectada en la sec-
ci6n 1 al describir la evolucion de la pobreza
de ingresos (cuadros A 6 y A 7).%

Ademis de estas variaciones en la forma
de cuantificar la pobreza, se analizé la sensi-
bilidad del indice frente al indicador de ex-
clusion social. En particular se comprobd que
la utilizaci6én del desempleo de corto y largo
plazo no introduce mayores cambios en el
indice. Los resultados de todas las medicio-
nes y sus componentes se presentan en los
cuadros A 8 2 A 10).

De esta forma, al igual que en el caso del
1DH, los indices de pobreza humana se ven
fuertemente influidos por el componente de
ingresos, que resulta ser el mas fluctuante en
el corto plazo. La tasa de desempleo refuerza
esta tendencia desde 1998, mientras la tasa
de analfabetismo se mantiene baja en todo el
periodo. El 1pH2M resulta mas estable que los
otros indices, ya que la pobreza medida en

términos relativos presenta cambios mas sua-
ves que la pobreza absoluta, cuyas variacio-
nes obedecen tanto a variaciones en el in-
greso real promedio de los hogares como a
cambios en el nivel de desigualdad.

La opcidén por una u otra forma de
operativizaciéon del componente de ingresos
depende del concepto de pobreza que se in-
tente reflejar. Si se considera mas adecuado
evaluar el bienestar de los hogares respecto a
los logros del resto, se optara por el ipH2M. Si,
por el contrario, se considera que una deter-
minada sociedad no logra satisfacer necesi-
dades que pueden considerarse vitales
(nutricionales, de abrigo, de vivienda, etc.),
se optara por evaluar el bienestar de la po-
blacién en relacidon con un conjunto absolu-
to de recursos, y en este caso se preferira el
IPH2M LP-1996 0 el IPH2M LP-2002.

Si bien la evolucién de los indices resulta
similar a la de aquellos basados en los ingre-
s0s,la inclusion de la tasa de desempleo agrega
un elemento conceptualmente importante, ya
que se relaciona con las condiciones en que
las personas se insertan en la sociedad. Su
papel en el indice se ve minimizado en el
periodo debido a que sus variaciones van en
el mismo sentido que las del ingreso. En ese
sentido, el tpH2 modificado agrega poco a la
consideracion de la pobreza para el caso de
Uruguay en el periodo analizado en este in-
forme.”
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El célculo del IPH2 para
Uruguay no es comparable
al reportado por el PNUD
para los paises
desarrollados, dado que
no se cuenta con
informacion sobre
analfabetismo funcional.

El indice de acceso a
conocimientos deberia ser
operativizado de forma mas
adecuada, lo que resulta
dificil en tanto no se cuenta
con informacion sobre
analfabetismo funcional
en el pais.
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Se opt6 por este indicador
en lugar de la tasa de
desempleo de largo plazo
que se utiliza
habitualmente para el IPH2,
ya que la representatividad
muestral no permite el
andlisis con la
desagregacion geografica
que aqui se pretende.

Debe advertirse que en
algunas zonas geogréaficas
el componente de
desempleo y el de pobreza
de ingresos presentan,

en algunos casos y para
algunos afos, valores
erraticos que pueden
inducir a error. Se
intentara aclarar, en la
medida de lo posible,
cuando se presenta este
tipo de problemas. Sin
embargo, las conclusiones
generales a las que se
arriba por medio de esta
aproximacion no se ven
invalidadas por los
problemas aqui
planteados.

La pobreza humana por departamentos
y zonas de Montevideo

La informacién disponible permite calcular
la evoluciéon de los 1PH2 modificados para los
departamentos del pais y los zonales de Mon-
tevideo. En esta seccidén se reportan estos re-
sultados utilizando como umbral la LP-2002 y
la tasa de desempleo abierta.”! Las principa-
les conclusiones se mantienen cuando se
analizan los resultados que surgen de consi-
derar las otras operacionalizaciones del indi-
cador (véanse los cuadros A 11 a A 18).7

En todos los departamentos se percibe
un aumento del valor del indice a lo largo
del periodo, que da cuenta de un aumento
de la privacion. Sin embargo, en algunos ca-
sos el indice presenta mayores oscilaciones e
incluso una tendencia decreciente (Rivera,
Rio Negro y Tacuarembd). A partir de 1998
el nivel de privacién aumenta en la mayoria
de los departamentos; la excepcidn la cons-
tituyen Durazno, Rivera y Rio Negro. Tam-
bién se observa una disparidad importante
de los niveles de pobreza humana entre las
distintas areas geograficas.

En Montevideo, el indice estimado para
cada zonal presenta ordenamientos similares
a los del b y destaca la gran heterogenei-
dad de la ciudad, revelada en trabajos previos
(Kaztman, 1999; Calvo, 2001; pnuD, 1999;

Cuadro 8

Pellegrino et al., 2002). Las evoluciones por
zonal presentan también trayectorias diver-
gentes, pues en algunas areas se detectan au-
mentos importantes de la pobreza, mientras
que en otras no se registran variaciones de
peso (cuadros A 19 a A 26 y mapas 1y 2). Se
refuerza la idea, planteada en el capitulo II,
de que existe un proceso de agudizaciéon de
la segregacion residencial, ya que la priva-
ci6n aumenta en mayor medida en las zonas
que se configuraban como las mas pobres al
comienzo del periodo. Los efectos de la cri-
sis econdmica sobre el nivel de bienestar de
los hogares no se reflejan con igual crudeza
en las distintas zonas de la ciudad.

4. Otros enfoques
multidimensionales

Un conjunto de trabajos recientes plantea,
partiendo del enfoque de Sen, alternativas a
los indices de pobreza humana para la medi-
ciéon de la pobreza multidimensional
(Atkinson, 2003; Bourguignon y Chakravarty,
2003; Duclos y Sahn, 2001). Estos autores afir-
man que la pertinencia de un enfoque mul-
tidimensional para la apreciacion de la po-
breza depende crucialmente de su capaci-
dad para captar y caracterizar mejor que las
aproximaciones unidimensionales el grado de

Indicadores y umbrales de pobreza segtin dimension

DIMENSION INDICADOR

Educacion

Afos de educacion del jefe de hogar

Promedio de afios de educacion de
integrantes del hogar mayores de 25 afos

UMBRAL

Menos de 6 afios

Menos de 9 afios

Acceso a recursos ;
usada para dormir

Ingreso del hogar

Hacinamiento: personas por habitacion

Hacinamiento: personas por habitacion
excluyendo bafio y cocina

indice de bienes durables

Mas de 3

Mas de 2

Equivalente a refrigerador,
calefon y Tv color

LP-2002/LP-1996
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privacién imperante en una sociedad. En ese
sentido, un aspecto central que debe tenerse
en cuenta es la asociacién que se observa
entre las distintas dimensiones. Si la correla-
cién entre la pobreza asociada a cada dimen-
sién es alta, de modo que las personas que se
clasifican como pobres desde una perspecti-
va tienden a estar en la misma situacioén en
otras dimensiones, entonces un enfoque mul-
tidimensional agrega poco a los analisis basa-
dos en criterios unidimensionales. Este pa-
receria ser el caso de los indices examinados
en la seccién anterior. A la inversa, si la pro-
pensién de las personas que se encuentran
en situaciones de carencia segtn diversas di-

Cuadro 9

mensiones no presenta una asociacioén fuer-
te entre si, entonces una mirada unidimen-
sional pierde informacién valiosa e introdu-
ce sesgos en el anilisis de la configuracion
de la pobreza.

Estos enfoques son muy incipientes: su
aplicacién empirica es reciente y esta en pro-
ceso de construccion. Basicamente se dife-
rencian de los indices de pobreza humana en
que elaboran un indice multidimensional para
cada hogar o individuo y a partir de alli cons-
truyen el agregado. Ademas, dan mas flexibi-
lidad a las formas de agregacioén entre di-
mensiones y hogares. Sin embargo, mantie-
nen el espiritu de resumir la pobreza en una

Evolucion de la pobreza segun dimension. Pais urbano. 1991, 1994, 1997, 1999, 2001 y 2003

DIMENSION 1991 1994 1997 1999 2001 2003

Riqueza 59,8 64,0 58,2 55,3 53,6 52,3
Ingreso 1(p 1996) 24,4 19,2 23,7 22,8 27,0 32,5
Ingreso 2 (Lp 2002) 23,3 15,0 17,0 15,7 18,8 23,6
Hacinamiento, 2 por habitacion sin incluir cocina ni bafio 10,7 9,0 8,9 9,3 9,7 9,0

Hacinamiento, 3 por dormitorio 29,7 27,2 26,0 25,2 26,3 25,9
Educacion del jefe, 6 aflos 0 menos 26,6 24,7 23,3 21,1 17,8 17,0
Educacion del jefe, 9 afios 0 menos 63,5 61,2 59,2 59,5 55,1 54,3
Clima educativo, 6 afios 0 menos 27,8 22,1 20,3 21,7 16,4 15,8
Clima educativo, 9 afios 0 menos 69,4 64,9 62,3 64,1 57,7 56,4
iNDICE 1991=100

Riqueza 100 107,0 97,3 92,4 89,6 87,4
Ingreso 1(p 1996) 100 78,8 97,1 93,3 110,5 132,9
Ingreso 2 (Lp 2002) 100 64,4 72,9 67,4 80,5 101,3
Hacinamiento, 2 por habitacion sin incluir cocina ni bafio 100 84,3 82,8 86,8 90,0 84,1

Hacinamiento, 3 por dormitorio 100 91,4 87,5 84,9 88,4 87,1

Educacion del jefe, 6 alos 0 menos 100 92,8 87,5 79,3 66,8 63,8
Educacion del jefe, 9 afios 0 menos 100 96,3 93,2 93,6 86,7 85,4
Clima educativo, 6 afios 0 menos 100 79,5 73,2 78,0 59,0 56,8
Clima educativo, 9 afios 0 menos 100 93,5 89,7 92,4 83,1 81,3

Fuente: Elaborado a partir de las EcH del INE.
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Gnica medida final, aspecto que tal vez de-
beria ser discutido con mayor profundidad.

El enfoque propuesto resulta promisorio
si se acepta que la pobreza en Uruguay no
sblo se define por carencia de ingresos. Sin
embargo, para avanzar en esta direccién es
necesario establecer las dimensiones y los in-
dicadores que resultan relevantes para identi-
ficar situaciones de pobreza. Con el objetivo
de realizar una primera incursién en esta te-

matica, en esta seccion se analiza el grado de
correlacion entre la privacion asociada a dis-
tintos aspectos del bienestar en Uruguay. Para
seguir un marco coherente con el enfoque
del desarrollo humano, se mantuvieron las di-
mensiones contenidas en el indice, pero cada
dimension se operativizd sobre la base de un
conjunto distinto de indicadores (cuadro 8).

Asi, en cuanto al acceso al conocimiento se
consideraron alternativamente los anos de

Recuadro 1

Pobreza y dignidad humana: una cuestién de derechos

A menudo me preguntan cudl es la forma

A . 14
mas grave de violacién de derechos humanos
en el mundo actual, y mi respuesta es
siempre la misma: la extrema pobreza.
Mary Robinson

La violacién de derechos humanos se
constituye, para quienes la padecen, en
una reduccién dramatica de sus marge-
nes de libertad.

La libertad es el propésito y la moti-
vacién comun de los derechos humanos
y del desarrollo humano. Quienes se en-
cuentran en situacién de pobreza ven
disminuidas sus capacidades para ejercer
y reivindicar sus derechos, al tener aco-
tadas sus posibilidades de opcidn, de ser
protagonistas de su propio destino.

La comprension de la pobreza desde
el enfoque de derechos tiene consecuen-
cias en diferentes planos.

En primer lugar, traduce las necesi-
dades en derechos. Las necesidades no
son exigibles y activables, mientras que
los derechos si lo son. En este sentido
hay un corrimiento desde el beneficia-
rio objeto de intervencidn hacia el suje-
to de derechos.

Un segundo aspecto es que aparecen
en escena los titulares de derechos y, por
lo tanto, ineludiblemente, los titulares de

obligaciones, portadores de la responsabili-
dad central de que esos derechos puedan ser
gozados por todos. Este enfoque modifica
radicalmente la relacidn entre unos y otros,
la resignifica pues «cambia de una manera
fundamental la relacion entre los que pro-
porcionan servicios y los que los reciben».”

Una estrategia de reducciéon de la po-
breza debe incidir sobre las capacidades de
ambos grupos para su fortalecimiento y ar-
ticulacion. El Estado es el principal actor en
el campo de los derechos humanos; la rendi-
ci6n de cuentas y el imperio de la ley lo
obligan a respetarlos, protegerlos y ponerlos
en practica: «<Los Estados Miembros se han
comprometido a asegurar, en cooperacion
con la Organizacién de las Naciones Uni-
das, el respeto universal relativo a los dere-
chos y libertades fundamentales del hombre
[...]p."

Los derechos humanos, sus normas y prin-
cipios proporcionan como base un conjunto
de medidas esenciales para el analisis social y
econémico centrado en el desarrollo.

Sus principios orientadores son la uni-
versalidad, indivisibilidad, interdependencia
e interrelacion de los derechos, que no son
mas que condiciones necesarias para la cons-
truccidon de una ciudadania integral.

La nocién de ciudadania integral, en ejer-
cicio pleno de todos los derechos, supone
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escolaridad aprobados por el jefe de hogar
y el clima educativo del hogar. Dentro del
acceso a recursos se considerd la situacion
habitacional basada en el hacinamiento (uti-
lizando los dos indicadores habitualmente
considerados en Uruguay), un indice de pri-
vacién que mide fundamentalmente la pro-
piedad de bienes durables y el nivel de in-
greso del hogar. No fue posible utilizar un
indicador de salud, dado que las bases de

datos socioecondmicos disponibles no pro-
porcionan aproximaciones adecuadas. Para
cada indicador se establecié un umbral de
pobreza. En el siguiente cuadro se resume
el concepto elegido y el umbral de pobreza
establecido en cada caso.

Para analizar la sensibilidad de los resulta-
dos obtenidos con respecto a la linea de
pobreza seleccionada se utilizaron distintos
umbrales para cada dimension (cuadro 9).

comprender la pobreza ya no como un pro-
blema de carencias materiales, sino como un
asunto de caricter multidimensional, en el
que no es posible abordar un aspecto sepa-
rado del conjunto.

El enfoque relativo a la reduccion de la
pobreza basada en los derechos humanos
aborda este caracter multidimensional de la
pobreza, mis alla de la falta de ingresos, y
proporciona una visiéon de la que derivan
sus causas fundamentales.

La estrategia de reduccion de la pobreza
mediante la integracién de derechos eco-
némicos, sociales y culturales con los civiles
y politicos expande la ciudadania en calidad
de emancipada, al procurar la autonomia
social e individual del sujeto.

Uruguay tiene por delante un impor-
tante camino en lo que respecta a la
exigibilidad de los llamados derechos de se-
gunda generacién. Este paso constituye un de-
safio impostergable para superar la situacion
de desintegracion presente en la sociedad.,
sin dejar de reconocer su intrinseca relaciéon
con la vigencia de la primera generacion de
derechos, los civiles y politicos.

Se requiere de estuerzos publicos y pri-
vados, mecanismos sociales, instituciones
tuertes y, por supuesto, marcos juridicos que
garanticen las libertades humanas y promue-
van y protejan los derechos humanos.

Los principios de participacién y la
inclusién reubican al sujeto, la comuni-
dad y los pueblos en el punto central, ya
que ser pobre sigue siendo, entre otras
cosas, carecer de poder, de lugar de par-
ticipacion social, de protagonismo en la
toma de las decisiones que lo involucran.

El proceso de desafiliaciones institu-
cionales sucesivas y superpuestas de las
personas pobres tiene efectos en sus po-
sibilidades de desarrollo presentes y fu-
turas, generando efectos de exclusion
muchas veces dificiles de revertir.

Sélo el conjunto de derechos consa-
grados, sus tres generaciones, en toda su
extension e intencién, hacen posible la
dignidad humana de modo que no se
instale y naturalice un estado de cosas
donde de lo que se trata es de «os po-
bres derechos de los pobres».

La equidad y la igualdad se constitu-
yen por ultimo en ingredientes fundamen-
tales para el desarrollo y la reduccion de
la pobreza sostenidos en la no discrimina-
cién como base de todos los derechos.

Virginia Varela

*  Programa HURIST, PNUD-ACNUDH, «Reduccion de la pobreza
y derechos humanos», 2003.

** ONU: Declaracion Universal de los Derechos Humanos, 1948.
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Se utiliza como indicador
de pobreza el nivel
educativo del jefe de hogar
con un umbral de seis afos
de educacion formal.

El ejercicio se presenta
completo en Amarante,
Arim y Vigorito (2004)

Se observa que la pobreza educativa ten-
di6 a caer durante todo el periodo, indepen-
dientemente del indicador seleccionado,
mientras que el hacinamiento y la privaciéon
se mantuvieron relativamente estables y, como
ya se comento, la pobreza de ingreso cay6
hasta 1994 para luego crecer hasta el final del
periodo. En ese sentido, la evolucién tempo-
ral de la privacién muestra patrones distintos
segtn la dimension considerada, lo que hace
pertinente analizar la pobreza desde un pun-
to de vista multidimensional. Esto tltimo se
refuerza con la constatacién de que el grado
de superposicién de la pobreza entre dimen-
siones es relativamente bajo (cuadro 10).7

Las dimensiones consideradas podrian aso-
ciarse en forma diferencial segtin los distintos
grupos demograficos. En particular, en tanto
el nivel educativo de la poblacién muestra una
tendencia creciente, la escasa asociacién en-
tre pobreza educativa y pobreza de ingresos
puede deberse a que los adultos mayores pre-

Cuadro 10

sentan niveles de ingreso relativamente altos y
un nivel educativo menor que el del resto de
la sociedad. Esta posibilidad fue explorada ex-
cluyendo del cilculo ala poblacion de 65 afios
y mas. Se encontrd que la correlacién entre la
pobreza asociada a cada dimensién continda
siendo baja, por lo que los comentarios reali-
zados sobre la pertinencia de un enfoque de
pobreza multidimensional para Uruguay si-
guen siendo validos (ver cuadro A 27).

Estos primeros resultados parecen indicar
que una aproximacion a la pobreza que utilice
como criterio de medicién exclusivamente el
ingreso corriente del hogar constituye un en-
foque parcial sobre los problemas de privaciéon
presentes en la sociedad uruguaya, y debe ser
complementado con enfoques basados en los
aspectos multidimensionales de la pobreza.”
La mejor manera de reflejar esta multidimen-
sionalidad es una discusiéon que se esta desa-
rrollando en el ambito académico, sobre la cual
se debera avanzar en investigaciones futuras.

Grado de asociacion entre distintas dimensiones de la pobreza.

Pais urbano. 1991, 1999 y 2002

RIQUEZA EDUCACION HACINAMIENTO INGRESOS
1991
Riqueza 1
Educacion 0,2569 1
Hacinamiento 0,2134 0,0732 1
Ingresos 0,321 0,126 0,4051 1
1999
Riqueza 1
Educacion 0,2354 1
Hacinamiento 0,2073 0,057 1
Ingresos 0,3212 0,0813 0,393 1
2002
Riqueza 1
Educacion 0,2485
Hacinamiento 0,2318 0,0495 1
Ingresos 0,3606 0,082 0,3662 1

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE.
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5. Algunas reflexiones sobre
el analisis de la pobreza
en Uruguay

Las carencias en términos de desarrollo hu-
mano fueron abordadas en forma comple-
mentaria a partir del analisis de la evolu-
ci6n de la pobreza. Este analisis se desarro-
116 considerando tres enfoques: el enfoque
monetario, la pobreza humana y los nuevos
desarrollos sobre multidimensionalidad de
la pobreza.

La pobreza de ingresos ha exhibido un
fuerte incremento durante la crisis. Esta ten-
dencia no se revirtid en el 2004, a pesar de
la reactivacion de la actividad econdémica.
El analisis realizado pone en evidencia la des-
ventajosa situaciéon de los nifios con rela-
c16n a otros grupos de la sociedad. Sin em-
bargo, es necesario pensar el fenémeno de
la pobreza a partir de un marco analitico
integral. A tales efectos, es necesario utilizar
enfoques que intenten superar las limita-
ciones de considerar a los nifios en forma
aislada. La pobreza infantil no es sino un
fendmeno emergente de los problemas de
ingresos de sus hogares, producto de los pa-
trones de crecimiento y distribucién que
surgen de la dinimica de desarrollo
imperante en la sociedad.

La fuerte expresion territorial de la po-
breza sugiere que su seguimiento implica
generar nueva informacioén sobre los barrios
de las distintas ciudades del pais y sobre la
radicacion de los asentamientos irregulares.

El anilisis indica que partir de una con-
cepcién multidimensional puede enriquecer
la comprension de este fendmeno. Atkinson
(1990) sefiala acertadamente que la linea de
pobreza es una construccidn social mas, cuyo
objetivo es monitorear la evolucién de las
condiciones de vida de la poblacién. Por esta
razon, se considera necesario avanzar en Uru-
guay en esta direccién, estableciendo una
nueva linea de pobreza, asi como un sistema
de indicadores mas amplio que dé cuenta de
una gama diversa de aspectos que determi-
nan las condiciones de vida de la poblacion.
La relevancia de no basarse Gnicamente en
indicadores de pobreza de ingresos se ilustra
en el capitulo III, pues la superposicién en-

tre las distintas dimensiones estudiadas es re-
lativamente baja.

De este estudio se desprende también
que la pobreza de ingresos es un instrumen-
to de analisis importante para caracterizar las
fluctuaciones del nivel de vida de los hoga-
res en el corto plazo y particularmente en las
crisis. En periodos recesivos, los hogares pue-
den experimentar fuertes cambios en su ac-
ceso a recursos sin deterioros relevantes en
otras dimensiones. Sin embargo, en la medi-
da en que se presenten restricciones de ac-
ceso al crédito —y tal es el caso en Uruguay
de los hogares mas carenciados—, estas fluc-
tuaciones de corto plazo podrian verse refle-
jadas en decisiones de largo plazo capaces de
impactar sobre otras dimensiones de la po-
breza. Lamentablemente, no se dispone de
bases de datos de tipo longitudinal, que rea-
licen un seguimiento de las personas a lo lar-
go del tiempo y permitan evaluar las conse-
cuencias a largo plazo de la crisis economica,
asi como incorporar una perspectiva dina-
mica al analisis de la pobreza.

La consideracion de la pobreza como fe-
némeno multidimensional parece mas ade-
cuada para reflejar situaciones de mediano y
largo plazo. Por esa razon, al elegir las dimen-
siones a utilizar en una evaluacién multidi-
mensional se debe tener especial cuidado de
seleccionar aspectos que refieren a un hori-
zonte temporal parecido.

Sin embargo, los indicadores compuestos
multidimensionales, como el indice de po-
breza humana, arrojaron poca luz respecto a
la consideracion de la pobreza de ingresos.
Por ello, pareceria que los esfuerzos deberian
concentrarse en el examen de las dimensio-
nes consideradas como relevantes en forma
separada. Kanbur (2001) sefiala que, en con-
traste con lo que sucedia hace veinticinco
afios, en el presente existe un amplio con-
senso en cuanto a que el acceso a la salud y
la educacion es tan importante como el in-
greso,y que en el futuro estos consensos pro-
bablemente involucraran el empoderamien-
to y la participacién en la vida ciudadana.
Para avanzar en esta direccién se pone de
relieve la necesidad de definir las dimensio-
nes del bienestar consideradas valiosas para la
sociedad uruguaya.
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Desde la perspectiva del
desarrollo humano el
caracter de los logros en
educacion, salud y nivel de
ingreso per cépita es
distinto. El concepto de
desarrollo humano valora la
ampliacion de las
capacidades vinculadas a la
salud y la educacion basica
como fines en si mismos.
Una vida larga y saludable
constituye un fundamento
bésico para que los
individuos puedan realizar
planes y tomar opciones
sobre su vida futura. La
capacidad de adquirir
conocimientos que
permitan el
desenvolvimiento de su
habilidad para reflexionar y
comprender su entorno es
un factor esencial para que
la gente amplie su
capacidad de elegir el
sentido que quiere darle a
su existencia. En contraste,
el ingreso se percibe como
un medio que asegura la
disponibilidad de recursos
necesaria para disfrutar de
un nivel de vida decoroso.

APENDICE METODOLOGICO

1. Indice de desarrollo humano (IDH)

El indice de desarrollo humano (1pH) es una medida sintética de los logros de una sociedad
en términos de desarrollo humano. Se busca cuantificar y combinar en un indice agregado
los logros promedio que registra un pais en tres dimensiones fundamentales: alcanzar una
vida larga y saludable (dimensién salud), adquirir conocimientos utiles (dimension educa-
cién) y contar con los recursos necesarios para disfrutar de un nivel de vida decoroso
(dimensién nivel de vida o acceso a recursos).

Los avances logrados en la dimensién salud se miden a través de la esperanza de vida al
nacer, que refleja el promedio de anos que vivird un recién nacido en un determinado
momento, sometido a los riesgos en que nace y vive la poblacién real a la cual el nino
pertenece. Los riesgos reales estin representados por las tasas de mortalidad por edad y sexo
de la poblacién en estudio.

Para reflejar los logros en la dimension educacién se combinan dos variables: la tasa de
alfabetizacion de los adultos y la tasa bruta de matriculacién combinada de educacion primaria,
secundaria y terciaria. El indice resultante pondera la tasa de alfabetizacién de adultos con un
coeficiente de dos tercios, y la tasa bruta de matriculacién combinada con un coeficiente de un
tercio. La tasa de alfabetizacion de adultos se define como la proporcién de la poblacién de 15
anos o més que puede leer y escribir. La tasa bruta de matriculacién para un cierto nivel educa-
tivo (primaria, secundaria o terciaria) se calcula como el total de nifios escolarizados en ese nivel
educativo, independientemente de su edad, dividido por la poblacion del grupo de edad que
corresponde oficialmente a ese nivel educativo. Estas tasas brutas pueden superar el 100% en el
caso de elevada repeticion o ingreso a edades més tempranas o tardias al subsistema educativo. La
tasa bruta de matriculacién combinada es el cociente entre el total de personas matriculadas en
los tres niveles educativos (primaria, secundaria y terciaria) y el total de poblacion en el grupo de
edad cubierto por los tres niveles, que en el caso de Uruguay abarca de los 6 a los 22 anos.

Finalmente, para la medicién del nivel de vida o acceso a recursos se utiliza como aproxima-
cién el logaritmo del producto interno bruto (P1B) per capita. Para comparar los niveles de pis
per capita de los distintos paises, que tienen niveles de precios diferentes, se realiza un ajuste por
paridad de poder adquisitivo (Ppa). La ppa es el tipo de cambio que refleja las diferencias de
precios entre paises; se expresa con referencia a un délar estadounidense.

Calculo del DH
La elaboracién del 1bH se basa en tres indices sintéticos que miden los logros relativos
alcanzados por la sociedad en las tres dimensiones mencionadas. Para cada uno de los com-

ponentes se seleccionan valores de referencia maximos y minimos que determinan el rango
de variacién que se considera razonable observar en estos indicadores.?
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Con el objetivo de permitir que el 1DH sirva para realizar tanto comparaciones entre
paises como analizar los cambios en los logros obtenidos por una sociedad en el tiempo, a
partir del tercer informe mundial sobre el desarrollo humano el pNUD utiliza valores de
referencia fijos en lugar de variables. Asi, los valores maximos y minimos surgen de las
observaciones extremas registradas para cada indicador en las tres décadas previas o en las
proyecciones realizadas por el organismo para los proximos treinta afios (cuadro A.1).

Cuadro A1
MiNIMO MAXIMO
Esperanza de vida 25 85
Tasa de alfabetizacion 0 1
Tasa bruta de matriculacién combinada 0 1
PBI per céapita (PPA en USD) 100 40.000

Fuente: pnuD (2004)

Para construir el indice correspondiente a cada dimensioén, se mide la distancia que
separa el nivel que se alcanza en cada uno de los indicadores con respecto al valor de referen-
cia minimo como proporcién del rango del indicador. Asi, el indice de cada dimensién i para
un pais j puede expresarse como:

X, —min(X ;)
k

i , (1)
max(X , )—min(X, )

donde I es el indice que mide el logro relativo del pais j en la dimensién iy X es el nivel
del indicador i en el pais k. De esta manera, los indicadores para cada dimension varian entre
0y 1,segtn el logro relativo que se observa en el pais con respecto a los valores de referencia
utilizados.

Por Gltimo, el IDH para el pais j resulta del promedio simple de los indices de educacion,
salud y nivel de vida:

IDH i= % [I 1 yivel de vida, j ] 2)

educacion, j + salud , j

El hecho de que se tome el promedio simple de los indices implica otorgarle idéntica
importancia al avance en las tres variables, independientemente del nivel original que éstas
registren.

A continuacién se describe la forma en que se construyen los indices correspondientes a
cada dimension; se ejemplifica el procedimiento con el cilculo del ibu de Uruguay para el
ano 2001.

El indice de salud se mide como los logros relativos del pais con relacion a la esperanza
de vida al nacer. Por ejemplo, Uruguay en el 2001 registraba una esperanza de vida al nacer
de 74,75 anos, mientras que los valores maximos y minimos reportados por el PNUD eran 85
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En los dos primeros
informes sobre desarrollo
humano elaborados por
el pxup los valores de
referencia para cada
variable surgian de los
valores maximos y minimos
observados entre todos los
paises del mundo para
cada afo. Este criterio
genero varios problemas
de comparacion en la
evolucion de los IDH,

ya que los valores de
referencia varfan afio a
afio en funcion de los
cambios registrados en
cada variable para los
paises ubicados en los
extremos de la escala (ul
Hag, 1995). Un pais podia
registrar mejoras en las
tres dimensiones y sin
embargo observar una
caida del IDH si los paises
ubicados en los extremos
de la distribucion de las
variables tuvieran un
desempefio mejor. Por
cierto, esto no es un
problema en términos de
la comparacion entre
paises en un momento,
ya que el IDH genera un
ordenamiento relativo de
las naciones, pero con la
adopcion de ese criterio
los cambios en el valor
absoluto del IDH no
permiten extraer
conclusiones sobre la
evolucion del desarrollo
humano de un pais (Anand
y Sen, 1994).



y 25 afos respectivamente. Por lo tanto, el indice de salud para el Uruguay en ese afio se
calcula como:

74,75-25

salud — = 0’829
85-25

El indice de educacién incorpora la situacion del pais en materia de alfabetizacion de los
adultos y tasa bruta de matriculaciéon de la poblaciéon menor de 23 anos. Como se explico
antes, este indicador puede tomar un valor mayor que 1, en la medida en que el numerador
incorpora al conjunto de individuos inscritos en el sistema educativo independientemente
de su edad. En el calculo del 1pH el PNUD imputa un valor de 100% en este indicador a los
paises que registran una tasa bruta de matriculacién mayor de 100%.

A titulo de ejemplo se muestra el procedimiento de calculo del indice de educacién para
el ano 2001. La tasa de alfabetizacién de adultos del pais en ese afio es de 97,6%, en un
contexto internacional en el que se observan varios paises que han logrado la alfabetizaciéon
completa de su poblacion adulta y otros donde en los Gltimos treinta afios practicamente la
totalidad de las personas son o eran analfabetas. Por esta razon, el PNUD toma como valor
maximo un 100% de alfabetizacién y minimo un 0%. Dados estos parametros, el indice de
alfabetizacion para Uruguay en el afio 2001 se calcula como:

. 97,6-0

;L = 0,976
alfabetiza cion 100 _ O

A su vez, la tasa matriculacion bruta en educacion primaria, secundaria y terciaria alcanzo
en el 2001 un 84,3%. El PNUD recomienda utilizar como valores miximos y minimos para este
indicador 1 y 0 respectivamente, por lo que el indice para el Uruguay en el 2001 es:

843-0

I =
matriculac ion 1 00 _ O

=0,843

Finalmente, el indice de educacion se construye combinando ambos indicadores con las
ponderaciones antes mencionadas:

2 ! _ % 0,976 + % 0,843 = 0,932

educacion 3 alfabetizacion matriculacion

Como aproximacién al nivel de vida relativo que disfruta el pais se utiliza el logaritmo
del pBI per capita ajustado por ppa. En el afio 2001 el pBI per capita del pais ajustado por ppa
fue de 8.743 ddlares norteamericanos. En este caso los valores de referencia minimos y
maximos sugeridos por el PNUD son respectivamente 100 y 40.000 dolares. Por lo tanto, el
indice se calcula como:

= In(8743) —In(100) — 0,746
In(40000) —In(100)
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Luego de contar con los respectivos indices de educacion, salud y nivel de vida, el 1pH se
calcula, tal como se expresa en la ecuacion (2), como un promedio simple de estos tres
indicadores. Para el afio 2001 el resultado que se obtiene es el siguiente:

Ly =108+ L0032+ L0746 = 0836
3 3 3 3

salud educacion

IDH:lI +ll
3 3

IDH modificado

Dado que existen divergencias entre los recursos generados y los que efectivamente llegan a
los hogares, en este informe se calculé un 1bH modificado donde el componente de acceso
a recursos se representa como el ingreso promedio de los hogares para el departamento o
zonal considerado, estandarizado sobre la base del maximo y el minimo departamental o
zonal que toma el ingreso en el periodo considerado. Ello llevé a estandarizar también la
dimension salud del indice con los valores que se presentan en el siguiente cuadro:

Cuadro A.2

Maximos y minimos nacionales utilizados en la estandarizacion del IDH modificado
COMPONENTE MiNIMO MAXIMO
Ingreso mensual promedio de los hogares por departamento
($ de diciembre 2002) 2765 8353
Esperanza de vida departamental 71,5 76,6
Tasa de mortalidad infantil por zonal 12,4 23,77
Ingreso mensual promedio de los hogares por zonal de Montevideo

. 2 16202
($ de diciembre 2002) 3253 620

Limitaciones del iDH

Desde su presentacion en el informe sobre desarrollo humano de 1990, el m ha recibido
una creciente atencién como indicador de los logros relativos alcanzados por una sociedad.
Sin embargo, se han formulado varias criticas al IDH que se resumen a continuacion.

Por un lado se ha sefialado que algunas dimensiones relevantes para el desarrollo humano
no se consideran en el indice. La incorporaciéon de nuevos componentes permitiria contar
con una medida mas completa del estado de desarrollo humano de una sociedad y simulti-
neamente se lograria incrementar el poder discriminatorio del 1bH entre paises. En particular,
se ha senalado la importancia de incorporar aspectos como la libertad politica, el respeto a
los derechos civiles y humanos basicos, las condiciones medioambientales, la exposicion a
situaciones de violencia, etc. Sin duda, estos factores tienen una incidencia directa sobre los
funcionamientos que pueden alcanzar las personas. Sin embargo, resulta extremadamente
complejo construir indicadores que resulten comparables entre paises; y las estadisticas dis-
ponibles sobre estos aspectos suelen ser limitadas o fragmentarias. Por estas razones, el PNUD
ha optado por no incorporar otras dimensiones al 1DH, intentando mantener la sencillez y
comparabilidad internacional del indice (Raworth y Stewart, 2002).

También se ha senalado que no es conveniente intentar reflejar la multidimensionalidad
inherente a los procesos de desarrollo a través de un indice compuesto. Algunos autores
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proponen analizar conjuntamente las distintas dimensiones para determinar y discriminar las
areas en que los paises han logrado un buen desempefio de aquellas en las que se observan
problemas persistentes. Como respuesta a esta objecion se seflala que ambos enfoques no son
contradictorios, y que el 1DH tiene la virtud de constituir una alternativa al PBI per capita,
indicador usualmente utilizado para valorar el desarrollo de un pais.

Por otro lado, se ha argumentado que la falta de sensibilidad del mH frente a la desigual-
dad es una fuerte limitacion. El 1pH brinda informacién sobre los logros que en promedio se
observan en una sociedad en términos de esperanza de vida, nivel educativo e ingreso per
capita. Por construccidn, es insensible a la forma en que estos logros se distribuyen en la
poblacion. Desde el primer Informe de desarrollo humano, el PNUD ha seflalado que la desigual-
dad es un factor clave para analizar el desarrollo humano. No obstante, subsisten problemas
importantes que dificultan construir un 1DH ajustado por desigualdad. La informacion sobre
la distribucién de las tres dimensiones no se encuentra disponible para todos los paises. A su
vez, no hay bases metodologicas solidas que permitan definir con claridad los criterios que
deberian utilizarse para incorporar la desigualdad en el 1DH. Sin embargo, recientemente se
han realizado propuestas que apuntan en esta direcciéon. En el presente informe se presenta
una familia de 1DH sensibles a la desigualdad desarrollada por Foster et al. (2003).

Otra critica a la metodologia del 1pH senalada por distintos autores es que el criterio de
estandarizacién —en particular, la definicidon de los valores maximos y minimos para cada
dimension— utilizado determina la ponderacion relativa de los distintos componentes en el
1pH (Kelly, 1991; Srinivasan,1994).

Concretamente, si se calcula el diferencial total del 1DH, se observa que el cambio en el
IDH se relaciona con los movimientos de las variables que lo integran de la siguiente manera:

i=3
dIDH = 12 L X, 0
345 max(Xl.k)—mm(Xl.k) !

Por lo tanto, el rango de variacién definido para cada componente determina la inci-
dencia que los movimientos de éstos tienen en la trayectoria del 1pa. Cuanto mayor es el
rango de variaciéon definido, menor es el impacto sobre el IDH de un cambio en un
indicador determinado. La heterogeneidad de los indicadores considerados provoca que
los criterios utilizados en el proceso de estandarizacién no sean claros ni estrictamente
comparables, lo cual tiene una incidencia directa sobre el peso relativo de cada dimension
en el IDH.

El criterio de agregacion también ha sido objetado. El ipH es un promedio simple de los
indices especificos de educacion, salud e ingreso, lo que implica que se otorgan ponderacio-
nes idénticas a cada dimension. La utilizacién de este mecanismo de agregacion no se justi-
fica en su simplicidad, sino en la concepcidon de que todas las dimensiones son igualmente
importantes en la construccion de las capacidades de los individuos (ul Haq, 1995; Jahan,
2002). No obstante, el hecho de que el 1DH resulte del promedio simple de los tres indices
especificos presupone implicitamente que los tres componentes son sustitutos perfectos, en
tanto que el valor del IDH permanece inalterado frente a cambios de igual magnitud y signo
contrario en dos de las dimensiones que lo integran. En principio, no hay razones teéricas
que justifiquen esta relacidon de sustitucién entre las dimensiones.

Otra de las criticas que se han elaborado tiene que ver con la combinacién de variables
de stock y de flujo. La esperanza de vida y la tasa de analfabetismo son variables de stock, que
cambian lentamente y sin presentar movimientos oscilatorios importantes. Por su parte, el
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ingreso per capita y la tasa bruta de matriculacién constituyen variables de flujo, que como
tales presentan movimientos ciclicos mas pronunciados. La agregacion de estas variables en
un Unico indice genera que el IDH resulte relativamente insensible a cambios de magnitud
en las variables de flujo, en tanto las variables de stock funcionan como «ancla» que oculta
parcialmente esos movimientos. A su vez, si lo que se desea es que el 1pH refleje los logros
acumulados en términos de desarrollo humano (Jahan, 2002), la incorporacién de variables
de flujo no tiene una interpretacién clara.

En ese sentido, se ha senalado que no es posible realizar comparaciones claras entre el
ordenamiento de paises que arroja el IDH y el que surge de utilizar el PBI per capita, en tanto
se trata de una variable de flujo y el IDH combina variables de flujo y stock (Raworth y
Stewart, 2002).

2. Indice de desarrollo relativo al género

El ipn mide el progreso medio de una sociedad en un momento dado. Sin embargo, es usual
que los logros obtenidos en términos de desarrollo humano muestren marcadas diferencias
por género. El objetivo del indice de desarrollo relativo al género (IDG) es reflejar a través de
una medida sintética la desigualdad entre hombres y mujeres en términos de desarrollo
humano (Anandy Sen, 2003)).

El 16 refleja las diferencias observadas entre géneros en las tres dimensiones incorpora-
das en el pH: salud, educacién y nivel de vida. Las variables que se utilizan son nuevamente
la esperanza de vida al nacer, la tasa de alfabetizacion de adultos, la tasa bruta de matricula-
cién, y el pBI corregido por paridad de poder adquisitivo.

En primer lugar, se estiman los indices para cada dimensién por género. En segundo
lugar, se combinan los indices correspondientes a hombres y mujeres para cada componen-
te, y se construye un indice igualmente distribuido para cada dimension, segtn la siguiente
formula general:

1D, = [”mf”dice femenino"™® + n, Indice masculino"™ ] (7 “

donde IID, es el indice igualmente distribuido de la dimensién i, n es la proporciéon de
mujeres en la poblacion total, 1, es la proporcion de hombres y € es un parimetro que mide
el grado de aversion a la desigualdad entre géneros.” Se utiliza un valor de =2, que refleja
una moderada aversion a la desigualdad.

Por dltimo, se construye el IDG como un promedio simple de los 11D calculados para las
tres dimensiones:

IDG = % 1ID + % I, ., + l 11D,

educacion salud 3 ingreso

A continuacidn se ejemplifica el calculo del DG para Uruguay con los datos correspon-
dientes al ano 2001.

Para calcular los indices de salud se utilizan valores de referencia diferentes por género
para estandarizar. Las esperanzas de vida maximas y minimas sugeridos por el PNUD en sus
informes mundiales son 82,5 y 22,5 anos para los hombres y 87,5 y 27,5 para las mujeres. A
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3 Este tipo de indice es parte

de una familia de
indicadores desarrollada
por Atkinson (1970) con el
objetivo de medir la
desigualdad relativa en la
distribucién del ingreso a
partir de una funcion de
bienestar social, en la que
el pardmetro € es igual o
mayor que cero y refleja la
preferencia por la igualdad
implicita en la funcion de
bienestar social. Cuanto
mayor es €, mayor es la
aversion por la desigualdad.
EI'IDG utiliza este tipo de
indice para reflejar
especificamente la aversion
por la desigualdad entre
géneros (Anand y Sen,
20035).



su vez, la esperanza de vida en Uruguay en el 2001 era de 70,9 y 78,8 afios para hombres y
mujeres respectivamente. Por lo tanto, el indice especifico de salud para cada género es:

I .. masculino = M =0,807
82,5-22,5

I .. femenino= 788-27,5 =0,855
87,5-27,5

A su vez, la participacion en la poblacion total de hombres y mujeres es respectivamente
48,4% y 51,6%. El b de la dimensién salud surge de la agregacién de los indices de salud
masculino y femenino ponderada por la participacion en la poblacidon total y utilizando un
parametro de aversion a la desigualdad entre géneros igual a 2:

-1

mp,,. =|o484| — L |ros16]— =0,83
— 0,807 —— 0,855
M ~—— ny
I salud masculino I salud femenino

Para calcular el indice de educacién igualmente distribuido se debe determinar la tasa de
alfabetizacion para cada género, y la tasa bruta de matriculacién combinada de educaciéon
primaria, secundaria y terciaria para hombres y mujeres. Una vez que se cuenta con estos
indicadores el calculo de los indices de educacidn para hombres y mujeres es directo, desde
que, siguiendo el criterio del PNUD, los valores de referencia que se utilizan para estandarizar
son 0y 100.

La tasa de alfabetizacién de las mujeres estimada para el afio 2001 es de 96,9%, mientras
que la tasa bruta combinada de matriculacién asciende a 76,6%. Por su parte, los hombres
registran en el 2001 una tasa de alfabetizacién y una tasa bruta de matriculacién de 95,5% y
78,1% respectivamente. Por lo tanto, los indices de educaciéon son:

Ieducacio’n mClSCMlil’lO = (%) 0’955 + (%) 03781 = 0,897

Ieducacio’n femenino = [%) 03969 + (%) 0,766 = 0,901

Finalmente, se utiliza la expresion (4) para calcular el 11b de la dimensién educacién:

-1

1 1
IID, ;i = | 0,484 | ————— |+ 0,516 | ————— =0,899
— 0,897 — 0,901
M —— ny ——
I educacion masculino I educacion femenino
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La dimension nivel de vida de cada género es la que presenta mayores dificultades para
ser estimada. Siguiendo la metodologia propuesta por el PNUD, se utiliz6 la participacién de
cada género en el ingreso total generado en el mercado de trabajo para determinar la
participacién de hombres y mujeres en el PBI total ajustado por paridad de poder adquisitivo.
Finalmente, se utiliza la poblacién masculina y femenina para determinar el correspondiente
PBI per capita. Los valores para el cilculo del indice de ingreso para el ano 2001 son:

* pBI ajustado por paridad de poder adquisitivo: 29.215 millones de usp

* Participacion de las mujeres en el total de ingresos laborales (w): 0,3684
¢ Participacion de los hombres en el total de ingresos laborales (w, ): 0,6316
* Poblacién femenina (Nr) 1.722.285

* Poblacién masculina (N, ):1.619.236

Asi, el ingreso per capita estimado para ambos géneros es:

PBI *w .
Ingreso per cdpita femenino = r o 29215:70,3684 6249
N, 1722285

% <3k
Ingreso per cdpita masculino= PBI*w, _29215: 06316 =11396

N, 1619236

El calculo del indice de ingreso para cada género utiliza los mismos valores de referencia que
intervienen en el componente ingreso del mH:

In(6250) —In(100) _
In(40000) —In(100)

Indice de ingreso femenino=

2

In(11395) -1In(100)
In(40000) —In(100)

Indice de ingreso masculino =

2

Por lo tanto, el 11b correspondiente a la dimension ingreso para el afio 2001 se calcula como:

-1

1 1
IID, =(0,484 | — [+ 0,516 | ———— =0,74
—— 0,79 — 0,69
n, - ny ——
1 ingreso masculino 1 ingreso femenino

Finalmente, el DG es el promedio simple de los tres 1p:

IDG = %(IIDedmdén +1ID,, +1ID, .., )= %(0,899 +0,83+0,74) = 0,822
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En diversos trabajos se ha argumentado que el 1DG no capta correctamente las disparida-
des de género, en tanto no da cuenta de la divisiéon del trabajo doméstico no remunerado ni
de la distribucién de recursos dentro de los hogares (Robeyns, 2003). Si bien seria deseable
avanzar en esa direccion, puede argumentarse que muy pocos paises disponen de datos que
permitan realizar ese tipo de calculos.

3. Indice de potenciacion de género

El 1rG refleja las desigualdades de género en tres ambitos centrales: participacion politica y
poder de toma de decisiones (medido por la proporcién de hombres y mujeres que ocupan
escanos parlamentarios), participacién econoémica (aproximado a partir de dos indicadores: la
participacién porcentual de ambos géneros en cargos legislativos, altos funcionarios y direc-
tivos, y la proporciéon de hombres y mujeres en puestos de profesionales y técnicos) y el
poder sobre los recursos econémicos (medido por la estimacion de los ingresos segin
género).

Para cada uno de estos componentes se calcula un «porcentaje equivalente igualmente
distribuido» (EDEP), que surge como promedio ponderado en funcién de la participacién en
la poblacién total de hombres y mujeres incorporando explicitamente un parimetro € que
mide el grado de aversién a la desigualdad entre géneros:

(15)](”)

(6)

1 p .
EDEP = 30 [n sIndice femenino =® +n_Indice masculino

Al igual que para el IDG, se utiliza un pardmetro de aversioén a la desigualdad de 2. Para la
participacién en cuestiones econdmicas y politicas el EDEP se normaliza dividiéndolo por 50.
La justificacién de este procedimiento es que en una sociedad donde ambos géneros cuen-
ten con iguales oportunidades las variables que incluye el 1rG deberian tomar un valor de
50% (pNUD, 2004).

Para el calculo del EDEP de ingresos los valores de referencia maximos y minimos y los
ingresos correspondiente a cada género no se expresan en logaritmos.

Finalmente, el 1pG resulta del promedio no ponderado de los tres EDEP calculados:

1 1 1
IPG = 5 EDEPparticipacio’n politica + g EDEPparticipacio’n economica + g EDEPpoder sobre los recursos econdmi cos (7)

Se ejemplifica el cilculo del 1pG con los datos correspondientes al ano 2001.

En el 2001 las mujeres representaban sélo el 11,6% del total de parlamentarios nacionales.
Por lo tanto, el EDEP de participacion politica para este afio se calcula como:

-1

EDEP articipac ién politica — L 07516 L + 0’484 1 = 0,4
p P p 50 — 11’6 [—; 88’4
ny ny
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El EDEP de participacién econdmica surge del promedio simple de los EDEP calculados
para la participacién de los géneros en cargos directivos y puestos de trabajo de profesionales
y técnicos. La participacidén femenina en cargos directivos en el 2001 fue de 37,7%, mientras
que del total de profesionales y técnicos un 52,5% son mujeres. Por lo tanto, los EDEP
correspondientes son:

EDEPcar o5 directivos 1 0’516 + 05484 L = 0’932
ny ny
-1
1 1 1
EDEP rofesiona les y técnicos =5 0’516 ——t 0’484 —— = 0,999
P y 50 — 52’5 [— 47’5
ny my,

Asi, el EDEP de participacion econdmica es:

1

EDEP -~ [EDEP = 0,966

cargos directivos ]

+ EDEP,

participacion economica profesionales y técnicos

El EDEP correspondiente al acceso a los recursos econdémicos se calcula igual que el
respectivo componente del 1pG pero sin aplicar la transformacioén logaritmica. Asi, los indices
de ingreso respectivos de hombres y mujeres en este caso son:

Indice de ingreso femenino = 62492100 =0,154
40000 —100
Indice de ingreso masculino = M =0,283
40000 —-100
Asi, el EDEP de esta dimension es:
-1
EDEP =10,516 + 0,484 =0,198

oder sobre los recursos econ omicos
P —— 0,154 —— 0,283
ng n,

Por dltimo, el 1rG es el promedio simple de los tres EDEP estimados:
1
IPG = 3 (0,4+0,966 +0,198) = 0,522

El ¢ mide simultineamente la desigualdad entre hombres y mujeres en un pais, y
también la desigualdad entre mujeres en los distintos paises, la cual se capta a través del
componente de acceso a recursos. Por esta razén, Seguino (2004) sefiala que, aun cuando la
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participacidn relativa de las mujeres que viven en un pais rico en términos econémicos y
politicos sea similar a la de las mujeres que residen en un pais pobre, las primeras se ubicaran
en una mejor posicién en el ordenamiento. Por lo tanto, el 1pG de un pais se verd modificado
tanto cuando cambia el estatus relativo de las mujeres, como cuando el pais avanza en
términos de desarrollo humano.

Seguino (2004) destaca que seria interesante analizar si las mujeres estin en mejor situa-
cién relativa en los paises donde su participacion politica ha aumentado, para saber en qué
medida sus intereses de género se anteponen a los intereses de sus grupos politicos. Final-
mente, la autora destaca que la correlacién entre los ordenamientos que surgen del IDG y el
IPG no es muy cercana, lo que refleja en muchos casos las dificultades de las mujeres para
traducir sus capacidades basicas en participacion efectiva en el sistema politico y social.

4. indice de pobreza humana

Mientras que el concepto de desarrollo humano hace referencia a los progresos de una
comunidad como un todo, la nocién de pobreza humana se concentra en la situacién y la
evolucidon de los sectores mas desfavorecidos de la sociedad. En este sentido, el 1D mide los
avances realizados por todos los grupos de la sociedad, mientras que la pobreza humana
valora el desarrollo en términos de los logros obtenidos por los sectores mas desfavorecidos
(pNUD, 1997 y PNUD, 1998).

En su Informe mundial sobre el desarrollo humano de 1997, el PNUD introdujo un indice de
pobreza humana para los paises en desarrollo (1pH-1). Este indicador permite realizar un
juicio agregado sobre el estado de la pobreza humana sobre la base de un indice compuesto
por las diferentes caracteristicas de la privacién en la calidad de vida.

El 1pH-1 incorpora las mismas tres dimensiones que el 1DH, pero utiliza variables que
focalizan la atencidn en la falta de medios y oportunidades basicas para el desarrollo humano.
Asi, la dimension salud se mide como la probabilidad al nacer de no sobrevivir los cuarenta
anos, el componente de educacién se valora exclusivamente mediante la tasa de alfabetiza-
ci6n de adultos y la dimension de nivel de vida se mide a través del promedio simple del
porcentaje de la poblacién que carece de abastecimiento de agua potable y la proporcién de
ninos menores de cinco anos con peso insuficiente.

Dado que resulta razonable asumir que el impacto relativo sobre la pobreza humana de
cada una de las dimensiones aumenta si el nivel de privacién se torna mas agudo, es deseable
que la forma en que se agregan los tres componentes refleje esta caracteristica de la pobreza
(Anand y Sen, 2003¢). Con ese objetivo el PNUD propone utilizar la siguiente forma general
para el cilculo del 1pH-1:

SEIES

IPH~1= %(P;” +Pe+P )"

donde P es la probabilidad al nacer de no sobrevivir los cuarenta afios, P,%es la tasa de
analfabetismo de adultos y P “es el promedio simple de la poblacién que utiliza agua potable
y de la proporcién de ninos con peso insuficiente. Si el parimetro O es mayor que 1, la
incidencia relativa de cada componente en el 1PH-1 aumenta cuando el indice refleja mayo-
res niveles de privacion. Cuanto mayor sea el valor de o, mayor es el peso relativo del
componente donde se observan carencias mas severas. En el cilculo del 1pu-1 se utiliza un
valor de 3 para dicho parimetro.

En una proporciéon importante de los paises en desarrollo, la pobreza involucra aspectos
basicos tales como los problemas de hambre, desnutricién, analfabetismo, epidemias, falta de
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servicios sanitarios y de acceso al agua potable. En tanto estos factores limitan fuertemente el
tipo de vida que las personas pueden desarrollar, el 1pPH-1 centra su atencién sobre estos
aspectos. Sin embargo, la pobreza no es un problema exclusivo del mundo en desarrollo,
aunque la naturaleza de las principales privaciones que enfrenta la poblacion varia con las
condiciones econémicas y sociales de las comunidades (pNUD, 1997 y PNUD,1998).

Con el objetivo de reflejar la forma en que la pobreza se expresa en los paises mas
desarrollados, el PNUD propuso en su informe de 1997 un indice de pobreza humana (1PH-2)
que utiliza un conjunto de variables distintas para medir la privaciéon en cada una de las
dimensiones. Asi, la dimension salud se mide con la probabilidad de no sobrevivir a los
sesenta afos, el componente de educacién se aproxima por la proporciéon de adultos en
situacién de analfabetismo funcional, la privacién en el nivel de vida se calcula como la
proporcién de personas que viven en hogares con un ingreso per capita menor que la mitad
de la mediana. Adicionalmente, se agrega una dimension, la situacion de exclusion social, la
cual se aproxima por el desempleo de larga duracion que suele reflejarse en el desempleo de
duracién mayor a 6 meses. El criterio para agregar los cuatro componentes es el mismo que
el utilizado en el 1pH-1, por lo que el indice de pobreza humana 2 se construye a partir de la
siguiente férmula genérica:

|~

1
IPH-2= Z(PI“ +P+PZ +PY) ©)

donde P es la probabilidad al nacer de no sobrevivir los sesenta afios, P,* es la tasa de
analfabetismo funcional de los adultos, P,* es la proporcién de personas bajo el umbral de
pobreza de ingresos, P,* es la tasa de desempleo de larga duracion.

Dado que Uruguay es un pais con un ingreso per cipita que lo ubica entre las naciones
de un nivel de desarrollo relativo medio, se considerd relevante realizar el cilculo tanto del
1PH-1 como del 1PH-2. Sin embargo, para el cilculo de este ultimo se realizaron algunas
modificaciones a la formulacién original del indice, en funcidon de la disponibilidad de
informacién para nuestro pais y de consideraciones sobre la manera mas adecuada de reflejar
la pobreza de ingresos.

Dado que no existen estadisticas en el pais que midan la incidencia del analfabetismo
funcional en la poblacion adulta, esta variable se sustituy6 por la tasa de personas de 15 afios
0 mas que nunca concurrieron al sistema educativo. Se operativizaron varias versiones de
este TPH-2 modificado. Tal como lo propone la metodologia original, el componente de
exclusion social se reflejo mediante el desempleo de largo plazo y también del desempleo
abierto. Para reflejar el acceso a recursos se consideraron tres umbrales de pobreza: una linea
de pobreza relativa (propuesta original del pnUD), la Lp (1996) y la Lp (2002). De esta forma,
para el presente informe se calcularon los siguientes indices:

e IPH2M: IPH2 compuesto por la tasa de analfabetismo, el desempleo de largo plazo y la
pobreza relativa.

* 1PH2M-LP(1996) modificado: 1PH2 compuesto por la tasa de analfabetismo, el desempleo de
largo plazo y la pobreza absoluta medida con base en la Lp (1996).

e 1pH2M-LP(2002) modificado: 1PH2 compuesto por la tasa de analfabetismo, el desempleo de
largo plazo y la pobreza absoluta medida con base en la tp (2002).

A modo de ejemplo, se ilustra sobre el calculo del 1pu-1 y del 1PH2M-1P(2002) para el afio
2001.
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Los componentes del 1PH-1 en 2001 para Uruguay toman los siguientes valores:

* probabilidad al nacer de no sobrevivir los 40 anos: 4,965%
e tasa de analfabetismo de adultos: 2,4%

* poblacién sin acceso a agua potable: 1,6%

* proporcién de niflos con bajo peso al nacer: 5,9%

Por lo tanto el componente P, del 1pH-1, que es el promedio simple de la poblacién que no
utiliza agua potable y la proporcién de ninos con bajo peso al nacer, vale 3,8. Es decir que
el 1pH-1 se calcula de la siguiente manera:

W | =

IPH —1= E (4,965 +2,4° +3,8° )} =399

Mientras tanto, los componentes del 1PH2M-LP(2002) para 2001 son:

* probabilidad al nacer de no vivir hasta los 60 anos: 13,17%

* proporcion de personas con 15 anos o mas que no concurrieron al sistema educativo:
2,41%

* proporcién de personas que vive en hogares cuyo ingreso no supera el umbral de pobreza
(Lp 2002): 18,83%

» tasa de desempleo de largo plazo: 3,41%

Por lo tanto, el 1PH2M-1P(2002) se calcula como:

1
IPH -2 = B (1317° +2,41° +18,83° + 3,413)]3 =13,11

Debe sefialarse que, al igual que lo que ocurre con el 1DH, el 1PH-2 se ve fuertemente
influido por el componente de ingresos, que resulta ser el mas fluctuante en el corto plazo.
Para el caso uruguayo, la tasa de desempleo refuerza esta tendencia desde 1998,y el cilculo
de este indicador aporta poco a la mirada de la pobreza con un enfoque monetario. La
discusion sobre la pertinencia de sintetizar aspectos multidimensionales en un tnico indica-
dor se esta desarrollando actualmente en el campo de las estadisticas sociales, y merece una
consideracién en profundidad.

5. Indice de desarrollo humano sensible a la desigualdad

Como se sefald en el apartado 1, una de las criticas mas importantes que ha recibido el 1pH
desde su implementacion a escala mundial, es su falta de consideracidon de los aspectos
distributivos (Hicks 1997, Foster et al., 2003). En efecto, en su formulacién tradicional, el
indice no distingue si los beneficios del desarrollo llegan a toda la poblacion por igual o se
concentran en un grupo reducido.

La preocupacién por los aspectos distributivos se explicita desde el primer Informe de
desarrollo humano. Incluso, en los informes del periodo 1991-1994 se intenta corregir esta
limitacidén a través de la incorporacién de la desigualdad de ingresos. La manera escogida
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consistié en restarle al componente del pBI per cipita el porcentaje desperdiciado por la
desigualdad, es decir, multiplicarlo por (1-indice de Gini).*

En la linea de las modificaciones anteriores, Hicks (1997) propone la aplicacion del
estandar de bienestar de Sen a cada dimension del desarrollo, es decir, multiplicar la media
de cada dimensioén por un factor de descuento que incorpora la desigualdad medida a
través del indice de Gini. Se trata de la misma correccion realizada en los informes mundia-
les 1991-1994, pero aplicada a todas las dimensiones.

Foster et al. (2003) analizan detalladamente las propiedades deseables de un indice que
incorpore la desigualdad desde una perspectiva axiomatica. En ese sentido, senalan que una
familia de indices de desarrollo humano deberia cumplir las siguientes propiedades:®

*  Imparcialidad. El nivel de desarrollo humano debe permanecer incambiado si se permutan
los logros de dos personas y la situacidon del resto de la poblacién no se altera.

»  Consistencia por subgrupos. S1 un grupo mejora su situacién y el resto de la poblacién
permanece igual, el IDH debe aumentar.

o Simetria entre las dimensiones. A priori las dimensiones incluidas deben tener la misma
importancia relativa.

* Invariancia a la poblacion. El 1bH debe ser un indicador del desarrollo per capita, de tal
manera de permitir realizar comparaciones entre sociedades de distinto tamaio.

*  Monotonicidad en la desigualdad. El desarrollo humano depende negativamente de la des-
igualdad. Esto implica que, si no se modifican los logros promedio alcanzados, un cambio
en la desigualdad de alguna de las dimensiones provoca un cambio en sentido inverso en
el IpH.

*  Monotonicidad en el valor medio de las dimensiones. El 1pH depende positivamente del valor
promedio de los indicadores de cada dimension.

El procedimiento utilizado por el PNUD para ajustar la dimension ingreso hasta 1994 y la
propuesta de Hicks satisfacen todas estas propiedades, con excepcion de la consistencia por
grupos, ya que se basa en el indice de Gini, que no cumple esta propiedad. Esto conduce a
que dicho indice no sea adecuado para el analisis del desarrollo humano para distintos
grupos de la poblacién. Por ejemplo, los resultados de la aplicacién de este indice a escala
departamental podrian no ser consistentes con el resultado nacional.

Para superar estas limitaciones, los autores proponen una nueva clase de indices de desa-
rrollo humano basados en el concepto de medias generalizadas (mientras que el IDH se basa
en la media aritmética). Especificamente, proponen considerar la medida de desigualdad de
Atkinson (1970), que se basa en un cociente de medias generalizadas:

I () =1, (x)/ p(x)] para e=0

donde el pardmetro ¢ refleja la aversién a la desigualdad. Este indicador es creciente con los
niveles de desigualdad, ya que mayor desigualdad implica un mayor cociente de las medias
consideradas. Para cada dimensidn, el indicador sera:

My = .u(x)[l —1, (x)]

Finalmente, el indicador global se obtiene tomando la media generalizada de los indicadores
de cada dimensién,® es decir:

H&‘ (D): ul—e [aul—e (‘x)’ :ul—g (y)7 ‘u'l—s (Z)] con 820
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Aun cuando se reconoce
la importancia de que el
indice sea sensible a la
distribucion en todas las
dimensiones, se argumenta
que la desigualdad en la
distribucién de la esperanza
de vida y de la
alfabetizacion (la
matriculacion se incluye
como integrante de la
dimension educacion recién
en el Informe mundial de
1995) es limitada, ya que
claramente estas variables
tienen un rango de
variacion menor que el
ingreso. La incorporacion
del indice de desarrollo
relativo al género a partir
de 1995 es también un
esfuerzo por reflejar la
desigualdad, en este caso
la derivada de las
diferencias en los niveles
de desarrollo humano
alcanzados por hombres

y mujeres.

Se resumen las
propiedades mas
importantes. Los autores
plantean otro conjunto de
propiedades adicionales
de carécter més técnico.

Un resultado andlogo se
obtiene si se aplica la
media generalizada primero
entre dimensiones para
cada persona, y luego se
vuelve a aplicar la media
generalizada entre
individuos.



Este indicador cumple con las propiedades esperables, incluso la de ser consistente por
subgrupos de la poblacion, ya que el nivel global de desarrollo humano puede expresarse
como la media generalizada de los niveles de desarrollo humano de los distintos subgrupos
de la poblacion. El indicador es sensible también al equilibrio entre los logros en cada
dimension, pues penaliza a los paises con desarrollos desparejos en las distintas dimensiones,
reflejando cierto grado de sustitucién entre ellas. Esta es una diferencia importante con
respecto al IDH estandar, puesto que al resultar del promedio simple de los tres indicadores,
se asume implicitamente una relacion de sustitucion perfecta entre las dimensiones.

Es importante senalar que la implementacion de este indice requiere contar con infor-
macion desagregada por grupos o personas para todas las dimensiones, lo que dificulta su
extension a escala mundial.

Problemas y limitaciones del IDH ajustado por desigualdad

Es necesario tener en cuenta que la innovaciéon metodologica presentada por Foster et al.
(2003) se encuentra en una etapa de desarrollo primario. Hasta el momento, ha sido
implementada Gnicamente en un Informe nacional de desarrollo humano (México, 2002). Ello
determina que la aplicacién empirica de este indicador presente una serie de problemas
para los cuales atin no existen soluciones claras. A continuacién se resefian algunas de las
dificultades.

 Interpretacion de los resultados. La incorporacion de la desigualdad genera problemas en el
analisis de los cambios observados en el pH. Tal como senalan Anand y Sen (1993), si se
incorpora la desigualdad en la medicién del indice, las variaciones de éste obedecerian
tanto a cambios en el valor promedio como a cambios en la distribucién, y seria dificul-
toso distinguir entre ambos efectos.

»  Ciriterios de estandarizacién. En términos operativos, el principal problema que se constata
en el cilculo del 1pH sensible a la desigualdad desarrollado por Foster et al. es la sensibi-
lidad de los resultados al criterio de estandarizacion. Se realizaron varios ejercicios para el
caso uruguayo, utilizando distintos criterios para definir los valores maximos y minimos de
referencia. La definicién de valores maximos y minimos genera cambios relevantes en la
distribucion de los indices individuales —definidos en el nivel de microdatos—y en algu-
nos casos dan como resultados movimientos bruscos del indicador.

*  Recodificacion de valores extremos. El procedimiento propuesto por Foster et al. (2002) per-
mite que los indices de las dimensiones se ubiquen fuera del intervalo (0,1) para algunos
individuos. Esto sucede si existen observaciones que registran logros ubicados por encima
o por debajo de los valores maximos y minimos utilizados para estandarizar. En estos casos
los autores proponen recodificar a 0 o 1 las observaciones que quedan fuera del intervalo
(0,1). Sin embargo, los resultados muestran ser sensibles al nimero de observaciones
recodificadas, por lo que no resulta ficil interpretar un movimiento en el IDH frente a
cambios pequenos en la proporcion de individuos que se ubican en los extremos del
soporte de la distribucién. En consecuencia, es necesario ser cuidadoso en la eleccion de
los valores de referencia utilizados para estandarizar de tal forma que alteren lo minimo
posible el soporte de la distribucién.

*  Diferencias en el grado de agregacion de la informacién. Debido a la variedad de las dimensiones

incluidas en los indices de desarrollo humano, no es posible contar con informacién con
el mismo nivel de desagregacién para todas. Por ejemplo, no es posible construir la espe-
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ranza de vida o la tasa de mortalidad infantil para cada hogar, por lo que se le asigna a cada
observacion el indice correspondiente al grupo demografico al que pertenece o al area
geografica en donde habita. Asi, la distribucién de un indicador no proviene tinicamente
de la dispersion de los logros entre la poblacion, sino que es afectada por las diferencias en
el grado de agregacion de la informacion con que se cuenta para cada dimension. Por lo
tanto, como los indicadores disminuyen su valor cuando se incrementa el grado de aver-
sion a la desigualdad, el peso relativo en el 1pH de las variables puede cambiar para
distintos niveles de aversion a la desigualdad, sin que necesariamente esto refleje la disper-
sion de los logros entre la poblacién.

Implementacion empirica del IDH corregido por desigualdad

A) Implementacion para Uruguay
En este apartado se resumen las opciones metodoldgicas tomadas para calcular cada compo-
nente del IDH sensible a la desigualdad para Uruguay segtn el enfoque de Foster et al. (2003).

En el caso de la dimension ingresos se optd por no trabajar directamente con los microdatos
de la ECH, en tanto las observaciones que se ubican en los extremos provocan cambios cuya
interpretacion resulta poco clara. Alternativamente, se construy6 un indice de ingresos utili-
zando el ingreso promedio de los centiles de la distribucién y estandarizando con los valores
maximos y minimos proyectados diez anos hacia atris y hacia adelante del periodo de refe-
rencia. Este método evita el problema de cambios en la proporcién de observaciones que
toman valores en los extremos del soporte y asegura que el indice toma valores en el inter-
valo abierto (0,1).

En tanto por definicidén no es posible construir esperanzas de vida para cada individuo, el
analisis de la dispersion de la dimension salud fue realizado en un nivel mas agregado.” Para
ello, se utilizd la tasa de mortalidad infantil por seccién judicial —la unidad geografica mas
pequenia para la que se dispone de datos— vy se asigné a cada individuo el indice correspon-
diente a la seccién judicial donde habita.® Esto implica que por construccion el indice de
salud registre una menor variabilidad en la poblacién que los otros indicadores.

El indice de educacién se calculd a partir de los microdatos de la EcH. Para ello, se
construyd un indice compuesto para cada hogar, que surge del promedio ponderado de la
tasa de personas mayores de 14 anos sin educacién en el hogar y la tasa bruta combinada de
matriculacion. La primera variable ingresa en el indice de educacion con una ponderacion
de un tercio y la tasa de matriculacién recibe un peso de dos tercios. A cada individuo se le
asigna el indice del hogar al que pertenece. Finalmente, el componente educacion del oa
se calcula a partir de las medias generalizadas de estos indicadores en la EcH.’ Los resultados
obtenidos se encuentran en el apendice documental.

B) Implementacion del ajuste por desigualdad para el componente de hogares. América Latina.

Los cilculos del indice corregido por desigualdad del componente ingreso para América
Latina se realizaron en base a la informacion sobre el PIB per capita ajustado por paridad de
poder adquisitivo y la poblacién total contenida en la base World Development Indicators del
Banco Mundial. La participacion de los deciles en el ingreso total se tom6 de Banco Mun-
dial (2004b).

En funcidn de la disponibilidad de informacién se optd por realizar las estimaciones para
los afios 1995/1996. A cada decil se le asign6 la alicuota del piB total correspondiente a su
participacién en el ingreso total. A su vez, se estandarizd el ingreso de cada decil utilizando
como limites el menor y mayor ingreso que se observa en los deciles para toda la década.
Finalmente, se calcul6 el indice de ingreso de cada pais utilizando la metodologia propuesta
en Foster et.al, tratando a cada decil como una observacién.
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Para construir un indice de
salud a nivel de microdatos,
deberfa recurrirse a otras
variables, como la
incidencia de la morbilidad.

Operativamente, se
calculan las medias
generalizadas de la tasa de
mortalidad infantil de las
secciones judiciales
ponderando por la
poblacién de cada seccion.

Un problema que se
presenta en este
procedimiento es que se
trata en forma asimétrica a
las personas en funcion de
las caracteristicas
demograficas del hogar.
A titulo de ejemplo, una
pareja de personas
mayores de 25 afos con
instruccion que conforman
un hogar registran un
indice de uno, mientras que
dos individuos con
caracteristicas similares
pero que pertenecen a una
familia donde existe algln
menor de 25 afios que no
concurre al sistema
educativo presentarian un
indice menor.



6. Aclaraciones sobre las estimaciones realizadas a escala
departamental y zonal

En el presente informe fueron calculados los indices de desarrollo humano y de pobreza
humana 2 (modificado) a escala departamental y zonal. Para ello fue necesario tomar algunas
opciones metodologicas que se explicitan a continuacion.

Para los calculos del ipH modificado a escala departamental y zonal, los componentes del
indice fueron estandarizados utilizando el valor maximo y minimo que tomé cada compo-
nente en el periodo analizado (ver cuadro A.2).

En el caso de las esperanzas de vida a escala departamental, se tomaron promedios
moviles por trienio a partir de los datos del INE para el periodo 1996-2002 con el objetivo de
suavizar la serie, ya que los valores anuales presentaban oscilaciones importantes. La esperan-
za de vida 1991-1995 fue estimada a partir de la serie del INE para 1996-2002.

Para los zonales de Montevideo, la dimension salud se aproximo a través de la tasa de
mortalidad infantil, que se define como las muertes de menores de un aflo por cada mil
nacidos vivos. La informacién brindada por el Msp permitid calcular estas tasas por seccion
judicial, y luego se recodificaron las secciones judiciales a los distintos zonales.

En el caso de la educaciéon por zonal, las tasas de matriculacion debieron calcularse a
partir de la informacién de la ECH y no con los datos del MEC como se hizo a escala nacional
y departamental, ya que esta desagregaciéon no se encuentra disponible.

Tanto por departamento como por zonal, las tasas brutas de matriculaciéon se calculan
considerando solamente los niveles primario y secundario. En el caso de los departamentos,
se tomd esta opcidn siguiendo la propuesta del pnup (2001), ya que la mayoria de los
estudiantes universitarios del interior desarrollan sus cursos, y por lo tanto residen, en Mon-
tevideo. En el caso de Montevideo se realizaron estimaciones del IDH con las tasas de

indice de desarrollo humano

UNA VIDA LARGA Y SALUDABLE ACCESO A RECURSOS ACCESO A CONOCIMIENTOS
Nacional Variable: Esperanza de vida 1996-2002 Variable: PBI per capita (PPA) Variable: Tasa de alfabetizacion de adultos
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica Fuente: Indicadores del Banco Mundial Fuente: CPV 96 y proyecciones propias
Variable: Esperanza de vida 1991-1995 Variable: Ingreso per capita de los hogares | Variable: Tasa bruta de matriculacion
Fuente: Estimaciones propias basadasen | (con valor locativo) combinada
evolucion 1996-2002 Fuente: Estimaciones propias basadas en | Fuente: Elaborado a partir de datos del MEC
la ECH y proyecciones de poblacion INE-CELADE
Departamental (urbano) | Variable: Esperanza de vida 1996-2002 Variable: PBI departamental (PPA) Variable: Tasa de alfabetizacion de adultos
Fuente: Elaborado a partir del Instituto Fuente: Programa de Desarrollo Fuente: CPV 96 y proyecciones propias
Na’ci.onal de Egtaqistica. Promedios Municipal, Oficina de Planeamiento Variable: Tasa bruta de matriculacion
moviles por trienio. y Presupuesto. (primaria y secundaria)
Variable: Esperanza de vida 1991-1995 Variable: Ingreso per capita de los Fuente: Elaborado a partir de datos del MEC
Fuente: Estimaciones propias basadas en hogares (con valor locativo) y proyecciones de poblacion INE-CELADE
la evolucion 1996-2002. Promedios Fuente: Estimaciones propias basadas en
moviles por trienio la ECH
Zonal Variable: Tasa de mortalidad infantil Variable: Ingreso per cépita de los Variable: % de adultos sin instruccion formal
Fuente: Estimacion (por seccion judicial) hogares (con valor locativo) Fuente: Estimaciones propias basadas
a partir de los registros del Ministerio de Fuente: Estimaciones propias basadasen | enla ECH
Salud Publica. Promedios méviles por la ECH Variable: Tasa bruta de matriculacién
trienio.

(primaria y secundaria)

Fuente: Estimaciones propias basadas
enlaECH
|
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indice de pobreza humana 1

Nacional

UNA VIDA LARGA Y SALUDABLE

hasta los 40 afios.
Fuente: Tablas de vida, INE

Variable: Probabilidad al nacer de no vivir

ACCESO A RECURS0S

Variable: Poblacion sin acceso a agua
potable

Fuente: Estimaciones propias basadas
enlaECH

Variable: Nifios menores de cinco afios
con peso insuficiente para la edad
Fuente: Ministerio de Salud Publica

ACCESO A CONOCIMIENTOS

Variable: Tasa de alfabetizacion de adultos
Fuente: CPV 96 y proyecciones propias

indice de pobreza humana 2 (modificado)

UNA VIDA LARGA Y SALUDABLE ACCESO A RECURSOS ACCESO A CONOCIMIENTOS EXCEXCLUSION SOCIAL
Nacional Variable: Probabilidad Variable: Incidencia de la pobreza con LP relativa Variable: % de adultos | Variable: Tasa de desempleo
de no vivir hasta los 60 Fuente: Estimaciones propias basadas en la ECH mayores de 15 afios sin | de largo plazo
afios Variable: Incidencia de la pobreza con LP 1996 instruccion formal Fuente: Estimaciones propias
Fuente: Tablas de vida, Fuente: Estimaciones propias basadas en la ECH Fuente: Estimaciones basadas en la ECH
INE Variable: Incidencia de la pobreza con LP 2002 propias basadas en Variable: Tasa de desempleo
Fuente: Estimaciones propias basadas en la ECH la ECH abierto
Fuente: INE
Departamental Variable: Probabilidad Variable: Incidencia de la pobreza con LP relativa Variable: % de adultos Variable: Tasa de desempleo

de no vivir hasta los 60
afios

Fuente: Ministerio de
Salud Publica

Nota: se utilizé el valor
nacional para todos los
departamentos

Fuente: Estimaciones propias basadas en la ECH
Variable: Incidencia de la pobreza con LP 1996
Fuente: Estimaciones propias basadas en la ECH
Variable: Incidencia de la pobreza con LP 2002
Fuente: Estimaciones propias basadas en la ECH

mayores de 15 afios que
no asistieron al sistema
educativo

Fuente: Estimaciones
propias basadas en

la ECH

de largo plazo

Fuente: Estimaciones propias
basadas en la ECH

Variable: Tasa de desempleo
abierto

Fuente: INE

indice de desarrollo humano relativo al género

Nacional

UNA VIDA LARGA Y SALUDABLE

hombres y mujeres 1991-1995

hombres y mujeres 1996-2002

la evolucion 1996-2002

Variable: Esperanza de vida al nacer de

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica
Variable: Esperanza de vida al nacer de

Fuente: Estimaciones propias basadas en

ACCESO A RECURS0S

Variable: Ingresos percibidos por las
mujeres y los hombres

Fuente: Estimado a partir de la Encuesta
Continua de Hogares y el Banco Mundial.

ACCESO A CONOCIMIENTOS

Variable: Tasa de alfabetizacion de
hombres y mujeres de 15 afios y mas
Fuente: CPV 96 y proyecciones propias

Variable: Tasa de matriculacion masculina
y femenina

Fuente: Estimaciones propias basadas

en laECH

indice de potenciacion de género

Nacional

PARTICIPACION POLITICA
Y PODER DE DECISION

Variable: Participacion de
mujeres y hombres en el
Parlamento Nacional

PARTICIPACIGN ECONOMICA
Y PODER DE DECISION

Variable: Proporcion de mujeres y hombres en cargos
directivos y profesionales y técnicos.
Fuente: Estimaciones propias basadas en la ECH

CONTROL SOBRE LOS RECURS0S
ECONOMICOS

Variable: Ingresos percibidos por

las mujeres y los hombres

Fuente: Estimaciones basadas en ECH
y el Banco Mundial
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indice de desarrollo humano corregido por desigualdad

Nacional

UNA VIDA LARGA Y SALUDABLE UN NIVEL DE VIDA DIGNO EDUCACION
Variable: Tasa de mortalidad infantil Variable: Ingreso per cépita de los Variable: Proporcion de personas mayores
Fuente: Estimacion (por seccion judicial)a | hogares (con valor locativo) de 15 afios sin instruccion formal
partir de los registros del Ministerio de Fuente: Estimaciones propias basadas Fuente: Estimaciones propias basadas
Salud Publica. en laECH en laECH

Variable: Tasa bruta de matriculacion
(primaria y secundaria) de los hogares.
Fuente: Estimaciones propias basadas
en laECH

10 En dicha encuesta se
relevan 1os ingresos
correspondientes a
localidades de menos de
5000 habitantes y en dreas
rurales.

matriculacion calculadas en las dos versiones, y los resultados no mostraron diferencias signi-
ficativas.

Con respecto al componente de acceso a recursos, el IDH departamental fue calculado
utilizando tanto el piB departamental como el ingreso per cipita de los hogares (con valor
locativo). En el caso de los zonales, s6lo fue posible aproximar este componente a través del
ingreso per capita de los hogares (con valor locativo).

7. Informacion utilizada

Los siguientes cuadros resumen las fuentes de informacién utilizadas para cada uno de los
indicadores que se presentan en este informe.

8. Diferencias entre el pB y el ingreso per capita departamental

Los ordenamientos de los departamentos segin su PIB per capita o su ingreso per capita
presentan divergencias. Las causas de las divergencias entre ambos ordenamientos pueden
resumirse en: a) la totalidad del producto generado no necesariamente permanece en el
departamento porque, por ejemplo, los duefios de muchos establecimientos pueden no
residir en el departamento; b) los ingresos que perciben los hogares residentes en un
departamento pueden provenir de actividades productivas desarrolladas en otro departa-
mento; a modo de ejemplo, en el caso de Canelones es posible que una proporciéon
significativa de los ingresos de los hogares sea generada por personas que trabajan en
Montevideo; ¢) la cobertura geogrifica de las EcH sesgaria los resultados en los departamen-
tos en los que los ingresos son notoriamente diferentes entre las localidades de mas y
menos de 5000 habitantes; d) las ECH no recogen correctamente los ingresos provenientes
del capital.

Con base en la Encuesta de Condiciones de Vida de Areas Rurales realizada en 1999, se
compararon para ese afio los ingresos en areas de menos de 5000 habitantes y rurales con la
informacién proviente de la BcH.'" Se constatd que las diferencias en el ordenamiento de los
departamentos no derivan de los potenciales sesgos que introduciria la EcH al no captar el
ingreso de las localidades pequenas, ya que el ordenamiento basado en el ingreso total para
1999 no difiere sustancialmente del que se obtiene cuando sélo se consideran las localidades
de 5000 y mas habitantes (cuadro A 3). La excepcién mis notable es Colonia, que pasa del
lugar 12 a la posicién 6 cuando se incorporan las localidades urbanas pequenias y el medio
rural. Es posible que este comportamiento se deba a que en dicho departamento existen
varias localidades urbanas pequenas con ingresos relativamente altos en el contexto nacio-
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Cuadro A 3

Ordenamiento de los departamentos segtn PIB e ingreso por tamaiio

de la localidad relevada. 1999

PIB LOCALIDADES DE MAS DE 5000 HABITANTES TODAS LAS LOCALIDADES

Artigas 16 17 17
Canelones 18 2 3
Cerro Largo 13 10 8
Colonia 2 12 6
Durazno 8 16 16
Flores 4 1 1

Florida 3 4 4
Lavalleja 12 5 5
Maldonado 1 3 2
Paysandu 5 13 14
Rio Negro 7 9 9
Rivera 17 18 18
Rocha 6 6 7
Salto 14 14 13
San José 15 8 12
Soriano 9 15 15
Tacuarembo 10 7 11
Treinta y Tres 1 1 10

Fuente: Elaborado en base a datos de OPP, ECH y EHR

Grafica A 1

Proporcion de ocupados fuera del departamento en que residen. 2001. Pais urbano
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Fuente: Elaborado en base a la Encuesta Contuinua de Hogares
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nal. Los otros dos departamentos que registran cambios importantes son Tacuarembd y San
José, cuya posicion se deteriora si se consideran todas las localidades.

Sin embargo, la evaluacién detallada de la explicacion b) muestra que ésta puede tener
asidero. Se calculd la proporcién de habitantes de cada departamento que trabajan fuera de él
(grafica A 1),y se constatd que los departamentos con mayor discrepancia entre su posicién en
el ordenamiento basado en el 1DH y en funcion del pH modificado son aquellos donde este
fendmeno es mas significativo. En Canelones, un 14% de los ocupados trabaja fuera del depar-
tamento, y sus ingresos promedio son un 76% superiores a los de los residentes de Canelones
que trabajan en el departamento. Esto explica que, al calcular el 1bH modificado y considerar
el ingreso de los hogares residentes en Canelones en lugar del p1 generado en el departamen-
to, Canelones mejore considerablemente su ordenamiento relativo.

En cuanto a la tercera explicaciéon mencionada, no se cuenta con informacién para
poder valorar su importancia. No obstante, es posible que un nimero significativo de due-
fios de establecimientos econémicos, en especial agropecuarios, radicados en el interior del
pais residan en Montevideo, por lo que el ingreso que ellos perciben no constituya parte del
ingreso disponible en el departamento.

9. Barrios y Limites de los zonales de Montevideo

ZONA 1

Barrios: Ciudad Vieja, Centro, Barrio Sur y Aguada.

Comprende la zona delimitada por: Rambla Sur,rambla 25 de Agosto de 1825, rambla Sud
América, San Fructuoso, via férrea, Gral. Aguilar, Avda. Agraciada, Avda. de las Leyes (costado
norte y este del Palacio Legislativo), Yaguarén,Vazquez, Miguelete y Ejido.

ZONA 2

Barrios: Cordén Este, Cordon Norte, Cordon Sur, Palermo, La Comercial, Aguada Este y
Parque Rodé.

Comprende la zona delimitada por: Ejido, Miguelete, Javier Barrios Amorin, Yaguardn,
Avda. de las Leyes (costado este del Palacio Legislativo), Hocquart, Bvar. Gral. Artigas, Avda.
Gral. Garibaldi, Avda. Julio Maria Sosa y costa del Rio de la Plata.

ZONA 3

Barrios: Goes,Villa Munoz, Jacinto Vera, Figurita, Reducto, Kriiger, Simén Bolivar, Brazo
Oriental, La Comercial y Aguada.

Comprende la zona delimitada por: Avda. Agraciada, Avda. de las Leyes (costado norte del
Palacio Legislativo), Hocquart, Bvar. Gral. Artigas, Avda. José Pedro Varela, Bvar. José Batlle y
Ordoiiez, Avda. Gral. San Martin, Fomento, Mariano Soler, Ramén de Santiago, Espinillo,
Enrique Garcia Pefa, Dr. Manuel Herrero y Espinosa, Avda. Millan y Gral. Aguilar.

ZONA 4

Barrios: La Blanqueada sur, Congreso de Tres Cruces, Parque Batlle este, Libertad y Larrafaga.
Comprende la zona delimitada por: Bvar. Artigas, Lord Ponsonby, Avda. Ramén Anador,
Avda. Dr. Luis Alberto de Herrera, Demostenes, Estivao, Presidente Oribe, Bvar. José Batlle
y Ordoénez, Avda. Italia, Avda. Luis Alberto de Herrera, Monte Caseros, Bvar. José Batlle y
Ordoniez y Avda. José Pedro Varela.
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ZONA 5

Barrios: Punta Carretas,Villa Biarritz, Trouville, Pocitos, Pocitos Nuevo, Buceo, Puerto Bu-
ceo, Parque Batlle sur y Villa Dolores.

Comprende la zona delimitada por: Bvar. Gral. Artigas, Avda. Tomas Giribaldi, Avda. Julio
Herrera y Reissig, Avda. Julio Maria Sosa, Bvar. Gral. Artigas, costa del Rio de la Plata, Bvar.
José Batlle y Ordoéiiez, Presidente Oribe, Estivao, Demostenes, Avda. Dr. Luis Alberto de
Herrera, Avda. Ramén Anador, Cataluna, Avda. Dr. Américo Ricaldoni y Lord Ponsonby.

ZONA 6

Barrios: Malvin Norte, Unién, Villa Espaiiola, Mercado Modelo y Blanqueada este.
Comprende la zona delimitada por: Avda. Italia, Avda. Dr. Luis Alberto de Herrera, Monte
Caseros, Bvar. José Batlle y Ordofiez, Avda. José Pedro Varela, Dr. Antonio Serratosa, Cno.
Corrales, Avda. 8 de Octubre, Pan de Aztcar, Cno. Carrasco y Alejandro Gallinal.

ZONA 7

Barrios: Buceo, Malvin Nuevo, Malvin y Punta Gorda.

Comprende la zona delimitada por: Bvar. Batlle y Ordonez, Avda. Italia, Avda. Bolivia y
costa del Rio de la Plata.

ZONA 8

Barrios: Carrasco Norte y Sur, La Cruz, Parque Rivera, Jardines de Carrasco, Canteras,
Fortuna y Malvin Norte.

Comprende la zona delimitada por: Pantaleén Peréz, Cambay, A. Gallinal, Av. Italia, Av.
Bolivia, San Marino, Rambla Republica de México, Rambla Tomas Berreta, arroyo Carrasco
y canada de las Canteras.

ZONA 9

Barrios: Curva de Maronas, Flor de Maronfias, Jardines del Hipddromo, Ideal, Bella Italia,
Malaga, Ituzaingd, Punta de Rieles, Km 16 Cno. Maldonado y Villa Garcia.

Comprende la zona delimitada por: Arroyo Toledo, arroyo Carrasco, catada de las Cante-
ras, Dr. Emilio Ravignani, Pantale6n Pérez, Cambay, Cno. Carrasco, Pan de Azlcar,Avda. 8 de
Octubre, Cno. Corrales, Avda. Gral. Flores, Avda. José Belloni, Cno. Tte. Alberto Galeano,
Rafael, Cno.Tte. Alberto Galeano, ruta n°® 8 Brig. Gral. Juan Antonio Lavalleja, arroyo Manga
y Cno. Al Paso del Andaluz.

ZONA 10

Barrios: Manga, Piedras Blancas, Bola de Nieve, Boizo Lanza, Toledo Chico, Barrio Franco,
Trasatlantico, Barrio Cirilo, Plus Ultra, Buenos Aires y La Selva.

Comprende la zona delimitada por: Bvar. Aparicio Saravia, Juan Acosta, Avda. Don Pedro de
Mendoza, via férrea, arroyo Miguelete, limite departamental, Cuchilla Pereira, arroyo Toledo,
Cno.Al Paso del Andaluz, arroyo Manga, ruta n° 8 Brig. Gral. Juan Antonio Lavalleja, Cno.Tte.
Alberto Galeano, Rafael, Cno.Tte. Alberto Galeano, Avda. José Belloni y Avda. Gral. Flores.

ZONA 11

Barrios: Pérez Castellanos, Cerrito, Porvenir, Plicido Ellauri, Marconi, Casavalle, Borro,
Bonomi, Municipal, Instrucciones, Jardines de Instrucciones, Fraternidad, Céppola y Las
Acacias.

Comprende la zona delimitada por: Avda. José Pedro Varela, Dr. Antonio Serratosa, Cno.
Corrales, Avda. Gral. Flores, Bvar. Aparicio Saravia, Juan Acosta,Avda.Don Pedro de Mendoza,
via férrea, arroyo Miguelete, caftada Casavalle, Avda. Gral. San Martin y Bvar. José Batlle y
Ordoéiiez.
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ZONA 12

Barrios: Colon, Lezica, Melilla, Abayuba, Cuchilla Pereyra y San Bartolo.

Comprende la zona delimitada por: Rio Santa Lucia, arroyo Colorado, arroyo Las Piedras,
limite departamental, arroyo Miguelete, Cno. Carlos A. Lépez, Cno. Manuel M. Fortet, Cno.
Casavalle, Avda. Gral. Eugenio Garzén, Cno. Edison, Cno. Francisco Lecocq, Cno. Antonio
Rubio, arroyo Pantanoso, Cno. de la Granja, Cno. Luis Eduardo Pérez, Cno. Los Camalotes,
Avda. de los Deportes, pista de regatas y arroyo Melilla.

ZONA 13

Barrios: Sayago, Conciliacion, Pefiarol, Millan y Lecocq, Lavalleja, Prado Chico y Prado
Norte.

Comprende la zona delimitada por: Cno. Dr. Carlos Maria de Pena, via férrea, Maria
Orticochea, Cno. Francisco Lecocq, ruta n° 1 nueva, Cno. del Fortin, Cno. Tomkinson, Cno.
de la Granja, arroyo Pantanoso, Cno. Antonio Rubio, Cno. Francisco Lecocq, Cno. Edison,
Avda. Gral. Eugenio Garzén, Cno. Casavalle, Cno. Manuel M. Fortet, Cno. Carlos A. Lopez y
arroyo Miguelete.

ZONA 14

Barrios: Prado Norte, Sayago Oeste, Paso Molino, Belvedere, La Teja, Pueblo Victoria, Tres
Ombies, Nuevo Paris y Villa Teresa.

Comprende la zona delimitada por: Arroyo Pantanoso, ruta n° 5, Brig. Gral. Fructuoso
Rivera, Cno. Francisco Lecocq, Maria Orticochea, via férrea, Cno. Dr. Carlos Maria de Pena,
arroyo Miguelete y bahia de Montevideo.

ZONA 15

Barrios: Joanicd, San Lorenzo, Cerrito, Aires Puros, Paso de las Duranas, Prado, Atahualpa,
Solis, Nueva Savona, Cristobal Colon, y C. H. Parque Posadas.

Comprende la zona delimitada por: Arroyo Miguelete, caflada Casavalle, Avda. Gral. San
Martin, Fomento, Mariano Soler, Ramoén de Santiago, Espinillo, Enrique Garcia Pena, Dr.
Manuel Herrero y Espinosa, Cisplatina y Avda. Lucas J. Obes.

ZONA 16

Barrios: Arroyo Seco, Bella Vista, 19 de Abril, Prado Sur y Capurro.

Comprende la zona delimitada por: San Fructuoso, via férrea, Gral. Aguilar, Avda. Millan,
Cisplatina, Avda. Lucas J. Obes, arroyo Miguelete y bahia de Montevideo.

ZONA 17

Barrios: Casco del Cerro, Casabd, Pajas Blancas, Santa Catalina, Cerro Norte, La Boyada,
Cerro Oeste y zona rural.

Comprende la zona delimitada por: Costa del Rio de la Plata, arroyo Pajas Blancas, Cno.
Pajas Blancas, Cno. Tomkinson, ruta n°® 1 nueva, ruta n° 5 Brig. Gral. Fructuoso Rivera,
puente sobre brazo del arroyo Pantanoso y arroyo Pantanoso hasta la bahia.

ZONA 18

Barrios: Paso de la Arena, Santiago Vazquez, Los Bulevares, Sarandi, 3 de Abril, Punta Espinillo
y La Colorada.

Comprende la zona delimitada por: Rio de la Plata, rio Santa Lucia, arroyo Melilla, pista de
regatas, Avda. de los Deportes, Cno. de los Camalotes, Cno. Luis Eduardo Pérez, Cno. de la
Granja, Cno.Tomkinson, Cno. del Fortin, Cno. Francisco Lecocq, ruta n° 5 Brig. Gral. Fruc-
tuoso Rivera, ruta n° 1 nueva, Cno. Tomkinson, Cno. Pajas Blancas y arroyo Pajas Blancas.
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ANEXO ESTADISTICO

Cuadro A-1.1

Evolucion del indice de desarrollo humano. 1975-2001

PAIS ANO VARIACION DISTANCIA CON URUGUAY
1975 | 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 2001 1975/2001 1990/2001 1975 2001

Argentina 0,784 | 0,797 | 0,804 | 0,807 | 0,829 | 0,849 8,3 5,2 -0,028 -0,015

Brasil 0,643 | 0,678 | 0,691 | 0,712 | 0,738 | 0,777 20,8 9,1 0,113 0,057

Uruguay 0,756 | 0,775 | 0,779 | 0,799 | 0,814 | 0,834 10,3 44

Chile 0,700 | 0,735 | 0,752 | 0,78 | 0,811 | 0,831 18,7 6,5 0,056 0,003

Costa Rica 0,749 | 0,774 | 0,776 | 0,794 | 0,815 | 0,832 11,1 48 0,007 0,002

Hungria 0,775 | 0,791 | 0,803 | 0,803 | 0,807 | 0,837 8 4,2 -0,019 -0,003

Mexico 0,684 | 0,729 | 0,748 | 0,757 | 0,771 | 0,800 17 5,7 0,072 0,034

Paises de alto

desarrollo 0,810 | 0,824 | 0,837 | 0,851 | 0,864 | 0,879 8,5 34 -0,054 -0,045

humano

Paises de

desarrollo 0,551 | 0,601 | 0,626 | 0,654 | 0,669 | 0,692 25,4 5,7 0,205 0,142

humano medio

Paises debajo

desarrollo 0,386 | 0,439 | 0,461 | 0,466 | 0,467 | 0,484 25,2 3,8 0,37 0,35
humano
América Latina | 0,658 | 0,673 | 0,689 | 0,705 | 0,726 | 0,749 14 6,3 0,098 0,085

Fuente: Elaborado a partir de PNUD (2003).
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Cuadro A-1.4

IDH segun departamentos. 1991-2002

Maldonado
Paysandu
Rio Negro
Rivera
Rocha

San José
Soriano
Tacuarembo
Treinta y Tres

Cerro Largo
Salto

Montevideo
Artigas
Canelones
Colonia
Durazno
Flores
Florida
Lavalleja

Afo

1991 | 0843| 0,783| 0,771 | 0,774| 0,814 | 0794| 0813 | 0,795| 0,789 | 0,817 | 0,793 | 0,802 | 0,742 | 0,789 | 0,780 | 0,777 | 0,792 | 0,783 | 0,789

1992 | 0847| 0,787| 0,776| 0,780| 0,821 | 0,798 | 0,816 | 0,801 | 0,793 | 0,826 | 0,800 | 0,805 | 0,748 | 0,795 | 0,795 | 0,778 | 0,800 | 0,788 | 0,794

1993 | 0850 0784| 0,778| 0,778| 0821 | 0,799 | 0819| 0805| 0,793 | 0,833 | 0,803 | 0,805 | 0,755 | 0,798 | 0,795 | 0,781 | 0,800 | 0,788 | 0,788

1994 | 0,856 0791| 0,781| 0,786| 0,830 | 0,804 | 0825| 0,810 | 0,799 | 0,842 | 0,812 | 0,813 | 0,760 | 0,805 | 0,795 | 0,786 | 0,811 | 0,794 | 0,79

1995|0858 0793 0,784| 0,787 | 0,829 | 0,807 | 0,826 | 0812 | 0,801 | 0,841 | 0814 | 0,815 | 0,762 | 0,806 | 0,797 | 0,786 | 0,813 | 0,798 | 0,798

1996 | 0,865| 0798 0,789| 0,793 | 0,835| 0,815 0833 | 0,820 | 0,814 | 0844 | 0817 | 0,818 | 0,768 | 0,814 | 0,800 | 0,793 | 0,818 | 0,806 | 0,807

1997 | 0,871| 0804| 0,793| 0,799 | 0,842 | 0,821 | 0,840 | 0,825| 0,818 | 0,848 | 0,820 | 0,822 | 0,777 | 0,822 | 0,804 | 0,798 | 0,818 | 0,810 | 0,811

1998 | 0,875| 0,807 | 0,795| 0,804 | 0,848 | 0,820 | 0,842 | 0,828 | 0,822 | 0,851 | 0,825 | 0,822 | 0,789 | 0,829 | 0,805 | 0,801 | 0,825 | 0,815 | 0,818

1999 | 0,877| 0800| 0,797 | 0,801 | 0847 | 0,824 | 0843 | 0,830 | 0,824 | 0,853 | 0,825 | 0,823 | 0,782 | 0,828 | 0,805 | 0,800 | 0,824 | 0,800 | 0,805

2000 | 0,882| 0,803 | 0,800 0,808 | 0,850 | 0,831 | 0,852 | 0,835| 0,829 | 0,853 | 0,830 | 0,829 | 0,787 | 0,835 | 0,814 | 0,805 | 0,830 | 0,819 | 0,810

2001 | 0,884 | 0,806| 0,797 | 0,811| 0852| 0,834| 0,853 | 0,839 | 0,833 | 0,852 | 0,831 | 0,832 | 0,794 | 0,837 | 0,814 | 0,808 | 0,818 | 0,823 | 0,812

2002 | 0,880 0,809| 0,798| 0,814| 0852| 0,837 | 0,854 | 0,842 | 0,836 | 0,841 | 0,831 | 0,837 | 0,799 | 0,837 | 0,819 | 0,808 | 0,835 | 0,828 | 0,819

Fuente: Elaborado a partir de datos de las Proyecciones de Poblacion INE-CELADE, Anuarios estadisticos del INE y del MEC,

Programa de Desarrollo Municipal de la OPP y World Development Indicators, Banco Mundial.

Cuadro A-1.5

indice de esperanza de vida al nacer segiin departamentos. 1991-2002

Montevideo
Artigas
Canelones
Cerro Largo
Colonia
Durazno
Flores
Florida
Lavalleja
Maldonado
Paysandu
Rio Negro
Rivera
Rocha

Salto

San José
Soriano
Tacuarembo
Treinta y Tres

Afo

1991 | 0,799| 0,827| 0,810 0,786| 0,824| 0,809 0,832| 0,818| 0,815| 0,817 | 0,810 0,811 | 0,775 | 0,782 | 0,792 | 0,781 | 0,800 | 0,793 | 0,776

1992 | 0,802 0,827| 0,812| 0,789| 0,827| 0,812 0,834| 0,821| 0,817 | 0,820 | 0,813 | 0,814 | 0,778 | 0,785 | 0,795 | 0,784 {0,803 |0,795 |0,779

1993 | 0,804| 0,827| 0,815 0,792| 0,829| 0,814 0,837| 0,823| 0,820 0,823 | 0,816 | 0,817 | 0,781 | 0,788 | 0,798 | 0,788 | 0,806 |0,797 |0,783

1994 | 0,807| 0,826/ 0,818 0,794| 0,832| 0,817 0,839| 0,826 0,822 | 0,825 | 0,819 | 0,820 | 0,784 | 0,791 | 0,801 | 0,791 {0,809 |0,799 |0,786

1995 0,810 0,826/ 0,821| 0,797| 0,835| 0,820| 0,842| 0,829 0,825 0,828 | 0,821 | 0,823 | 0,787 | 0,794 | 0,804 | 0,794 |0,812 |0,800 |0,789

1996 | 0,813| 0,826/ 0,823| 0,799| 0,837| 0,823| 0,844| 0,831 0,827 | 0,830 | 0,824 | 0,825 | 0,791 | 0,797 | 0,807 | 0,797 |0,814 |0,802 |0,792

1997 | 0,816| 0,825| 0,826| 0,802| 0,840| 0,826| 0,847| 0,834| 0,830 0,833 | 0,827 | 0,828 | 0,794 | 0,800 | 0,810 | 0,800 [0,817 |0,804 |0,795

1998 | 0,818| 0,827| 0,828| 0,803| 0,843| 0,823| 0,847 0,838| 0,832 0,835 | 0,830 | 0,827 | 0,799 | 0,806 | 0,809 | 0,803 |0,824 {0,805 (0,799

1999 | 0,819| 0,817| 0,831| 0,803| 0,844| 0,827| 0,851 0,839| 0,831 0,838 | 0,827 | 0,829 | 0,796 | 0,807 | 0,813 | 0,804 |0,826 |0,804 (0,796

2000 | 0,824| 0,820| 0,834| 0,809| 0,847| 0,833| 0,854| 0,841 0,837 | 0,840 | 0,835 | 0,836 | 0,803 | 0,809 | 0,818 | 0,809 |0,825 | 0,807 |0,803

2001 | 0,828 0,824| 0,837| 0,813| 0,850| 0,837| 0,857 | 0,845| 0,840 | 0,844 | 0,838 | 0,840 | 0,807 | 0,813 | 0,822 | 0,813 0,829 | 0,811 [0,807

2002 | 0,830/ 0,827| 0,840| 0,816/ 0,853| 0,840 0,860| 0,847 | 0,843 | 0,847 | 0,841 | 0,843 | 0,810 | 0,816 | 0,825 | 0,815 0,832 | 0,814 (0,810

Fuente: Elaborado a partir de datos de las Proyecciones de Poblacién INE-CELADE.
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Cuadro A-1.7

indice de educacion segin departamentos. 1991-2002

Montevideo
Artigas
Canelones
Cerro Largo
Colonia
Durazno
Flores
Florida
Lavalleja
Maldonado
Paysandu
Rio Negro
Rivera
Rocha

Salto

San José
Soriano
Tacuarembo
Treinta y Tres

Afo

1991 {1,000 | 0,924 | 0,928 | 0,933 | 0,939 | 0,934 | 0,965 | 0,922 | 0,940 | 0,949 | 0,922 | 0,948 | 0,908 | 0,937 | 0,926 | 0,926 | 0,932 | 0,928 |0,958

1992 {0,995 | 0,926 | 0,924 | 0,925| 0,939 | 0,931 | 0,957 | 0,921 | 0,935 | 0,951 | 0,920 | 0,938 | 0,908 | 0,939 | 0,926 | 0,919 | 0,936 | 0,926 | 0,951

1993 (0,992 | 0,923 | 0,920 | 0,916 | 0,938 | 0,930 | 0,964 | 0,920 | 0,928 | 0,951 | 0,919 | 0,933 | 0,911 | 0,937 | 0,921 | 0,917 | 0,935 | 0,920 |0,946

1994 (0,992 | 0,921 0,919 | 0,917 | 0,944 | 0,931 | 0,957 | 0,915 | 0,926 | 0,952 | 0,922 | 0,933 | 0,908 | 0,939 | 0,922 | 0,921 | 0,936 | 0,925 | 0,942

1995 (0,995 | 0,921 0,921 | 0,915| 0,943 | 0,932 | 0,957 | 0,918 | 0,927 | 0,955 | 0,927 | 0,933 | 0,907 | 0,943 | 0,926 | 0,922 | 0,942 {0,925 | 0,939

1996 (1,000 | 0,926 | 0,930 | 0,921 | 0,954 | 0,942 | 0,965 | 0,925 | 0,953 | 0,960 | 0,931 | 0,939 | 0,913 | 0,953 | 0,932 | 0,929 | 0,950 {0,936 |0,937

1997 {1,000 | 0,931 0,932 | 0,925| 0,954 | 0,946 | 0,959 | 0,930 | 0,948 | 0,957 | 0,930 | 0,943 | 0,914 | 0,964 | 0,935 | 0,931 | 0,952 {0,937 |0,943

1998 {1,000 | 0,935| 0,931 | 0,931 0,959 | 0,940 | 0,963 | 0,931 | 0,951 | 0,957 | 0,936 | 0,937 | 0,938 | 0,970 | 0,938 | 0,936 |0,952 | 0,948 |0,944

1999 |1,000| 0,936 0,938 | 0,934 | 0,959 | 0,953 | 0,967 | 0,937 | 0,963 | 0,962 | 0,943 | 0,947 | 0,923 | 0,976 | 0,941 | 0,938 {0,961 |0,945 | 0,942

2000 (1,000 | 0,942 | 0,946 | 0,947 | 0,965 | 0,966 | 0,989 | 0,947 | 0,973 | 0,965 | 0,951 | 0,952 | 0,933 | 0,991 | 0,961 | 0,946 | 0,972 | 0,963 |0,948

2001 (1,000 | 0,951 | 0,941 0,955| 0,971 | 0,972 | 0,990 | 0,956 | 0,983 | 0,966 | 0,954 | 0,957 | 0,953 | 0,998 | 0,962 | 0,955 | 0,975 | 0,972 | 0,953

2002 (1,000 | 0,959 | 0,956 | 0,971 0,979 | 0,980 | 0,996 | 0,964 | 0,994 | 0,965 | 0,958 | 0,968 | 0,962 | 1,000 | 0,968 | 0,955 | 0,987 {0,985 | 0,970

Fuente: Elaborado a partir de datos del MEC y proyecciones basadas en los Censos de Poblacion y Viviendas 1985 y 1996.

Cuadro A-1.9

indice de piB (Ppa) segiin departamentos. 1991-2002

Montevideo
Artigas
Canelones
Cerro Largo
Colonia
Durazno
Flores
Florida
Lavalleja
Maldonado
Paysandu
Rio Negro
Rivera
Rocha

Salto

San José
Soriano
Tacuarembo
Treinta y Tres

Afo

1991 |0,731| 0,596| 0,575| 0,604| 0,680 0,640| 0,643 | 0,645| 0,612 | 0,686 | 0,646 | 0,648 | 0,544 | 0,647 | 0,622 | 0,623 | 0,642 | 0,628 |0,634

1992 |0,744| 0,609| 0,592| 0,625| 0,696 0,650| 0,657 | 0,660 | 0,628 | 0,708 | 0,666 | 0,662 | 0,560 | 0,663 | 0,665 | 0,630 | 0,662 | 0,642 | 0,651

1993 |0,754| 0,602| 0,598 0,627| 0,697 | 0,653| 0,657 | 0,672 | 0,632 | 0,727 | 0,674 | 0,665 | 0,573 | 0,668 | 0,665 | 0,640 |0,660 | 0,647 |0,637

1994 |0,768| 0,628| 0,607| 0,647| 0,713 | 0,666| 0,679 | 0,689 | 0,648 | 0,747 | 0,695 | 0,685 | 0,587 | 0,686 | 0,663 | 0,645 | 0,690 | 0,658 | 0,661

1995 |0,769( 0,633| 0,609| 0,650| 0,711 | 0,670| 0,680 | 0,690 | 0,652 | 0,741 | 0,693 | 0,688 | 0,591 | 0,682 | 0,660 | 0,642 | 0,686 | 0,668 |0,665

1996 | 0,781| 0,644| 0,614| 0,660| 0,715| 0,679 | 0,691| 0,703 | 0,663 | 0,742 | 0,697 | 0,690 | 0,601 | 0,691 | 0,661 | 0,653 | 0,690 |0,679 |0,691

1997 |0,791| 0,656| 0,622| 0,670| 0,733| 0,692 0,713| 0,710| 0,676 | 0,754 | 0,705 | 0,694 | 0,622 | 0,701 | 0,667 | 0,662 | 0,685 |0,690 | 0,697

1998 |0,801| 0,659/ 0,626| 0,678| 0,741| 0,697 | 0,715 0,715| 0,684 | 0,759 | 0,709 | 0,703 | 0,628 | 0,711 | 0,669 | 0,664 | 0,698 |0,693 |0,711

1999 |0,802| 0,646| 0,623| 0,666| 0,736 0,691 0,711| 0,714| 0,677 | 0,760 | 0,705 | 0,694 | 0,626 | 0,703 | 0,662 | 0,660 | 0,687 |0,651 | 0,677

2000 |0,803| 0,648| 0,619| 0,668 0,739| 0,694 0,714| 0,718 | 0,678 | 0,754 | 0,706 | 0,699 | 0,626 | 0,704 | 0,663 | 0,661 | 0,693 | 0,688 |0,680

2001 |0,801| 0,645| 0,614| 0,666 0,736| 0,692 0,712| 0,716 | 0,675| 0,746 | 0,702 | 0,697 | 0,623 | 0,701 | 0,659 | 0,656 | 0,650 | 0,686 |0,677

2002 |0,780| 0,641| 0,599| 0,657 0,722| 0,690 0,706 | 0,714 | 0,670 | 0,711 | 0,694 | 0,700 | 0,625 | 0,688 | 0,664 | 0,653 | 0,685 | 0,684 |0,678

Fuente: Elaborado a partir de Programa de Desarrollo Municipal de la OPP y World Development Indicators, Banco Mundial.
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Cuadro A-1.11

IpH modificado segun departamentos. 1991-2002

Montevideo
Canelones
Cerro Largo
Colonia
Durazno
Flores
Florida
Lavalleja
Maldonado
Paysandu
Rio Negro
Rivera
Rocha

San José
Soriano
Tacuarembo
Treinta y Tres

Artigas
Salto

1991 {0,819 0,758| 0,773 0,756 | 0,785 | 0,770 0,786 | 0,775| 0,783 | 0,793 | 0,767 | 0,771 | 0,741 | 0,768 | 0,758 | 0,764 |0,776 | 0,758 | 0,766

1992 (0,820 0,756| 0,770 0,751| 0,784 | 0,768 0,782 | 0,773 | 0,780 | 0,792 | 0,765 | 0,766 | 0,739 | 0,767 | 0,757 | 0,760 | 0,776 | 0,756 |0,762

1993 |0,817| 0,757| 0,771| 0,750 0,785 | 0,760 | 0,798 | 0,765 | 0,775 | 0,792 | 0,765 | 0,763 | 0,734 | 0,765 | 0,753 | 0,759 | 0,767 |0,750 | 0,760

1994 {0,819 0,751| 0,769 0,752| 0,789 | 0,762 | 0,788 | 0,760 | 0,776 | 0,793 | 0,772 | 0,763 | 0,731 | 0,766 | 0,755 | 0,762 |0,772 | 0,753 | 0,764

1995 {0,813 0,752| 0,768 0,745| 0,776 | 0,763 | 0,775 | 0,753 | 0,766 | 0,786 | 0,758 | 0,756 | 0,730 | 0,756 | 0,750 | 0,761 | 0,766 | 0,750 |0,754

1996 (0,816 0,747| 0,770 0,744 | 0,784 | 0,755| 0,776 | 0,762 | 0,769 | 0,786 | 0,759 | 0,759 | 0,734 | 0,767 | 0,752 | 0,766 |0,767 | 0,753 |0,756

1997 |0,819| 0,754| 0,770 0,753 | 0,782 | 0,768 | 0,790 | 0,773 | 0,772 | 0,786 | 0,762 | 0,768 | 0,737 | 0,770 | 0,755 | 0,764 | 0,769 |0,752 | 0,763

1998 (0,824 0,750| 0,779 0,756 | 0,795 | 0,775| 0,801 | 0,781 0,784 | 0,801 | 0,766 | 0,784 | 0,749 | 0,783 | 0,756 | 0,765 | 0,774 | 0,755 | 0,760

1999 {0,829 0,759| 0,786 0,761| 0,790 | 0,772 0,801 | 0,795 | 0,786 | 0,799 | 0,777 | 0,783 | 0,745 | 0,783 | 0,767 | 0,773 | 0,776 | 0,766 |0,759

2000 (0,836 0,757 | 0,791| 0,772| 0,790 0,783 | 0,814 | 0,798 | 0,799 | 0,800 | 0,776 | 0,775 | 0,754 | 0,790 | 0,774 | 0,779 | 0,783 | 0,770 | 0,774

2001 (0,840 0,764 0,794| 0,773| 0,801 | 0,787 | 0,820 | 0,805 | 0,800 | 0,797 | 0,782 | 0,783 | 0,761 | 0,793 | 0,777 | 0,785 | 0,786 | 0,771 | 0,773

2002 (0,853 0,777 0,808 | 0,787 | 0,809 | 0,809 | 0,831 | 0,820 | 0,822 | 0,806 | 0,794 | 0,804 | 0,780 | 0,817 | 0,787 | 0,790 | 0,807 | 0,794 |0,798

Fuente: Elaborado a partir de Progr de Desarrollo Municipal de la OPP y World Development Indicators, Banco Mundial.

Cuadro A-1.12

indice de ingreso per capita segun departamentos. 1991-2002

Montevideo
Artigas
Canelones
Cerro Largo
Colonia
Durazno
Flores
Florida
Lavalleja
Maldonado
Paysandu
Rio Negro
Rivera
Rocha

Salto

San José
Soriano
Tacuarembo
Treinta y Tres

Afo

1991 | 0,658 | 0,521| 0,582| 0,548 0,593| 0,568| 0,561| 0,586| 0,595| 0,611 0,567 | 0,553 | 0,540 | 0,584 | 0,557 | 0,584 | 0,596 | 0,553 | 0,565

1992 | 0,665 | 0,514/ 0,575 0,540| 0,585| 0,560| 0,554| 0,578| 0,588 0,604 | 0,560 | 0,546 | 0,533 | 0,577 | 0,549 | 0,577 | 0,589 | 0,546 | 0,557

1993 | 0,655 | 0,521| 0,579| 0,544 0,586| 0,536| 0,592| 0,552| 0,577| 0,604 | 0,561 | 0,539 | 0,510 | 0,572 | 0,540 | 0,574 | 0,559 | 0,533 | 0,551

1994 | 0,657 | 0,507| 0,571| 0,544 0,591| 0,537| 0,569| 0,539| 0,578 0,601 0,575 0,537 | 0,500 | 0,568 | 0,543 | 0,575 | 0,571 | 0,535 | 0,563

1995 | 0,634 | 0,509| 0,563| 0,524| 0,552| 0,538| 0,526| 0,513| 0,546| 0,574 | 0,526 | 0,513 | 0,496 | 0,530 | 0,520 | 0,566 | 0,546 | 0,524 |0,533

1996 | 0,636 | 0,491| 0,557| 0,510| 0,562| 0,498| 0,519| 0,530| 0,526| 0,568 | 0,521 | 0,513 | 0,498 | 0,549 | 0,518 | 0,573 | 0,537 | 0,522 | 0,538

1997 | 0,637 | 0,508| 0,553| 0,530 0,553| 0,533| 0,565| 0,556| 0,540| 0,567 | 0,528 | 0,534 | 0,503 | 0,546 | 0,521 | 0,562 | 0,536 | 0,516 | 0,551

1998 | 0,648 | 0,487| 0,579| 0,533| 0,582| 0,562| 0,594| 0,575| 0,570| 0,611 0,533 | 0,589 | 0,509 | 0,572 | 0,522 | 0,556 | 0,545 | 0,512 | 0,537

1999 0,659 | 0,523) 0,589 0,545 0,568| 0,536| 0,586| 0,609| 0,564 | 0,598| 0,561 | 0,574 | 0,516 | 0,565 | 0,546 | 0,578 | 0,543 | 0,550 | 0,540

2000 | 0,664 | 0,509 0,594| 0,559 0,558| 0,548| 0,599| 0,607| 0,589| 0,594 | 0,542 | 0,537 | 0,527 | 0,571 | 0,542 | 0,583 | 0,552 | 0,540 | 0,572

2001 0,669 | 0,517| 0,602 0,551| 0,582| 0,552| 0,612| 0,615| 0,577| 0,582 0,555| 0,551 | 0,523 | 0,568 | 0,547 | 0,587 | 0,555 | 0,531 | 0,558

2002 | 0,697 | 0,545 0,629| 0,575/ 0,595| 0,608| 0,636| 0,647| 0,630| 0,607 | 0,584 | 0,602 | 0,568 | 0,628 | 0,568 | 0,598 | 0,603 | 0,582 | 0,614

Fuente: Elaborado a partir de las ECH del INE y World Development Indicators, Banco Mundial.
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Cuadro A-1.14 Cuadro A-1.16

indice de salud por zonales. 1999 a 2002 indice de educacion por zonales. 1999 a 2002

ZONALES 1999 2000 2001 2002 ZONALES 1999 2000 2001 2002
Zonal 1 0,821 0,824 0,828 0,831 Zonall 0,976 0,983 0,992 0,987
Zonal 2 0,833 0,826 0,829 0,834 Zonal 2 0,991 0,985 0,993 0,991
Zonal 3 0,835 0,832 0,823 0,835 Zonal 3 0,978 0,991 0,984 0,988
Zonal 4 0,849 0,840 0,822 0,834 Zonal 4 0,992 0,992 0,991 0,986
Zonal 5 0,866 0,850 0,824 0,840 Zonal 5 0,996 0,996 0,994 0,994
Zonal 6 0,884 0,861 0,811 0,830 Zonal 6 0,996 0,996 0,976 0,976
Zonal 7 0,900 0,870 0,815 0,836 Zonal 7 0,994 0,994 0,996 0,994
Zonal 8 0,907 0,881 0,810 0,835 Zonal 8 0,983 0,995 0,985 0,986
Zonal 9 0,875 0,862 0,782 0,816 Zonal 9 0,942 0,963 0,957 0,965
Zonal 10 | 0,856 0,832 0,752 0,778 Zonal 10 | 0,955 0,949 0,953 0,942
Zonal 11 | 0,853 0,816 0,725 0,757 Zonal 11 | 0,972 0,964 0,956 0,960
Zonal 12 | 0,849 0,792 0,702 0,739 Zonal 12 | 0,971 0,954 0,959 0,965
Zonal 13 | 0,840 0,786 0,684 0,719 Zonal 13 | 0,965 0,975 0,966 0,960
Zonal 14 | 0,809 0,723 0,666 0,698 Zonal 14 | 0,940 0,905 0,966 0,958
Zonal 15 | 0,803 0,719 0,641 0,685 Zonal 15 | 0,968 0,979 0,954 0,970
Zonal 16 | 0,816 0,718 0,638 0,676 Zonal 16 | 0,992 0,981 0,987 0,974
Zonal 17 | 0,803 0,698 0,616 0,664 Zonal 17 | 0,961 0,956 0,957 0,969
Zonal 18 | 0,797 0,682 0,588 0,642 Zonal 18 | 0,968 0,960 0,948 0,954

Fuente: Elaborado a partir de ECH del INE Fuente: Elaborado a partir de ECH del INE

Cuadro A-1.18

indice de ingresos por zonales. 1999 a 2002
ZONALES 1999 2000 2001 2002
Zonal 1 0,784 | 0,723 | 0,745 0,629
Zonal2 | 0,745 | 0,760 | 0,706 0,625
Zonal3 | 0,582 | 0582 | 0,585 0,453
Zonal4 | 0,713 | 0,787 | 0,709 0,621
Zonal5 | 0,987 | 1,017 | 1,000 0,901
Zonal6 | 0,529 | 0,471 0,484 0,395
Zonal 7 | 0,907 | 0,881 0,853 0,799
Zonal8 | 0,902 | 0,826 | 0,776 0,800
Zonal9 | 0,268 | 0,241 0,205 0,149
Zonal 10 | 0,185 | 0,169 | 0,177 0,066
Zonal 11| 0,247 | 0,240 | 0,190 0,121
Zonal 12| 0,195 | 0,096 | 0,254 0,190
Zonal 13| 0,365 | 0,363 | 0,365 0,309
Zonal 14 | 0,340 | 0,317 | 0,315 0,187
Zonal 15| 0,568 | 0,576 | 0,499 0,440
Zonal 16 | 0,696 | 0,651 0,618 0,579
Zonal 17| 0,213 | 0,138 | 0,129 0,040
Zonal 18 | 0,153 | 0,190 | 0,143 0,000

Fuente: Elaborado a partir de ECH del INE
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PARTE II. E1L. URUGUAY HACIA UNA ESTRATEGIA
DE DESARROLLO BASADA EN EL CONOCIMIENTO






INTRODUCCION GENERAL

El presente informe tiene por objetivo anali-
zar la realidad de Uruguay frente a la
asimétrica difusion actual del proceso de in-
novacién tecnoldgica. Se trata de un aspecto
crucial para el desarrollo socioeconémico y
humano del pais, en el contexto de la econo-
mia globalizada y de la vigencia de la econo-
mia intensiva en conocimiento que caracte-
rizan a la realidad mundial.

El trabajo se organiza de la siguiente for-
ma: en el capitulo I se detalla la caja de herra-
mientas conceptual necesaria para compren-
der los elementos involucrados en un proce-
so de innovacidn tecnologica en una econo-
mia intensiva en conocimientos. En el capi-
tulo II se examinan las ventajas y desventajas
acumuladas por Uruguay hasta el presente en
el proceso de innovacién tecnolégica. Con
ese fin se realizd una revisién de los antece-
dentes disponibles a escala global y por sec-
tores, incluyendo un analisis de la estructura

del comercio exterior y su vinculacién con
sectores tecnologicamente dindmicos.

A partir de los resultados del capitulo
anterior se identifico un conjunto de em-
presas y entidades de investigacion y desa-
rrollo con dinamismo innovador, a las cuales
se orientd la encuesta cuyos resultados se ana-
lizan en el capitulo II1. El objetivo es evaluar
las posibilidades de futuro para superar las
dificultades verificadas en el proceso de in-
novaciéon en Uruguay. Dichas posibilidades
se centran en el fortalecimiento de sectores
dindmicos tecnoldgicamente, que faciliten y
multipliquen la innovaciéon de la economia en
su totalidad. Finalmente, en el capitulo IV se
plantean las conclusiones y se establecen al-
gunas recomendaciones de politica de inno-
vacibén y aprendizaje que derivan del trabajo
empirico realizado. El capitulo culmina con
una reflexion respecto de los vinculos entre
el cambio técnico y el desarrollo humano.
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I. EL PROCESO DE INNOVACION ENDOGENA
EN UNA ECONOMIA INTENSIVA EN CONOCIMIENTOS

Introduccion

En el primer apartado del presente capitulo
se plantean los hechos estilizados del progre-
so técnico de este Gltimo cambio de siglo, la
importancia que estos fendmenos estan ad-
quiriendo en las economias mundiales y, par-
ticularmente, los efectos que tales transfor-
maciones generan en los paises periféricos, y
dentro de ellos en los de América Latina. En
los apartados siguientes se propone un enfo-
que tedrico para dar cuenta del proceso de
generacién e incorporacién del cambio téc-
nico o, dicho de otra manera, de la innova-
cién tecnoldgica como factor de transforma-
ci6n social. Primero (apartado 2) se exponen
los argumentos que sustentan una visién se-
gln la cual el progreso técnico depende
crucialmente de la acumulacién de conoci-
mientos (el enfoque que se sustenta parte de
considerar a la empresa como un lugar pri-
vilegiado de dicho proceso). Esos conoci-
mientos se van gestando o absorbiendo en
las empresas a través de procesos de aprendi-
zaje, los cuales se constituyen en la clave de
su capacidad de innovar. Si bien se propone
ahondar en la hipdtesis que sostiene que el
progreso técnico es enddgeno a las empresas,
y que éstas potencialmente pueden consti-
tuirse en un agente protagbénico de dicho
proceso, corresponde también destacar la
importancia del entorno en que la empresa
se inscribe y los vinculos de éste con el pro-
ceso de innovacidén. Las especificidades del
entorno vinculadas al cambio técnico se pre-
sentan a partir del concepto de sistema nacio-
nal de innovacion (SNI1), que se analiza en el
apartado 3. El concepto de sNI permite dar
cuenta de la naturaleza del proceso de inno-

vacion, que es colectivo e interactivo y des-
cansa en el aprendizaje como herramienta
principal para explicar el dinamismo de la
innovacién tecnoldgica. Pensar en el sNI es
también dar cuenta de las redes como nuevas
configuraciones de la actividad econémica,
instancias claves de la creacion y circulacion
del conocimiento, asi como de los procesos
de aprendizaje e innovacion. En suma, en este
capitulo se desarrollan los conceptos necesa-
rios para comprender la importancia de las
empresas, de las redes y del sNI para fortale-
cer e impulsar una economia intensiva en cono-
cimientos (EIC).

1. Lecturas de la economia
intensiva en conocimientos

Enfoque general

A partir de la segunda mitad de la década de
los noventa comenzd a difundirse —principal-
mente a través de la prensa norteamericana—
la idea de que Estados Unidos habia entrado
en una nueva era de crecimiento, fendémeno
que se denominaba la nueva economia. Las ca-
racteristicas principales de dicha economia
responden a un crecimiento macroeconémi-
co sin inflacién, arrastrado por la notable in-
troduccion en la economia de las tecnologias
de la informacién y comunicaciones (TIC).

La nueva apelacién generd, y genera alin
hoy, gran polémica en diversos medios —pe-
riodisticos, politicos, técnicos y académicos—.
El presente informe se aleja de dicho debate,
dado que su propdsito es enfocar el fendme-
no de una manera mas compleja, y desde la
perspectiva del subdesarrollo.
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La nocidén de nueva economia se diferencia
de la de economia intensiva en conocimientos, que
se empleara en este informe. Esta Gltima hace
hincapié en el papel de los conocimientos y
de la innovacion, asi como de su impacto en
la economia, y no sélo en la introduccién y
aplicacién de las T1C. Al decir de muchos
analistas, lo que Estados Unidos conocid du-
rante la segunda mitad de los afios noventa, y
otros paises occidentales mas recientemente,
es una aceleracién de la transicién hacia una
economia intensiva en conocimientos, tran-
sicion que comenzd hace mucho tiempo pero
que se ha acelerado en estos tltimos afos,
debido a la reciente maduracién de las TIC.

En efecto, el conocimiento ha estado des-
de siempre en el corazén del crecimiento
econémico y de la elevacion progresiva del
bienestar social. La capacidad para inventar ¢
innovar —es decir, para crear nuevos conoci-
mientos e ideas que se materializan luego en
productos, procedimientos y organizaciones—
ha alimentado histéricamente al desarrollo.
Sin embargo, la expresion economia intensiva
en conocimientos es un término recientemente
acufado y su utilizacién es alin imprecisa,
aunque no hay duda de que pretende mos-
trar un cambio con respecto a periodos an-
teriores (David y Foray, 2003).

Un aspecto esencial de las transformacio-
nes que estan ocurriendo se conforma por la
aceleracion sin precedentes de la velocidad
con la que el conocimiento es creado, acu-
mulado, aplicado en la produccién y depre-
ciado en términos de relevancia econémica
y de valor. Esta tendencia se plasma en parti-
cular en una fuerte intensidad del progreso
cientifico y tecnoldgico. La expansion del
capital intangible es otra de las caracteristicas
fundamentales. Una tercera caracteristica de
la economia intensiva en conocimientos es
el nivel de intensidad y aceleracion de la in-
novaciéon. La inversién creciente en innova-
ci6n se refleja en los resultados de la investi-
gacioén y desarrollo y del aprendizaje. Final-
mente, el cuarto elemento caracteristico de
la transformacién hacia economias intensi-
vas en conocimientos es el importante papel
que en ellas desempenan las TIC, las cuales
han provocado una verdadera revolucién de
los instrumentos del conocimiento. Estas

nuevas tecnologias, cuyas primeras formas sur-
gieron durante los aflos cincuenta y que es-
tallaron verdaderamente con la aparicién de
Internet, producen enormes efectos poten-
ciales, ya que permiten el acceso a distancia
de la informacién y proporcionan los me-
dios para adquirir conocimiento (David y
Foray, 2003).

Segtin la visién de Cimoli y Constantino
(2000), en una economia intensiva en cono-
cimientos el progreso técnico depende de la
eficacia y eficiencia en la utilizacion y la pro-
duccidon de conocimientos, tanto tacitos
como codificados. Y, dado que la creciente
especializacion del conocimiento induce a
una mayor interdependencia entre actores
econdmicos, estan dadas las condiciones para
el surgimiento de un sistema de redes que per-
mite capturar los beneficios derivados del in-
tercambio de conocimiento y la difusiéon de
la innovacién. Este sistema es necesario por-
que, entre otras razones, aunque una socie-
dad produzca y/o reciba mucho conocimien-
to codificado, si éste no se vincula con las
habilidades incorporadas en individuos y or-
ganizaciones, el pais no podra capturar los
impetus de productividad generados por el
conocimiento bajo la forma de innovacion y
desarrollo.

Arocena y Sutz (2003) prefieren referirse
a sociedad capitalista del conocimiento para su-
brayar la tendencia hacia la privatizaciéon del
conocimiento, al mismo tiempo que la fun-
cién desestabilizadora de las relaciones so-
ciales y condiciones de vida que puede tener
el nuevo papel que el conocimiento adquie-
re. Dicha desestabilizacién no se liga sélo o
principalmente a las tecnologias que desata-
ron la revolucién, sino al conjunto de los pro-
cesos sociales de generacion, apropiacion, uso
y control —por comisién u omisiéon— del co-
nocimiento, en torno a los cuales se van con-
figurando nuevas divisorias y conflictos.
Para Arocena y Sutz (ibidem):

No basta referirse a la expansién global de la eco-
nomia basada en el conocimiento y motorizada por
la innovacion: corresponde agregar que las conse-
cuencias y los impactos especificos de esa expansion
estan profundamente condicionados por los proce-
sos diferenciales de aprendizaje. Estos constituyen
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la clave de las nuevas divisorias ente Norte y Sur, y
también entre grupos o sectores sociales. [... | [Esta]
divisoria del aprendizaje no deja del mismo lado a
todos los que habitan en un mismo lugar; grupos
que se ubican del lado «de arriba» de tal divisoria
existen en paises que, considerados en su conjunto,
estan del lado de «abajo»; a la inversa, existen secto-
res «perdedores» en esa polarizacion que residen en
regiones globalmente «ganadoras». Esa es una de la
causas por las cuales en el Primer Mundo se en-
cuentran bolsones del Tercer Mundo y aun del Cuarto.

La vision de la innovacién
en América Latina

Los cambios estructurales que se produjeron
en América Latina desde mediados de los afios
ochenta (liberalizacién comercial y menor
intervencion publica en el proceso de desa-
rrollo) crearon un nuevo entorno para em-
presas e instituciones que afectd negativamen-
te la innovacién y el aprendizaje:

[-..] la escasez de bienes piiblicos e instituciones
capaces de promover la creacién de ventajas compa-
rativas dinamicas basadas en el conocimiento es uno
de los factores que explican por qué los sistemas de
innovacion de la regién no han facilitado la acu-
mulacion y difusion de capacidades tecnoldgicas. Este
proceso ha inhibido las interacciones entre los com-
ponentes de los sistemas de innovacion y, por ende,
la capacidad tecnolégica nacional [...] el sistema
de produccién ha modernizado una pequenia parte
de la economia, debido a los efectos derivados de la
apertura; no obstante, este proceso no ha estado
acompaiiado de un esfuerzo adecuado por estimu-
lar la creacién de redes nacionales (CEPAL, 2002).

Se observa ademas que el nuevo patrén
de adquisiciéon de capacidades tecnoldgicas
que caracteriza hoy al sistema productivo y
las empresas en la regidon deriva de los si-
guientes factores (CEPAL, 2002):

a. Un proceso simultineo de modernizacion
e inhibicién de las capacidades naciona-
les: a la vez que existe una mayor integra-
cién en sistemas internacionales de pro-
duccidn, que ofrecen economias de esca-
la, se eliminan «os esfuerzos de adapta-
cion de productos y procesos al medio

local, en favor de la «comoditizacién» de
los bienes y servicios. [...] La articulacion
con el exterior se profundiza y se torna
un factor determinante del comporta-
miento de las empresas, pero ello bien
puede ocurrir a expensas de la inhibicion
de capacidades tecnoldgicas nacionales o
incluso de la disminucién de la densidad
de las redes de vinculaciones internasy.

b. Marginalizaciéon y destruccion de cade-
nas productivas nacionales, por el progre-
sivo reemplazo por productos e insumos
importados.

c. Especializacion desigual en la produccion
del conocimiento; la region tiende a es-
pecializarse en actividades y procesos pro-
ductivos relativamente poco intensivos en
el uso de conocimientos tecnologicos.

d. Transferencia de algunas actividades
preexistentes de investigaciéon y desarro-
llo hacia el exterior: empresas extranjeras
que adquirieron empresas locales han re-
ducido o suspendido esfuerzos nacionales
de investigacién y desarrollo creados en
décadas anteriores. La privatizacién de
servicios publicos ha llevado al cierre de
departamentos técnicos y a la reduccidon
de los gastos locales de ingenieria en ener-
gla, telecomunicaciones o transporte. Los
nuevos operadores extranjeros introducen
nuevas tecnologias traidas de sus casas
matrices y de sus proveedores internacio-
nales de insumos y servicios.

En su trabajo titulado «La agenda del desa-
rrollo: elementos para su discusién», Octa-
vio Rodriguez (2002) asegura que las des-
ventajas de los paises de menor desarrollo
relativo en materia de progreso técnico de-
penden del modo como el proceso articu-
lado de globalizacién y de avance técnico
se va difundiendo desde las grandes econo-
mias industriales a las de menor desarrollo
relativo. La argumentacion parte de admitir
la existencia de una brecha tecnologica entre
ambos tipos de economia —entre centros y
periferia— que tiende espontineamente a
reiterarse. En otros términos, se postula que
el libre juego de las fuerzas del mercado
trae consigo una diferenciaciéon de los rit-
mos del progreso técnico entre los dos po-
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El concepto de ventanas
de oportunidades fue
introducido por Pérez
(1986); no obstante,

Ernst y O’Conner (1989)
consideran que presenta
algunas limitaciones. Pérez
identifica cuatro fases de
propagacion de los
paradigmas
tecnoeconémicos: la de

la difusion inicial, la del
rapido crecimiento
temprano, la del répido
crecimiento tardio y la de la
madurez; fases éstas a
través de las cuales la
capacidad de apropiacion
del conocimiento
tecnologico va variando.

En la etapa inicial, gran
parte de los principios
cientificos y técnicos en
que se apoyan las nuevas
tecnologias se encuentran
a libre disposicion en
universidades o centros
publicos de investigacion.
Se abren asi oportunidades
especiales que se
convierten en verdaderas
ventanas de oportunidades
para paises de menor
desarrollo relativo. Estas se
basan en un mejor acceso
a los nuevos principios
técnicos y cientificos
fundamentales, que

los del sistema centro-periferia, desfavora-
ble para la segunda.

Segtin Rodriguez, existen tres angulos
desde los cuales enfocar el tema de la brecha
tecnolégica entre centros y periferia. De acuer-
do con el primero, se reconoce que las em-
presas ubicadas en la periferia poseen una
magnitud que las hace menos aptas para asu-
mir los costos y los riesgos involucrados en la
investigacion y desarrollo. Asimismo, muchas
veces ellas vienen produciendo en condicio-
nes que las sitGan lejos de la frontera tecno-
16gica, es decir, de las mejores practicas. Esto
equivale a decir que tales empresas comien-
zan, en mayor o menor grado, con desventa-
jas en lo que atafie a la acumulacion previa
de conocimientos y, por ende, a la capacidad
de innovar. Ello es asi en las areas que definen
el nuevo paradigma tecnoeconémico, y parti-
cularmente en las tecnologias de la informa-
ci6n. Pero no se trata de que los conocimien-
tos acumulados sean menores sélo en activi-
dades de punta, propias del nuevo paradigma.
Pueden también serlo en actividades desarro-
lladas en el marco del paradigma anterior, ha-
cia donde las nuevas técnicas también se di-
funden, pero reproduciendo condiciones de
rezago para las economias periféricas.

El segundo angulo es el de las relaciones
entre empresas. El progreso técnico se ve fa-
vorecido por las complementariedades entre
actividades productivas y entre las empresas
que las llevan a cabo, a raiz de las economias
externas tecnologicas que ellas suscitan. El
nuevo paradigma, en la medida en que crea
nuevos productos y nuevos procesos, genera
o define nuevas complementariedades, las
cuales benefician particularmente a los gran-
des centros, donde dicho paradigma emerge
y se pone en marcha. Pero ademis, la difu-
sién de las nuevas tecnologias a un espectro
amplio de actividades se ve dificultada en las
economias periféricas, debido al menor de-
sarrollo de las complementariedades preexis-
tentes en ellas. Desde ambas perspectivas, se
presentan desventajas para la periferia, en tér-
minos de su capacidad relativa para el desa-
rrollo de complementariedades entre empre-
sas y sectores.

El tercer angulo es el del sn1. Aqui las
desventajas son directamente visibles, tanto

en lo que se relaciona con la infraestructura
tecnologica y la capacidad de formacion de
recursos humanos de alto nivel, cuanto res-
pecto a las magnitudes absolutas y relativas
de los gastos en ciencia y tecnologia. Como
ya se indico, también se verifican desventajas
en lo que respecta a la capacidad innovadora
de la propia base empresarial, elemento cons-
titutivo sin duda relevante de dicho sistema,
y asimismo en lo que atafe a las instituciones
y normas que lo enmarcan.

Segtn concluye Rodriguez, admitir la
brecha tecnolégica entre centros y periferia
como tendencia general no implica negar la
existencia de ventanas de oportunidad' rela-
cionadas con el surgimiento de un nuevo
paradigma, en ciertos ambitos donde la tec-
nologia no esta apropiada y el acceso a ella
misma es en principio mas libre. Tampoco
implica ignorar que se presentan en América
Latina condiciones para el logro de avances
tecnologicos potencialmente significativos,
relacionados con la adopcion de tecnologias
disponibles en actividades productivas pre-
existentes, con la presencia de capacidades
industriales y tecnoldgicas adquiridas en eta-
pas de crecimiento previo, con la calificacién
de mano de obra que se fue logrando en su
transcurso y con la abundancia de recursos
naturales ahora potencialmente explotables
mediante algunas tecnologias de vanguardia
(cepAL, 1996). Es de observar, sin embargo,
que la realizacién de estas potencialidades
depende de forma crucial de la puesta en
marcha de conjuntos de politicas persisten-
tes y adecuadas, en las cuales se tengan en
cuenta los condicionamientos fuertemente
negativos del actual proceso de globalizacion.

En suma, en los dias que corren, la gene-
racion e incorporacion de tecnologia es cla-
ve para adquirir competitividad, tanto para
las empresas como para las economias nacio-
nales. De ahi que la innovacién tecnolédgica
se convierta en un tema inicial nitidamente
asociado a las posibilidades de inserciéon o
reinsercién internacional de estas tltimas, y
por ende a las estrategias de redinamizaciéon
a largo plazo de las economias de menor de-
sarrollo relativo. Tomar nota de las condicio-
nes de las que parten las economias periféri-
cas, segiin lo expresado por Rodriguez, es
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esencial para establecer claramente las estra-
tegias posibles de desarrollo econdémico, frente
a la difusién internacional de los patrones
productivos e institucionales de las EIC.

A lo largo de este primer apartado se han
planteado los hechos estilizados del progreso
técnico de este altimo cambio de siglo. La
importancia que dichos fendmenos estin
adquiriendo en las economias mundiales, y
particularmente en las de América Latina,
hace necesaria su profunda comprensién. Por
ello, en los siguientes tres apartados se anali-
zan los conceptos bésicos relacionados con
esos fendmenos.

2. El progreso técnico
endogeno: base del sistema
nacional de innovacion

A partir de la década de los 1980 varias areas
del analisis econdémico han retomado el in-
terés sobre el analisis de largo plazo del cam-
bio y el aprendizaje tecnoldgicos. Estos fe-
némenos se han convertido en temas centra-
les tanto de las nuevas teorias del crecimien-
to y el comercio internacional de corte
neoclasico, como de las evolucionistas o neo-
schumpeterianas. La capacidad de un pais para
emprender exitosamente procesos de apren-
dizaje y cambio tecnoldgico ha surgido en
numerosos trabajos como uno de los factores
mas importantes que explican las diferencias
de crecimiento del ingreso y del comercio
entre diferentes economias.

Las nuevas teorias del crecimiento y del
progreso técnico, tanto neoclasicas como
evolucionistas, subrayan el caracter endogeno
de este ultimo. Reconocer ese caricter ha
transformado el analisis en ambas corrientes,
aunque entre ellas sigue habiendo diferen-
cias fundamentales. De un modo general, las
dos visiones se distinguen por las categorias
de anilisis basicas que utilizan y también por
el modo como se articulan en la definicién
del progreso técnico.

Este informe adopta una visién —inspira-
da en la economia evolucionista— segun la
cual el crecimiento econémico es un proce-
so dindmico de destruccién creativa,® en el cual
algunos sectores se expanden mientras otros

se contraen, y algunas empresas avanzan
mientras otras se estancan, transformando las
estructuras econémicas. Pero no todos los sec-
tores tienen la misma capacidad de propagar
el progreso técnico: de la existencia de comple-
mentariedades entre empresas y sectores de-
penderan los impactos de la innovacién so-
bre el crecimiento a nivel agregado.

No obstante, existen serios problemas
para medir el impacto de la innovacién so-
bre la economia. Estos derivan de la dificul-
tad para determinar con precision las fuen-
tes, los mecanismos de transmision y los efec-
tos del progreso técnico sobre el crecimiento,
y también para fundamentar en forma mas
general las relaciones analiticas entre cam-
bio tecnoldgico, especializacion comercial
y competitividad internacional de un pais
determinado.

En este informe el progreso técnico es
concebido desde el angulo de su aplicacién
al proceso productivo. Resulta de diferentes
actividades ligadas al aprendizaje, la adquisi-
cién de bienes y servicios que incorporan
nuevos conocimientos, la investigacién y el
desarrollo, y la ciencia y tecnologia. Dichas
actividades pueden ser endogenas a los pro-
cesos productivos, a las empresas o a las enti-
dades que las realizan. El concepto de sn1
intenta aprehender la articulacion (o la falta
de ella) entre todos esos agentes que inter-
vienen en la dinamica del progreso técnico.
En las siguientes secciones se analizan los
conceptos vertidos aqui.

¢Dénde residen y cuales son
los conocimientos que se aplican
en el proceso productivo?

El progreso técnico es concebido en este tra-
bajo desde el angulo de su aplicacién al pro-
ceso productivo. Dicho proceso productivo con-
siste, desde una perspectiva reduccionista, en
un conjunto de actos de trabajo simultaneos o
sucesivos e interrelacionados que tienen el
objetivo comiin de generar un bien o servi-
cio. Desde una perspectiva mas amplia, refie-
re a las capacidades culturales de una socie-
dad determinada para la provision de dichos
bienes y servicios.
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plantean condiciones mas
igualitarias para competir
en sectores «nuevos» (por
ejemplo software, equipos
de telecomunicaciones 0
instrumentacion
electrénica) y obtener
ventajas especificas para
competir en sectores
«vigjos» (por ejemplo, el
automavil), a condicion

de reconvertirlos. Sin
embargo, el concepto de
ventanas de oportunidades
presenta limitaciones.

En efecto, hay argumentos
para sefialar que éstas son
notablemente mas
estrechas de lo que plantea
Pérez. Ello es debido a que
existe un alto nivel de
apropiacion del
conocimiento tecnolégico
—aun en los inicios de un
nuevo paradigma
tecnoeconémico— y
también a la importancia
que adquiere el caracter
acumulativo del
conocimiento tecnoldgico.
Es necesario, pues, como
punto de partida, tener una
masa critica inicial para
que se produzca un efecto
de bola de nieve en el
desarrollo de los
aprendizajes tecnoldgicos
(Ernst y 0’Connor).

Al decir de Schumpeter
(1962).



3 El aprendizaje individual y el

organizacional son
definidos més adelante.

Se entiende por rutinas de
las empresas los
comportamientos regulares
y previsibles que conducen
a esquemas repetitivos de
actividades. Estos
esquemas constituyen una
memoria organizacional
que orienta la toma de
decisiones en los varios
ambitos de la empresa.

Se entiende por habilidades
las facultades de un
individuo para llevar
adelante un conjunto de
actos (fisicos y mentales)
coordinados, normalmente
efectivos en el logro de sus
objetivos.

El lugar privilegiado en el cual se gene-
ran los bienes y servicios en una sociedad es
la empresa. No obstante, el proceso produc-
tivo se extiende hacia fuera de los limites de
la empresa, en tanto ésta contrata trabajado-
res, compra materiales e insumos para la pro-
duccidn, tiene en cuenta las demandas po-
tenciales y efectivas, y externaliza operacio-
nes y funciones, tanto productivas como de
gestion y de innovacién. De hecho, como se
verd mas adelante, el proceso productivo en
las economias actuales se asemeja mas a un
dispositivo de red que a empresas aisladas que
interactian por la via del mercado.

Los actos de trabajo envuelven el ejercicio
de capacidades de la fuerza de trabajo y tam-
bién de las empresas en cuyo seno tales actos
se llevan a cabo. A su vez, las capacidades se
adquieren en el propio proceso productivo, a
través del aprendizaje individual y organiza-
cional,’ y en parte también fuera de él,a tra-
vés de la educacion general o especializada
de la fuerza de trabajo. Las capacidades con-
sisten en conocimientos que «posee» la empre-
sa, incorporados en su fuerza de trabajo y en
su organizacién. Dichos conocimientos se
aplican a la propia realizacién de los actos de
trabajo (incluyen el modo como se usan las
maquinas y los insumos intermedios), a la
forma en que éstos se organizan en la em-
presa, a la gestion de la firma como un todo,
y a como ésta se relaciona para producir y
vender con otras empresas y entidades de su
entorno.

Esos conocimientos estan incorporados
a las rutinas de las organizaciones* y a las habi-
lidades de los trabajadores.® Algunos de ellos
pueden estar codificados en instrucciones cla-
ras y otros ser ftdcitos, es decir, dificiles de
transmitir mediante informacién precisa
(véase recuadro I).

Los conocimientos pueden ser mas o
menos faciles de copiar por otras empresas,
segun el grado de codificacion y compleji-
dad que contengan. Es éste el problema que
se invoca cuando se habla de apropiabilidad
del conocimiento. Existen mecanismos, como
la proteccidn juridica del uso de ciertos co-
nocimientos o su secreto, que aseguran a
quien los haya creado la apropiacién del fru-
to que genera su aplicaciéon en la economia.

No obstante, no todo conocimiento puede
ser excluido en su uso por otros agentes a
través de esos mecanismos. Un conocimien-
to sobre principios universales, por ejemplo,
dificilmente podra ser patentado para legiti-
mar la propiedad de ese tipo de saber. Ade-
mas de los mecanismos mencionados, las
empresas pueden impedir la imitacién gene-
rando continuamente nuevos conocimientos,
o pueden también transformar los conoci-
mientos generales en tan especificos de la
empresa que sean dificiles o imposibles de
copiar.

Otros conocimientos que intervienen en el
proceso productivo son aquellos que la em-
presa «adquiere» y ya estan incorporados, por
ejemplo, en una maquina que compra, una
planta llave en mano o un consultor externo
que contrata. También intervienen conoci-
mientos protegidos por derechos de propie-
dad intelectual, como son los contenidos en
las patentes, las licencias, los derechos de au-
tor o la certificacidn vegetal, y otros no pro-
tegidos como el know-how o los servicios
cientificos y tecnologicos.

¢En qué consisten la tecnologia
y el cambio tecnoldgico?

El proceso productivo supone la aplicaciéon
de un conjunto de conocimientos eficientes y efi-
caces para la produccién de bienes y servi-
cios. Dichos conocimientos se denominan
tecnologia. Una cuestién que ha acaparado la
atencion de los economistas es de qué ma-
nera las empresas adquieren tales conocimien-
tos. Para ello, se propone distinguir las diver-
sas fuentes de conocimientos. Una primera
fuente se genera dentro de la empresa, a par-
tir de actividades como la produccién, la in-
vestigacion y desarrollo (I+D) interna, la ges-
tién de la empresa, el diseno de los procesos
y productos y la capacitacion y el aprendiza-
je. Estas descansan sobre las capacidades in-
trinsecas de la empresa para absorber y acu-
mular conocimientos. Las fuentes externas
incluyen el conocimiento obtenido de otras
firmas productoras de bienes y servicios y de
empresas o entidades especializadas en I+D;
de la disponibilidad de trabajo calificado y
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no calificado y la de expertos consultores, y
también indirectamente de los nuevos avan-
ces de la ciencia y la tecnologia (diagrama I).

El cambio de la tecnologia o,lo que es lo
mismo, el progreso técnico consiste en la in-
troduccién de nuevos conocimientos en la produc-
cion de bienes y servicios. Estos conocimientos
se materializan en la empresa a través de un
proceso de innovacion tecnoldgica, que involucra
la basqueda, el descubrimiento, la investiga-
c16n, el desarrollo, la experimentacidn, la
imitacion y la adopcidn de nuevos o mejores
productos, procesos productivos, construccio-
nes organizacionales o formas de comercia-
lizacién. El resultado exitoso de este proceso,
la innovacién tecnoldgica, puede ser nove-
doso para la empresa, el mercado local o el
internacional.

Las fuentes que hacen enddgeno
el progreso técnico

En las secciones anteriores se planted la im-
portancia del proceso productivo y el papel
desempenado por las empresas en el cambio
tecnoldgico. En esta seccién se examina de
qué manera el progreso técnico puede con-
cebirse como resultado de un proceso
endogeno a la empresa, y al grupo de agen-
tes involucrados en el mismo proceso de pro-
duccidén e innovacion.

En la literatura especializada se suelen
definir dos conceptos clave para referirse al
progreso técnico endégeno. El primero hace
referencia al cambio tecnologico como a una
sucesion de mutaciones menores, 0 innova-
ciones incrementales.® El segundo refiere a
mutaciones de mayor significacién o inno-
vaciones radicales.” Pero en ambos casos se
percibe el cambio tecnoldgico como relacio-
nado con la acumulacién de conocimientos
que se van gestando o absorbiendo en el seno
de las propias empresas y que terminan por
germinar en innovaciones tecnologicas. En
suma, el cambio tecnoldgico resulta endo-
geno a la empresa cuando ésta logra trans-
formar los conocimientos que genera inter-
namente y los que adquiere fuera en conoci-
mientos especificos, dificilmente imitables por
otras firmas. Esto se aplica igualmente al con-

Recuadro 1

Conocimientos codificados, tacitos,
individuales y colectivos

El conocimiento codificado, en la economia, se
asimila a informacion. Se entiende por in-
formacién el conjunto de conocimientos re-
ducidos y convertidos en mensajes que
pueden ser facilmente difundidos entre los
agentes (con el costo que implica la dupli-
cacion de esa informacion). La informa-
ci6n codificada ha sido por lo general or-
ganizada y expresada en un formato com-
pacto y estandarizado, de manera de facili-
tary reducir el costo de operacion de trans-
mision, verificacion, registro y reproduc-
ci6én de los conocimientos. La revolucién
de las tecnologias de la informacion ha re-
ducido enormemente el costo de codifi-
cacién, estandarizando los lenguajes y las
expresiones segin formas diversas, como
por ejemplo, numéricas o simbolicas.

El conocimiento tacito permanece por
fuera de ese movimiento de codificacion.
Dicho conocimiento se compone de ele-
mentos del conocimiento de los individuos
que permanecen indefinidos, no codifica-
dos ni publicados. Estos elementos no pue-
den ser siquiera expresados plenamente por
quienes los poseen; difieren asi de una per-
sona a otra, sin desmedro de que puedan
ser comunes a colegas y colaboradores. Son,
ademas, inseparables de la practica de los
colectivos de los trabajadores que los ge-
neran y, por lo tanto, no son expresables
fuera del contexto del proceso productivo
dentro del cual fueron generados.

Mas alla de la transformacioén del co-
nocimiento en un objeto, el proceso de
codificacién alza la cuestion de la capaci-
dad del poseedor del conocimiento para
explotar sus diferentes categorias. Por ello,
en el proceso de transformaciéon del cono-
cimiento no solo hay que analizar la dis-
tincion entre sus componentes tacitos y co-
dificados, sino también la transformacion
entre conocimiento individual y colectivo.

Fuentes: Foray (1992) y Rullani (2000)
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6 Las innovaciones

incrementales consisten
en mejoras sucesivas a
las que son sometidos

los productos, procesos
productivos, organizacion
del trabajo y formas de
comercializacion. En
determinado momento,

la capacidad de estas
innovaciones para
producir mejoras
encuentra inevitablemente
sus limites, tanto técnicos
como econdmicos. Sélo
una nueva innovacion
radical, al determinar

un nuevo horizonte de
potencialidades, abre

un nuevo abanico de
innovaciones
incrementales potenciales.

Las innovaciones radicales
consisten en la introduccion
de productos, procesos,
formas organizativas y de
comercializacion
verdaderamente nuevos;
son por definicion rupturas
capaces de iniciar un nuevo
rumbo tecnoldgico.
Equivalen al concepto de
punto de bifurcacion en

la teorfa de sistemas: son
aquellos que modifican

la evolucion del sistema.



Diagrama 1

La tecnologia es un conjunto de conocimientos:

Fuentes de conocimientos
internas a la empresa

Fuentes de conocimientos
externas a la empresa

Incorporados en las rutinas
de la organizacion (I+D interna,
gestion, disefio industrial)

Incorporados en las habilidades
de los trabajadores

Codificados y tacitos

Adquiridos por aprendizaje

Incorporados en personas, bienes de
capital, dispositivos protegidos o no por
propiedad intelectual, I+D externa,
expertos, otras empresas y entidades

Codificados y tacitos

Adquiridos por compra (u otra modaldad)
de bienes y servicios; contratacion de
personal o expertos; vinculos formales

o informales con empresas o entidades

junto de empresas y entidades que partici-
pan del mismo proceso de produccién e in-
novacion.

El progreso técnico resulta, pues, de acti-
vidades internas y externas a la empresa. Di-
chas actividades estan ligadas al aprendizaje por
la practica, a la adquisicion de bienes y servi-
clos que incorporan nuevos conocimientos, a
la investigacién y desarrollo y a la ciencia y
tecnologia. En los puntos siguientes se analiza
con mas detalle cada una de esas actividades.

Aprendizaje por la practica

Se entiende por aprendizaje por la practica la
adquisicion de conocimientos a través de la
practica productiva y por la capacitaciéon. El
aprendizaje conectado a la innovacidn incre-
mental resulta de la experimentacion, es de-
cir, de acciones conscientes o intencionales,
de pruebas sucesivas sobre nuevas formas de
realizar las tareas. Con esto se quiere decir
que los conocimientos en que las técnicas
consisten se transforman para adaptarse a un
proceso productivo particular, con su corres-
pondiente organizacién del trabajo. Es de

observar que en este modo de ver el apren-
dizaje subyace una idea central, en Gltima
instancia asociada con el caricter tacito y
acumulativo que se atribuye al conocimien-
to tecnologico. De acuerdo con esta idea, este
conocimiento no puede ser transmitido en
una forma lineal y simple, en la cual el trans-
misor traslada al receptor un saber acabado.
Por el contrario, se entiende que el conoci-
miento depende de un proceso de aprendi-
zaje en el que ese saber se ve sujeto a modi-
ficaciones y enriquecimientos. Dicho en otros
términos: acceder al conocimiento tecnolo-
gico y dominarlo requiere desarrollar la crea-
tividad, de modo de poder modificarlo y
potenciarlo en provecho propio. Se entien-
de, por tanto, que el progreso técnico que
deriva del aprendizaje por la prictica es en-
dbégeno al proceso productivo y a la empresa
que lo organiza y lo lleva a cabo.

Adquisicion de bienes y servicios

que contienen nuevos conocimientos

La aplicacién en la empresa de los nuevos
conocimientos incorporados en los bienes y
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servicios que adquiere no se hace de forma
automatica. Exige, por el contrario, un es-
fuerzo para dominar esos nuevos conocimien-
tos y adaptarlos a las circunstancias especifi-
cas en las cuales se encuentra la empresa, como
son la demanda local, las escalas de produc-
cidn, las habilidades de los trabajadores y su
particular organizacion del trabajo, y —con fre-
cuencia— las materias primas locales. Por otro
lado, el esfuerzo en materia tecnologica no
termina con el dominio de la tecnologia; ella
puede mejorarse mediante ajustes menores, lo
cual requiere mayores esfuerzos y nuevas ca-
pacidades. Todo esto supone implementar pro-
cesos de aprendizaje que hacen endogena la
tecnologia a los procesos productivos y a la
empresa en la cual se llevan a cabo.

Investigacion y desarrollo experimental

Las actividades de investigacion y desarrollo ex-
perimental (I+D) comprenden la investigacién
basica, la investigacion aplicada y el desarro-
llo experimental.® Suele entenderse la I+D
como todo trabajo creativo de las personas
llevado a cabo de forma sistematica para in-
crementar el volumen de los conocimientos
y el uso de esos conocimientos para derivar
nuevas aplicaciones. Interesa diferenciar la
[+D relacionada directamente con un pro-
ceso productivo y la que no lo estd; esta alti-
ma se denomina aqui ciencia y tecnologia
(C+T).” La primera se puede llevar a cabo a
través de actividades laterales y separadas de
ese proceso productivo en la empresa que la
desarrolla (interna) o en otra empresa o enti-
dad especializada (externa).La I+D puede
estar asociada tanto a innovaciones incremen-
tales como radicales.

Una empresa o entidad aprende a hacer I+D
cuando logra acumular las capacidades para
ejercer esa actividad a medida que la practica.
También aprende a mejorar los resultados de
sus actividades de I+D si consigue captar los
problemas que se generan cuando éstos se uti-
lizan en el proceso productivo.” Se entiende
que la I+D interna es enddgena a la empresa
y también al proceso productivo si existe re-
troalimentacién entre ambos; la [+D externa
es enddgena al tercero que la desarrolla y a la
empresa cuando ésta logra hacer propios los
conocimientos adquiridos.

Ciencia y tecnologia

De las actividades ligadas a la ciencia y tec-
nologia (C+T) derivan conocimientos cien-
tificos y tecnologicos que no estan referidos
a ningun proceso productivo particular. Las
entidades que los generan son por lo general
universidades pablicas y privadas, asi como
laboratorios sin fines de lucro. La C+T
interactiia con la I+D, al utilizar esta Gltima
los conocimientos de la primera; al mismo
tiempo, la segunda ejerce una influencia so-
bre la primera, pues suscita nuevos interro-
gantes que inspiran a la C+T. La existencia
de un pensamiento cientifico y tecnoldgico
independiente, con criterios propios de eva-
luacioén, constituye una parte indispensable
del progreso técnico enddgeno que, si bien
debe estar orientado a la solucion de proble-
mas especificos, ha de retroalimentarse per-
manentemente con esos ambitos de creacion
y reflexién. Los conocimientos que se obtie-
nen en tales ambitos son enddgenos a las en-
tidades, y muchas veces a los grupos de in-
vestigacion y personas que los generan, asi
como a las empresas y entidades de I+D, s1
existe retroalimentacién. También son
endogenos a la sociedad como un todo si los
conocimientos generados se difunden y con-
vierten en parte de la cultura nacional.

En suma, en el diagrama 2 se resumen las
actividades fuentes de progreso técnico des-
critas en los puntos anteriores, las cuales s6lo
podran desarrollarse si se cuenta con la cali-
ficacion, la formacién y el esfuerzo de las
personas involucradas. Esto tltimo explica por
qué las entidades que se dedican a la forma-
cién de las personas para educarlas y capaci-
tarlas de forma que puedan intervenir en los
procesos de innovacién son una parte indis-
pensable del desarrollo de las actividades fuen-
tes de progreso técnico.

De la presente seccion puede concluirse
que se identificaron fres perspectivas desde las
cuales puede concebirse el cardcter enddgeno
del progreso técnico. La primera estd conforma-
da por las propias empresas que llevan a cabo
la produccidn, en tanto al desarrollar proce-
sos de aprendizaje e innovacidn se constitu-
yen ellas mismas en generadoras de los nue-
vos conocimientos en que el progreso técni-
co consiste. La segunda la constituyen las
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Aunque la division entre
ciencia bdsica y aplicada
estd perdiendo sentido en
la actualidad. Es el caso de
nuevas tecnologias como
las biotecnologias, en las
cuales esas fases ya no
son distinguibles, pues son
casi simultaneas.

Por lo general, los
resultados de la C+T se
encuentran disponibles en
publicaciones de acceso no
restringido, mientras que
los de la I+D suelen
plasmarse en
conocimientos protegidos
por derechos de propiedad
intelectual o el secreto.
En algunas dreas del
conocimiento, sin
embargo, al volverse mas
dificil la separacion entre
las diversas fases de la
investigacion, también el
acceso a la C+T estd
siendo restringido.

Esto se denomina
aprendizaje por la
utilizacion

(Rosenberg,1982).



Diagrama 2

Actividades fuentes de progreso técnico:

Aprender haciendo el proceso productivo

Adquisicion, dominio y adaptacion de bienes
y servicios que contienen nuevos conocimientos

Investigacion y desarrollo experimental (I+D)
Aprender haciendo 1+D

Aprender de la retroalimentacion de la I+D
y el proceso productivo

Investigacion cientifica y tecnoldgica (C+T)

Aprender de |a retroalimentacion
delal+Dyla C+T

/

Saélo podran
desarrollarse si se
cuenta con la
calificacion, la
formacion

y el esfuerzo

de las personas
involucradas

empresas y las entidades que realizan [+D,
actividad con base en la cual generan
endogenamente los conocimientos adiciona-
les constitutivos del progreso técnico. La ter-
cera retne a las entidades universitarias y cen-
tros de investigacion empefiados en el des-
envolvimiento de la C+T, los cuales cum-
plen un papel relevante en la generaciéon de
progreso técnico, por la via de su interaccion
con aquellas otras entidades (o empresas) que
realizan la [4+D vy la sociedad como un todo.

3. El sistema nacional
de innovacion

Los aspectos del conocimiento tecnologico su-
brayados en el apartado anterior —tacito-codi-
ficado frente a colectivo-individual, localizado
y acumulativo—, ademais de los esfuerzos de
aprendizaje que se van realizando en el seno de
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las propias firmas, hacen que la tecnologia sea
fundamentalmente especifica a las empresas que
la ponen en practica. Es éste el resultado de
admitir que el progreso técnico es endégeno a
las empresas y que éstas son su agente
protagénico. Se reconoce también que el pro-
greso técnico y su aplicacion en la economia
dependen del entorno en el cual las empresas
estan insertas. El contexto en que la firma se
inscribe comprende las articulaciones entre em-
presas que s6lo desarrollan procesos producti-
vos, las que ademas generan también I+D, las
mas especializadas que s6lo se ocupan de la I+D
y las entidades que realizan actividades de [+D,
de C+T o de ambas. Ademas, actan y se rela-
cionan con los anteriores agentes las entidades
de apoyo a la investigacion, innovacioén y pro-
duccidn, las que ofrecen medios para financiar
esas actividades y las que forman a las personas
para intervenir en los procesos productivos, en
la innovacion y en la investigacion.
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Las postulaciones precedentes —el prota-
gonismo tecnoldgico de las empresas y el
papel del entorno— han sido captadas a tra-
vés del concepto de sNI por autores evolu-
cionistas."! En el diagrama 3 se esquemati-
zan las agentes y articulaciones que lo con-
forman.

En las proximas secciones se especifica el
contenido concreto que se le da en este in-
forme al sNI.

El sni: un enfoque neoschumpetriano

El concepto de sni, tal como lo plantean los
autores evolucionistas, reconoce el caricter
enddgeno del progreso técnico desde sus tres
perspectivas: endogeno al proceso productivo,
enddgeno a la empresa y endogeno a las enti-
dades universitarias y centros de investigacion.

Diagrama 3

La aplicacién a una economia subdesa-
rrollada del concepto de snI, «construido a
partir de la observacion de relaciones empi-
ricas en los paises del centro» (Arocena et al.,
2000), ha de realizarse con suma cautela, sin
aplicar mecanicamente las ensefianzas extrai-
das de los éxitos y fracasos en materia tecno-
logica de los paises desarrollados. No obs-
tante, es posible justificar su utilizacidén para
analizar los modos en que se desenvuelve el
progreso técnico en las economias de la pe-
riferia, debido al énfasis que dicho concepto
pone en los procesos de aprendizaje tecno-
logico y el papel fundamental que estos pro-
cesos cumplen en el desarrollo innovador de
estos Gltimos paises.

El concepto de sistema es utilizado no
siempre en un sentido preciso. Por ello con-
viene sefalar que un sistema es un conjunto
de elementos que interactiian, de modo que

El progreso técnico depende de la conformacion
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(1987, 1988), Lundvall
(1985, 1992) y Nelson
(1985, 1988), quienes
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los paises desarrollados.
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Bunge (1973).

Véase en Chesnais (1993)
el papel de los SNI con
relacion a las grandes
empresas multinacionales.

Por ejemplo, los de Maskell
y Malmberg (1999), Gertler
(1995) y Wolf (2000).

Dosi (1988).

Ibidem.

el sistema tiene propiedades diferentes de las
de sus componentes, y que —ademas— el cam-
bio en uno de los elementos puede provocar
cambios en otros elementos y con ello en el
sistema integro.'? Estas caracteristicas de un
sistema son especialmente relevantes para
definir el SNI: en particular, su potencial in-
novador dependerd del grado en que los
agentes participantes se vinculan y se poten-
cian, y se debilitara cuando éstos se aislan.
Desde el punto de vista del ferritorio en el
que se materializa el SNI, el cardcter nacional
del sistema radica en el hecho de que se esta
aludiendo a elementos y relaciones localiza-
das o surgidas dentro de las fronteras de un
Estado-naciéon. Las tendencias hacia la
globalizacién y/o regionalizacién de la eco-
nomia mundial pueden implicar un debili-
tamiento de la coherencia y la importancia
del caricter nacional del sistema de innova-
cién. Sin embargo, se aduce que este caricter
sigue siendo central en ellos, a raiz de dos
ordenes de consideraciones. En primer lu-
gar, la importancia del entorno nacional se
liga al hecho de que el proceso de innova-
ci6én requiere apoyarse en conocimientos ta-
citos y de dificil codificacion. En tales cir-
cunstancias resulta fundamental que los usua-
rios y productores del cambio técnico com-
partan sus normas, asi como un sistema cul-
tural basico de interpretacién. Por otra parte,
no se desconoce que a menudo los procesos
de innovacién trascienden las fronteras na-
cionales y algunas veces son mas regionales
que nacionales. Sin embargo, esta tendencia
no implica que dichos procesos no se sigan
realizando en un entorno nacional, dada la
importancia de este tltimo en diversos pro-
cesos de innovacion especificos. Asi, por ejem-
plo, es posible constatar que las grandes cor-
poraciones debilitan sus lazos con los pai-
ses de origen y aprovechan las ventajas ofre-
cidas por los snt de los paises donde instalan
algunas de sus filiales."” Mas recientemente,
diversos estudios subrayan el caricter local
de los sistemas de innovacion, pues los facto-
res de espacio y proximidad contribuyen a
crear y a compartir el conocimiento ticito."
No obstante, ha de tenerse presente que,
en el caso de los paises de la periferia, un
rasgo caracteristico de los sistemas de inno-
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vacion es la fuerte dependencia de tecnolo-
gla extranjera, por lo que las relaciones que se
establecen con los actores externos son
cruciales. En América Latina, la actual espe-
cializacién internacional de la produccién y
del conocimiento sostiene un sistema de vin-
culos donde la demanda de conocimiento e
innovacion se dirige fundamentalmente hacia
las economias avanzadas. Ademas, los procesos
de liberalizacion llevados adelante en las pasa-
das décadas incentivaron el desarrollo de
interacciones con empresas e instituciones lo-
calizadas en el exterior, e inhibieron vinculos
entre agentes locales (Cimoli y Constatino,
2000).

Desde el punto de vista de la direccion y el
sesgo del progreso técnico, si bien las empresas,
los sectores y las cadenas de valor van adqui-
riendo y acumulando conocimientos a lo lar-
go de trayectorias tecnologicas propias, el
camino que siguen esta acotado o promovi-
do por el contenido del paradigma y de la
trayectoria tecnologica del sNI.

El paradigma tecnolégico’™ define un cierto
potencial de desarrollo tecnoldgico a partir
del cual existen varias posibilidades de inves-
tigacidn, de desarrollos y de realizaciones. El
concepto de paradigma tiene un contenido
estrictamente tecnoldgico. La aparicién de
un paradigma implica un salto, y por lo tanto
una discontinuidad en la evolucién tecnold-
gica; cada nuevo paradigma define un nuevo
horizonte de posibilidades que abre un aba-
nico de nuevas trayectorias tecnologicas po-
sibles. La trayectoria tecnoldgica'® estd consti-
tuida por una serie orientada y acumulativa
de innovaciones sucesivas o, si se quiere, de
innovaciones incrementales. Las condiciones
econdmicas en las cuales estas trayectorias tie-
nen lugar favorecen un proceso de seleccion
de las innovaciones; de tal modo que, entre
varias lineas de desarrollo y de acumulaciéon
posibles, abiertas por ciertas innovaciones
mayores (o radicales), solo algunas lineas de-
terminadas se afirman de manera acumulativa
(diagrama 4).

Desde el punto de vista del nivel de agrega-
cion econdmica del sNI, se reconoce también
que la referencia a la economia en su totali-
dad no impide la existencia de subsistemas
sectoriales de innovacién. En el presente in-
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forme los sistemas sectoriales de innovacién y
produccidn (sstp) son un concepto clave que
se especifica mas adelante en este capitulo.

El sN1: un enfoque de redes

La literatura sobre sN1 parte de concebir la in-
novacion tecnoldgica y la creaciéon de conoci-
miento como procesos no lineales, en los que
muchos agentes y organizaciones diferentes
intercambian informacién y cooperan en la
producciéon de nuevo conocimiento. La inno-
vacién es asi vista Como un proceso interactivo
entre los principales componentes del sistema,
que involucra agentes, instituciones y estruc-
turas econémicas y no economicas.

En este esquema analitico, las redes son
las nuevas configuraciones de la actividad
econdémica que responden a la necesidad de
interaccion como factor clave de la creacién y
circulacién del conocimiento, y se constitu-
yen en subsistemas del sN1, es decir, en siste-
mas especializados dentro de él. Dichas con-
figuraciones pueden tomar diferentes formas

Diagrama 4

en funcién, por ejemplo, del énfasis que tie-
ne el territorio (clusters y sistemas locales de
innovaciodn) o los sectores productivos (ssip, tra-
mas productivas o cadenas de valor).

En suma, la adhesién a la visiéon del mo-
delo no lineal de innovaciéon conlleva la de
un SNI cuyo dinamismo encuentra su clave
en la interaccion entre los conocimientos de
los diversos agentes que lo componen. Asi
pues, para concretarse la innovacion tecnoldgica
se requiere de un conjunto de procesos interactivos
sujetos a retroalimentacion, y el modo de interactuar
es a través de redes de conocimientos.

En las proximas subsecciones se aborda,
en primer lugar, el significado que se le suele
dar en la economia al concepto de red; lue-
go se incursiona sobre las razones que ha-
cen que el proceso de innovacioén sea cada
vez mas un proceso colectivo; en tercer lu-
gar, se introducen las externalidades tecno-
logicas y las actividades que proveen esas
externalidades; en cuarto lugar, se exponen
los argumentos para considerar a las rela-
ciones usuario-productor como redes con
fuertes potencialidades para aprovechar las

La evolucion de una tecnologia:
Una trayectoria tecnoldgica
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externalidades tecnoldgicas; y, finalmente, se
propone el concepto de sstp como un ins-
trumento Util para integrar todas las ante-
riores consideraciones sobre el proceso de
innovacién tecnoldgica.

¢Qué son las redes?

Se considera la red como un caso especial de
organizacién econémica que,al igual que una
empresa productiva, estd conformada por re-
cursos (humanos, materiales, inmateriales) y
se caracteriza por la presencia de un gran na-
mero de terminales ubicadas en localizacio-
nes distantes e interconectadas. El conjunto
forma un sistema desde el que se producen
los servicios de red (Oniki, 1992).

En esta perspectiva, los principales com-
ponentes de la red son los nodos —o centros
de intercambio—y las conexiones entre ellos.
Los servicios de la red son generados por los
flujos que se establecen entre los nodos a tra-
vés de las conexiones, flujos que pueden ser
bidireccionales o unidireccionales. En razén
de la necesidad de economizar estos flujos, la
red se estructura en forma jerdrquica, y los
nodos y conexiones se distinguen por el ni-
vel en el que se encuentran (intermedio o
terminal). El papel de nodos y conexiones es
transmitir eficientemente los flujos de la red,
por lo que la capacidad de conexiones, nodos
intermedios y terminales son caracteristicas
econdmicas importantes del sistema (ibidem).

Las empresas en red resultan de los es-
fuerzos para internalizar selectivamente los
diversos factores necesarios para controlar el
proceso de innovacion, conscientes de la na-
turaleza colectiva de este proceso. Son gru-
pos o clubes de empresas que cooperan es-
tratégicamente para compartir el conoci-
miento, las capacidades técnicas y las opor-
tunidades de aprendizaje. En suma, pueden
ser vistas como «instituciones cooperativas
disefiadas para aumentar la apropiabilidad de
los beneficios de la innovacion tecnologica 'y
reducir el caricter de bien ptblico del cono-
cimiento» (Antonelli, 1992).

La naturaleza colectiva del proceso

de innovaciéon

Segtin se reconoce, la creciente competencia
internacional hace que la competitividad de

la empresa dependa cada vez mis de su habi-
lidad para aplicar nuevo conocimiento y tec-
nologia en los productos y procesos produc-
tivos. Pero el desarrollo tecnologico acelera-
do y la creciente especializacién del conocimien-
to restringen la posibilidad de que una em-
presa produzca, por si sola, todo el conoci-
miento relevante. Al mismo tiempo, la em-
presa busca especializarse productivamente, con
el objetivo de reducir riesgos y disminuir el
tiempo de llegada al mercado. De esta forma,
la empresa se torna mas dependiente del co-
nocimiento complementario y del know-how
de otras empresas.

Por otro lado, las empresas se basan cada
vez mas en la investigacion cientifica y en la
interaccion con el sistema cientifico y tecnolégi-
co para nutrir el proceso de innovacién. La
investigacion basica y aplicada es la fuente de
muchas de las tecnologias que estan transfor-
mando la sociedad, particularmente de la
biotecnologia y de la tecnologia de la infor-
macién. El sistema universitario provee los
graduados capacitados para las empresas in-
novadoras, asi como nuevos instrumentos y
métodos para la investigacion, y capacidad
de resolucién de problemas.

La evidencia sugiere que la interaccion
entre el sistema cientifico y tecnoldgico y el
sector empresarial es mas importante que en
el pasado, y en muchas areas la innovacion
tecnologica es mas intensiva en conocimien-
to cientifico (por ejemplo, aumenta la pro-
porcién de articulos cuyos coautores son un
cientifico industrial y un académico). Los
vinculos son muy fuertes en quimica far-
macéutica, organica y alimentaria, biotec-
nologia y semiconductores, pero mas débi-
les en ingenieria civil, maquinas, herramien-
tas y transporte. La frontera entre ciencia y
tecnologia es difusa en tecnologia de la in-
formacién y las comunicaciones y en bio-
tecnologia, dado que los descubrimientos
fundamentales pueden conducir tanto a una
publicacién cientifica como a un éxito co-
mercial (ocpg, 2000).

Las instituciones de investigacién también
desempenan un papel en la formacién de re-
des globales de investigacion e innovacion, consi-
deradas cruciales para la difusién tecnologi-
ca y la innovacién. Por eso los paises que
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quieran beneficiarse de los flujos globales de
conocimiento deben contar con un sistema
cientifico suficientemente desarrollado.

En suma, por un lado, la creciente com-
petencia conduce a las empresas a otorgar
mayor importancia a la investigaciéon. Al mis-
mo tiempo, la diversificacion y la especializa-
cién del conocimiento y la tecnologia ha-
cen que no puedan abarcar, por si mismas,
todas las disciplinas requeridas para la inno-
vacion. Ello, aunado a los mayores costos y
riesgos de la innovacién, conduce a la extro-
version de la empresa, que tiende a especia-
lizarse en lo esencial, y a la cooperacion para
innovar, crecientemente internacionalizada.

El papel de los sectores clave proveedores
de externalidades tecnoldgicas

En economia se define el concepto de
externalidad como toda forma de interdepen-
dencia directa entre los miembros de un sis-
tema econdémico, que no opera a través del
mercado o no estd enteramente mediada
por los precios. Se trata de efectos de las
actividades de unos agentes sobre otros, que
pueden ser beneficiosos o perjudiciales y
que no generan ninguna compensacion
entre ellos.

Las externalidades que importan en este
analisis son las tecnoldgicas, las cuales son no
pecuniarias, pues pretenden capturar el he-
cho de que el conocimiento producido por
un agente beneficia a otros sin compensa-
ci6n financiera ni de ningin otro tipo. Las
externalidades tecnoldgicas reaparecen hoy,
para muchos autores, como un aspecto cen-
tral en la elaboracién de una microeconomia
dindmica, es decir, capaz de explicar el creci-
miento y el cambio de las organizaciones.

Existen formas particulares de conexiéon
entre las empresas que potencian el aprove-
chamiento de las externalidades tecnologi-
cas. Estas conexiones o complementarieda-
des se establecen entre actividades produc-
tivas inscritas, ya sea en un mismo sector, ya
sea en sectores diferentes, asi como entre las
empresas que las llevan a cabo. El estableci-
miento de agrupamientos de empresas, a tra-
vés de su concentracién en un territorio de-
terminado o su participacidén en otro tipo
de redes (como son los ssip, las cadenas de

valor o las tramas productivas) es una con-
dicién importante para la empresa que quie-
re aprovechar las externalidades. Ello es asi
porque las redes generan mayores facilida-
des para la creacién de habilidades colecti-
vas, la cooperacion usuario-productor de in-
novaciones y conocimientos y la subcon-
trataciéon de fases de los procesos producti-
VOS O servicios.

En otras palabras, las externalidades tec-
nologicas son generadas por decisiones de
inversion y oportunidades tecnoldgicas y se
expanden entre las empresas a través de sus
interconexiones. El progreso técnico se ve
pues favorecido por las complementarieda-
des existentes entre actividades productivas y
entre las empresas que las llevan a cabo, a raiz
de la internalizacién que ellas suscitan de las
externalidades tecnologicas.

Ahora bien, no todas las actividades pro-
ductivas tienen la misma capacidad para pro-
pagar el progreso técnico. Tal capacidad de-
pende de las oportunidades tecnologicas que
se presentan, es decir, de las posibilidades y
facilidades de una empresa para alcanzar una
innovacion, y éstas, a su vez, dependen de la
trayectoria tecnologica de la propia empresa,
del sector econdémico al que pertenece y de
los paradigmas y trayectorias tecnologicos que
predominan en el sn1 en el cual estd inserta.
A las actividades productivas con mayores
capacidades de propagar el progreso técnico
se las denomina sectores-clave. Ellas son las pro-
veedoras de externalidades tecnolégicas esenciales
para el resto del sistema econdmico.

Segin se aduce, los sectores clave pro-
veedores de externalidades tecnolégicas para
el resto de la economia tienen tendencia a
organizarse mas probablemente alrededor de
las tecnologias genéricas o transversales (es decir,
que pueden ser utilizadas en muchos secto-
res de la economia y en diferentes activida-
des) con mayores oportunidades de aplica-
cién. Seglin Freeman (2003), en la actuali-
dad, las T1C han demostrado su capacidad para
impregnar casi todas las actividades de la
economia, por lo que no ofrecen dudas res-
pecto a su condicién de tecnologias genéri-
cas. No obstante, la biotecnologia no ha cum-
plido atin con todas las expectativas de apli-
caciones que se pronosticaron en los afos
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Ejemplos de este Ultimo
tipo de vinculacion son

la asociacion entre una
empresa y una entidad

de 1+D para ofrecer un
determinado bien o servicio
€oN nuevo conocimiento
incorporado, o la alianza
entre dos 0 mas empresas
para demandar una
investigacion cuyos
resultados son Utiles

para todas.

El SSIP interesa
particularmente en este
informe, pues el trabajo
empirico —cuyos resultados
se exponen en los capitulos
lIl'y IV— se baso en las
categorias que lo
componen.

1970 y 1980. Si bien estd transformando la
industria farmacéutica y la agricultura, en la
quimica bésica y la alimentacién animal los
nuevos procesos basados en la biologia
molecular no han probado atin ser mas com-
petitivos que las técnicas establecidas. Por otro
lado, no hay una aceptacioén social generali-
zada de las técnicas de manipulacién genética
porque todavia no se conocen exactamente
los efectos que ellas pueden tener sobre el
ecosistema, y eso frena el desarrollo de sus
aplicaciones. La biotecnologia tiene muchas
posibilidades de ser un motor de crecimien-
to en el futuro, pero no como sucesora de
las TIC sino en combinacién con ellas, lo que
se suele denominar bioinformatica. Finalmen-
te, las tecnologias ambientales asociadas a
fuentes de energia renovables tendran, se-
gun Freeman, una expansiéon considerable
también.

Redes constituidas sobre la base

de relaciones usuario-productor

La efectividad de los procesos de innova-
cién depende mucho del grado y la forma
en que participan los actores receptores de co-
nocimiento e innovaciéon. Hay toda una
gama de posibilidades, que van desde la
adopcidn pasiva, «llave en mano», de un nue-
vo dispositivo o procedimiento, hasta el in-
volucramiento activo en la elaboracién de
las soluciones, a partir de la formulacion
misma del problema; en este tltimo caso,
quienes incorporan innovaciones influyen
en sus caracteres e impactos hasta un punto
tal que ellos mismos han de ser considera-
dos también como innovadores (Arocena y
Sutz, 2003). Asi, se suele hablar del aprendi-
zaje por la interaccion entre usuarios y producto-
res (Lundvall, 1988) cuando los intercam-
bios entre proveedores y usuarios generan
nuevo conocimiento tecnoldgico que se
plasma en que los primeros aprenden a me-
jorar su producto o servicio y los segundos
a adaptarlo a sus necesidades especificas. La
relacion usuario-productor se multiplica,
ademas, en el contexto de una relacion de
proximidad territorial porque es mas facil de-
sarrollar canales eficientes de comunicacién
y codigos de conducta (muchas veces taci-
tos) entre usuarios y productores.
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Las interacciones usuario-productor no
deben entenderse, sin embargo, solamente
como relaciones verticales entre la oferta y la
demanda de conocimientos e innovaciones, pues,
por un lado, a lo largo del proceso de inno-
vacion los agentes pueden ir cambiando de
papel (pasando de demandar a ofrecer co-
nocimientos, por ejemplo), configurando asi
una suerte de cadena de intercambio de co-
nocimientos; y por otro, se establecen tam-
bién relaciones horizontales entre entidades
y empresas entre si, y entre estas ultimas y
aquéllas.’” Esta visién de la oferta y deman-
da de conocimientos es particularmente im-
portante en este informe, pues el trabajo
empirico realizado (capitulo III) se bas6é en
esas categorias para seleccionar a los agentes
para encuestar.

En suma, las interacciones de los agentes
en red se basan en las relaciones entre los usua-
rios y productores de conocimientos ¢ inno-
vaciones; esas redes resultan de los esfuerzos
de los agentes en orden a internalizar selecti-
vamente los diversos factores necesarios para
controlar el proceso de innovacién tecnold-
gica (como son las externalidades tecnologi-
cas), conscientes de la naturaleza colectiva de
ese proceso. El desarrollo simultineo de pro-
veedores y usuarios de innovaciones, y su
interacciéon continua y articulada determi-
nan, pues, un estimulo a la actividad innova-
dora y originan una suerte de circulo vir-
tuoso para el cambio tecnologico.

Los sistemas sectoriales de innovacidn

y produccién: una plataforma para obtener
ventajas en la utilizaciéon de conocimentos
La configuracién en red bajo la forma de un
ssip (Malerba, 2002) retine las caracteristicas
sefaladas de la relacién usuario-productor.'®
Un sstp se compone de un conjunto de nue-
vos productos y servicios —ya «establecidos»
en el mercado— con usos especificos, y de un
conjunto de agentes —que interactan a tra-
vés de relaciones de compraventa y de otras
relaciones que no pasan por el mercado— para
la generacidn, produccidn y venta de esos pro-
ductos. Un sistema sectorial se caracteriza por
tener una determinada base de conocimien-
tos, tecnologias e insumos especificos, y una
demanda emergente y potencial.
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Sobre la base de diversos trabajos empiri-
cos, se sabe que las condiciones de apropia-
bilidad y acumulatividad de los conocimien-
tos en cada SSIP no varian mayormente en
funcién de las empresas y los paises en los
que éstas estan inscritas. No obstante, la ca-
pacidad de una empresa para generar y ex-
plotar las oportunidades existentes parece
estar mas ligada a las particularidades locales.
Esa capacidad depende del nivel y rango de
la investigacion universitaria, de la presencia
y eficacia de la articulacién entre la acade-
mia y el sector productivo, de los lazos hori-
zontales y verticales entre las firmas locales,
de la interaccion entre usuarios y producto-
res y de los tipos y niveles de esfuerzos de
innovacién de las empresas."

Malerba identifica las principales dimen-
siones que afectan en el nivel del ssip la or-
ganizacion de la generacion, difusion y adop-
ci6n de conocimientos, asi como su aplica-
cién a la economia. Las dimensiones detec-
tadas son las siguientes:

a. Los agentes. Son las firmas que venden los
productos y servicios del sector, las que
les suministran a éstas bienes y servicios
especializados y, finalmente, las empresas
usuarias de lo que venden las primeras. El
otro tipo de agente en un ssIp son las or-
ganizaciones no empresariales como las
universidades (o mas bien subunidades de
las universidades como los departamen-
tos o laboratorios de I+D), las agencias de
financiamiento, los centros de investiga-
cibén publicos (también considerando sus
subunidades de investigacién) y las aso-
ciaciones gremiales.

b. EI conocimiento de base. Difiere entre sec-
tores en términos de su campo cientifico
y tecnoldgico, de sus aplicaciones, de los
usuarios y demanda de los bienes y servi-
cios sectoriales.

c. Los tipos y estructuras de interacciones entre
firmas, y entre éstas y las organizaciones no
empresariales. Diferirin entre sectores en
funcién del conocimiento de base, de los
procesos relevantes de aprendizaje, de las
tecnologias basicas, de las caracteristicas de
la demanda y de las interacciones clave y
las complementariedades dinamicas (por
ejemplo, se puede pensar en el cambio que

significa para la industria farmacéutica el
nuevo conocimiento de base en biotec-
nologia y su impacto sobre sus formas de
relacionamiento con otras empresas y las
universidades).

d. Las instituciones. Incluyen normas, rutinas,
reglas, leyes, practicas establecidas, habitos
comunes, etc. que moldean las acciones y
la capacidad cognitiva de los agentes y
afectan la interaccién entre ellos.

En suma, en el diagrama 5 se encuentran re-
sumidos los aspectos descritos en las subsec-
ciones anteriores sobre el SNI segiin un en-
foque de redes. Ellos son los elementos con-
siderados para fundamentar por qué las re-
des de conocimientos —en forma de ssip—
son plataformas para obtener ventajas en la
utilizacién de conocimientos. Las empresas
se ven presionadas a cooperar con otras em-
presas y entidades en redes de conocimien-
tos. Si estas redes estan conformadas por pro-
ductores y usuarios de innovaciones, y ade-
mas intervienen en ellas agentes de sectores
clave proveedores de externalidades tecno-
logicas (por lo general de actividades ligadas
a tecnologias genéricas), su funcionamiento
tendrd un impacto importante sobre la acti-
vidad innovadora, que originara una suerte
de circulo virtuoso para el cambio tecnol6-
gico, llamado en este informe proceso de inno-
vacién enddgena.

Como sintesis final, en este capitulo se
ha planteado una teoria del progreso técni-
co que propone al SNI como marco con-
ceptual —y como instrumento practico de
primera importancia— para concebir la in-
novacioén tecnoldgica y la creacion y distri-
bucién de conocimiento. Este enfoque su-
braya la naturaleza interactiva entre los prin-
cipales componentes del sistema, que
involucra agentes, instituciones y estructu-
ras econdmicas y no econdémicas. Una sin-
gularidad de esos sistemas es el caracter
sinérgico que adquiere el proceso de apren-
dizaje, el cual se puede manifestar en la ge-
neracién de mayor cantidad y complejidad
de conocimientos especificos que se cons-
tituyen en barreras de entrada para agentes
externos. De esta forma se genera una ven-
taja —que puede transformarse en competi-
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National Innovation
Systems: a Comparative
Study, Oxford: Oxford
University Press.



Diagrama 5

El Sistema Nacional de Innovacion de una Economia Intensiva en Conocimiento

Interacciones

—

Tecnologias
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Redesde -
conocimiento transversales
(SSIP)

usuario-productor
cooperacion

Sistema
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o externalidades
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Especializacion productiva —) concentracion en competencias criticas

tiva— de los agentes de un mismo sistema
que es mayor que la suma de las funciones
individuales de cada uno de ellos.

Segtin la visién que se sustenta en este
trabajo, el desemperfio del sN1 de una Eic de-
pende fuertemente de la distribucién del sa-
ber a través de redes formales e informales,
basadas en la interaccién entre productores
y usuarios de conocimientos e innovaciones,
y comprende los flujos y relaciones entre los
diversos agentes intervinientes. Ademas, los
sectores clave proveedores de externalidades
tecnologicas para el resto de la economia se
organizan alrededor de lo que se denomina
tecnologias genéricas o transversales.
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Son esas particularidades que adopta el
proceso de innovacion endégena en una EIC las
que han dado origen al titulo de este capi-
tulo. Sobre la base de los conceptos desarro-
llados, en los proximos capitulos se examina-
ran para Uruguay dos aspectos centrales se-
nalados sobre las economias periféricas en el
mencionado trabajo de Rodriguez (2002): las
ventajas y desventajas acumuladas hasta aqui
por el pais en materia de desarrollo de un
proceso de innovacién enddgena (capitulo
II), y las posibilidades de Uruguay para abrir
ventanas de oportunidades frente a la asimétrica
difusién actual del proceso de innovacion
tecnologica (capitulo III).
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(GLOSARIO

Aprendizaje por la practica. Adquisicion
de conocimientos a través de la practica pro-
ductiva y la capacitacion. Acceder al conoci-
miento tecnoldgico y dominarlo requiere de-
sarrollar la creatividad, de modo de poder mo-
dificarlo y potenciarlo en provecho propio.

Apropiabilidad. Caricter de una tecnologia
que permite el uso exclusivo del conjunto
de conocimientos que la constituyen, sea
porque fueron desarrollados endégenamente
a la empresa, a un grupo de empresas o en
conjunto entre entidades y empresas, o por-
que estan juridicamente protegidos a través
de derechos de propiedad intelectual (paten-
tes, obtenciones vegetales, derechos de autor)
o por el secreto.

Ciencia y tecnologia (C+T). Actividades
sistematicas relacionadas directa y especi-
ficamente con el desarrollo cientifico y tec-
nologico que contienen elementos de cien-
cias basicas en mayor proporcidon que las acti-
vidades de I+D.

Conocimientos codificados. Conocimien-
tos expresables en co6digos mediante una es-
tructura racional, que normalmente requie-
ren la participacion de técnicos y cientificos
para su desarrollo y formulacion codificada.

Conocimientos incorporados. Conoci-
mientos que estan incluidos en bienes y ser-
vicios adquiridos (bienes de capital, servi-
cios de consultoria o asesoramiento de ex-
pertos, patentes u otros derechos de pro-
piedad intelectual).

Conocimientos tacitos. Conocimientos ad-
quiridos en el marco de una firma y no
expresados formalmente. Los conocimientos
tacitos no son expresables fuera del contexto
del proceso productivo dentro del cual fue-
ron generados.

Economia intensiva en conocimientos
(erc). Economia en la que la aplicacion del
conocimiento es un elemento dinamico sus-
tantivo.

Externalidad. Toda forma de interdependen-
cia directa entre los miembros de un sistema
econdémico, que no opera a través del mercado
0 no estd enteramente mediada por los precios.

Externalidades tecnoldgicas. Son no pe-
cuniarias, pues pretenden capturar el hecho de
que el conocimiento producido por un agente
beneficia a otros agentes sin compensacion fi-
nanciera ni de ningtn otro tipo. Con esta clase
de derrames, una parte del conocimiento pro-
ducido forma parte de un activo colectivo para
grupos de agentes en un pais/region y los sub-
siguientes innovadores pueden construir sobre
este conocimiento colectivo.

Innovacidén tecnoldgica. Proceso de incor-
poracién de nuevos o mejores productos y ser-
vicios, nuevas o mejores formas de organizar
el trabajo en la produccidn, en la organiza-
cién de la firma o en la comercializacién. El
resultado de ese proceso, la innovacién tecno-
l6gica, puede ser novedoso u original para la
empresa, el mercado local o el internacional.

Innovaciones incrementales. Pequenas in-
novaciones que se van incorporando a un pro-
ceso econdmico sin alterar el modelo general
de la produccion a escala de una firma.

Innovaciones radicales. Innovaciones que
impactan los procesos de la empresa de tal
modo que la totalidad del sistema productivo
resulta sustituida por uno nuevo.

Investigacién y desarrollo (I+D). Activi-
dades de investigacion y desarrollo que se efec-
tian en relacién con el proceso productivo
de una empresa, de una rama de actividad, de
una cadena de valor o de un territorio.

Paradigma tecnoldgico. Es un modelo para
definir los problemas relevantes en materia de
investigacion tecnoldgica. Define un cierto
potencial de desarrollo tecnolégico a partir
del cual existen varias posibilidades de inves-
tigacién, de desarrollos y de realizaciones.
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Paradigma tecnoecondmico. Se define
como un modelo guia, un tipo ideal de orga-
nizacién productiva, que demarca el contor-
no de combinaciones mis eficientes durante
un periodo dado y sirve, en consecuencia,
como norma implicita, orientadora de las de-
cisiones de inversion y de innovacion tecno-
l6gica, tanto incremental como radical.

Proceso de innovaciéon endogeno. Es el
desarrollo simultineo de proveedores y usua-
rios de conocimiento tecnologico, cuya inte-
raccién continua y articulada determina un
estimulo a la actividad innovadora y origina
una suerte de circulo virtuoso para el cambio
tecnologico.

Progreso técnico. Introducciéon de nuevos
conocimientos en la produccién de bienes y
servicios. Existen tres perspectivas desde las
cuales el progreso técnico es endégeno: en-
ddégeno a las empresas que llevan a cabo la
produccion, endogeno a las empresas y enti-
dades que realizan I+D,y endogeno a las en-
tidades que realizan actividades de C+T.

Redes de conocimientos. Es un caso espe-
cial de organizacién econémica que, confor-
mada por recursos (humanos, materiales,
inmateriales), se caracteriza por la presencia de
un gran nimero de terminales ubicadas en lo-
calizaciones distantes e interconectadas. Se tra-
ta de instituciones cooperativas disefiadas para
aumentar la apropiabilidad de los beneficios
de la innovacién tecnoldgica y reducir el ca-
racter de bien publico del conocimiento. Pue-
den estar conformadas por agentes de:

e un territorio (clusters y sistemas locales
de innovacién),

* un sector productivo (SSIP y tramas
productivas),

* las diferentes fases de un mismo proceso
productivo (cadenas de valor).

Sistema. Conjunto de elementos que inte-
ractiian de modo que el conjunto tiene pro-
piedades diferentes de las de sus componen-
tes, y el cambio en uno de los elementos pue-
de provocar cambios en otros y con ello en el
conjunto integro. Estas caracteristicas de un
sistema son especialmente relevantes para de-

finir el sni; en particular, su potencial innova-
dor dependera del grado en que los agentes
participantes se vinculan y se potencian, y se
debilitard cuando éstos son independientes.

Sistema nacional de innovacidn (sni). Sis-
tema de empresas, entidades y normas de
comportamiento de una sociedad que deter-
minan el ritmo de importacién, generacidn,
adaptacion y difusion de conocimientos tec-
nologicos en todos los sectores productores
de bienes y servicios.

Sistema sectorial de innovacion y pro-
duccién (ssrp). Se compone de un conjun-
to de nuevos productos y servicios —ya «esta-
blecidos» en el mercado— con usos especifi-
cos, y de un conjunto de agentes —que inte-
ractiian a través de relaciones de compraven-
ta y otras que no pasan por el mercado— para
la generacidn, produccidén y venta de esos pro-
ductos. Un sistema sectorial se caracteriza por
tener una determinada base de conocimien-
tos, tecnologias e insumos especificos, y una
demanda emergente y potencial.

Tecnologia. Conjunto de conocimientos
eficientes y eficaces.

Tecnologias de la informacion y comu-
nicaciones (Tic). Tecnologias asociadas a la
informatica, la electronica y las comunicacio-
nes, que se manifiestan en una capacidad de
organizacion, procesamiento y transmision de
datos en volimenes, a velocidades y con una
cobertura nunca antes conocidas.

Trayectoria tecnologica. Estd constituida
por una serie orientada y acumulativa de in-
novaciones sucesivas. Las condiciones econo-
micas en las cuales estas trayectorias tienen
lugar favorecen un proceso de seleccion de
las innovaciones, de tal modo que entre va-
rias lineas de desarrollo y de acumulacién po-
sibles, abiertas por ciertas innovaciones ma-
yores, s0lo algunas lineas determinadas se afir-
men de manera acumulativa.

Ventanas de oportunidades. Areas del
conocimiento o de actividad econémica para
las cuales algunos paises de menor desarrollo
relativo tienen la oportunidad de concretar
desarrollos propios.
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II. LA CAPACIDAD INNOVADORA EN URUGUAY:

SITUACION ACTUAL

Introduccion

El objetivo central de este capitulo es analizar
la problematica tecnoldgica en Uruguay. Se
sabe que el desarrollo de largo plazo de la eco-
nomia uruguaya ha mostrado problemas de
tipo estructural, como lo son sus bajos niveles
de inversion y su especializaciéon productiva
en actividades de bajo valor agregado. Dichos
factores, entre otros, se asocian, en el plano
internacional, con un rezago creciente de las
tasas de crecimiento de la economia del pais
respecto a las de las economias mas dinimicas.
En el plano interno, esos factores contribuyen
a explicar la insuficiencia en la generacion de
empleo. Las consideraciones anteriores apun-
tan a resaltar las dificultades que ha tenido
Uruguay para llevar adelante una estrategia de
desarrollo econémico impulsada por la inno-
vacion tecnoldgica.

Para alcanzar el objetivo mencionado, en
el primer apartado se examina la posicion de
Uruguay respecto a otros paises de la region
y el mundo mediante algunos indicadores
corrientemente empleados para comparar las
naciones en materia de progreso técnico. En
el segundo apartado se analizan las dificulta-
des de Uruguay para emprender un proceso
de innovacién endogena, en el marco con-
ceptual presentado en el capitulo anterior. Se
estudian en particular las capacidades de ge-
neracién interna de conocimientos cientifi-
cos y tecnologicos. También se analizan las
situaciones del cambio tecnoldgico en dos
sectores productivos: la agropecuaria y la in-
dustria. El apartado concluye con una refe-
rencia al patrén tecnoldgico del comercio
internacional del pais en los tltimos 25 anos.
En el tercer apartado se presenta una sintesis

de los diagnosticos realizados y se plantea una
particular mirada de las perspectivas de futu-
ro en el tema analizado.

1. ;Como se posiciona
internacionalmente Uruguay
en materia de progreso
técnico?

Para realizar la comparacién internacional del
progreso técnico de Uruguay se eligieron tres
indicadores: la inversidén en [+D, el indice de
adelanto tecnoldgico (1AT) y la contribucion
de la productividad total de factores (pTF) al
crecimiento del producto bruto interno (pBI).

De acuerdo con el enfoque adoptado en
este informe y presentado en el capitulo an-
terior, los tres indicadores plantean limita-
ciones para captar el progreso técnico. En
contrapartida, y dado que son indicadores
ampliamente difundidos, poseen la ventaja de
permitir las comparaciones con otros paises
y la observacion de sus evoluciones.

La inversién en I+D es una medida de
los recursos que una pais destina para gene-
rar conocimiento cientifico y tecnoldgico.
Tiene una limitaciéon importante debido a
que s6lo toma en cuenta la I+D que genera
un gasto explicito y formal, por lo que des-
conoce otras formas de generacién de cono-
cimiento.! El problema de esta medida para
Uruguay es que es todavia muy poco fiable,
debido a que no se logra captar toda la in-
version en este rubro realizada por el sector
publico, y menos atn la del sector privado.

El 14T, desarrollado por el pNUD, intenta
captar los logros que importan para el pro-
greso técnico de un pais desde el punto de
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Tras el trabajo pionero de
Hollander en 1965 sobre Du
Pont, numerosos estudios
han mostrado cémo las
mejoras incrementales en
el funcionamiento de las
plantas, introducidas por
ingenieros u operadores
directos, aumentan
significativamente la
productividad. Por otro lado,
autores como Katz (1974,
1987) o Lall (1987) resaltan
la importancia de las
actividades innovadoras

e inventivas «menores» en
el desarrollo tecnoldgico de
los paises subdesarrollados.



No existe dato para el
2001.

Los valores en el eje

de los montos brasilefios
y argentinos representan
afos en los que no hubo
informacion.

Este célculo se ha realizado
en funcién de diversas
fuentes de datos (RICYT,
Contaduria General de la
Nacion y Direccion Nacional
de Ciencia y Tecnologia)
para afios salteados entre
1986 y 2002 (Bértola et
al., 2004).

vista de la incorporacién de conocimientos
en bienes y personas y los protegidos a través
de patentes. La limitacion de este indicador es
que no tiene en cuenta otros aspectos del pro-
greso técnico «no incorporados» o no codifi-
cados, mas dificiles de medir pero igualmente
importantes. La ventaja del 1aT es que puede
calcularse para casi todos los paises del mundo
y se pueden establecer grupos de paises en fun-
cién de sus diversas posiciones relativas.

La contribucién de la pTF al crecimiento
pretende ser un indicador del impacto del pro-
greso técnico sobre la tasa de crecimiento del
pBL Su calculo implica aceptar que la economia
puede ser representada a través de una funciéon
de produccidn agregada, cuyos principales com-
ponentes son capital fisico, trabajo y capital hu-
mano. La metodologia de cilculo identifica la
contribucién de esos factores, asi como la del
progreso técnico a la tasa de crecimiento del
pBL. El cilculo de la contribucion del progreso
tecnologico al crecimiento a través de la pTF
presenta serios reparos, ya que refleja una mul-
tiplicidad de factores ademas de éste, v, al no
develar los factores que estan por detrds de la
PTF, no contribuye mayormente a abrir la caja
negra del cambio tecnoldgico. Pese a ello, este
indicador es utilizado corrientemente en los tra-
bajos econémicos sobre las fuentes de creci-
miento de las economias, razén por la cual se
decidié también incorporarlo en este estudio.

La inversion en investigacion
y desarrollo experimental

Segtin los datos publicados por la Red Ibe-
roamericana de Ciencia y Tecnologia (RICYT),
Uruguay ha invertido en [+D cifras inferio-
res al 0,3% de su producto interno bruto (pBI)
durante la década de los noventa (cuadro 1).

Cuadro 1

En los primeros cuatro afos de la década
de los noventa se destiné un promedio anual
de 0,15% del PBI a la inversién en I+D. Entre
1994-1997, periodo en que se ejecutd el Pro-
grama de Desarrollo de Ciencia y Tecnologia
(ppCT) —cofinanciado por el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) y el gobierno na-
cional—, se invirtid 0,29% del pBI. A partir del
afio 1999, la crisis econémica afectd negativa-
mente a los diferentes proyectos de investiga-
cién y grupos de investigadores, lo que se cons-
tata en la reduccion de la inversiéon en I+D en
el dltimo periodo analizado.

Uruguay se ubica entre los paises que des-
tinan menores recursos a la [+D en su
globalidad, tanto si se lo compara con los pai-
ses mas desarrollados como con los de la re-
gidén. En el grafica 1 se observa que la inversion
en [+D con relacién al pBI de Uruguay esta
en el centro de la telarana,® seguida por la de
Argentina,® ambas encerradas por el circulo
de la de América Latina y el Caribe. Por su
parte,la inversion en [+1D/pB1 de Brasil es com-
parable a la de Espana, muy lejos del promedio
mundial y mas atin del de Estados Unidos.

La I4+D del sector publico —incluye la Ad-
ministracién Central, los organismos estatales
y paraestatales, la Universidad de la Republi-
ca (UdelaR) y las intendencias municipales—
representa alrededor de 65% de la inversién
en I+D total.* Ello no distingue a Uruguay
del resto de los paises de América Latina, en
los que también existe una baja participacién
del sector privado en este tipo de inversion.

El indice de adelanto tecnologico
El pNUD construye el 1aT, el cual se centra en

cuatro dimensiones de la capacidad tecnol6-
gica: creacion de tecnologia, difusiéon de in-

Uruguay, inversion en I+D en millones de dolares y porcentaje del PBI (promedio anual)

1990-1993 1994-1997 1999-2000
Gasto +D 16,7 52,8 50,1
1+D/PBI 0,15% 0,29% 0,24%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de RICYT
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Grafica 1
Inversion en 1+D/PBI por paises. 1990-2002
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novaciones recientes, difusion de viejas in-
venciones y conocimientos especializados.
Como se sefala en el Informe mundial de desa-
rrollo humano del ano 2001:

Este indice compuesto mide los logros, no las posi-
bilidades, los esfuerzos o las contribuciones. No es
un indice para precisar qué pais estd a la cabeza
del desarrollo de la tecnologia en el mundo, sino
precisamente para determinar en qué medida par-
ticipa el pais en su conjunto en la creacién y uso de
la tecnologia.

Las cuatro dimensiones del indice se definen

de la siguiente manera:

1. Creacién de tecnologia. Se utilizan dos
indicadores: el nimero de patentes con-
cedidas per capita y el ingreso percibido
del extranjero por concepto de regalias y
derechos de licencia.

2. Difusiéon de innovaciones recientes. Se
mide a partir de la difusién de Internet y
las exportaciones de productos de alta y
media tecnologia como proporcioén del
total de exportaciones.

3. Difusién de antiguas innovaciones. Se
mide mediante dos indicadores: nimero
de teléfonos y consumo de electricidad.

4. Conocimientos especializados. Se emplean
dos indicadores que revelan las condiciones
que se requieren para crear y absorber las
innovaciones: el promedio de afios de ense-
nanza y la tasa bruta de escolarizacién de
estudiantes terciarios matriculados en estu-
dios de ciencias, matematicas e ingenieria.

El ordenamiento de los 72 paises de la mues-
tra que surge de los valores del 1a1® lleva al
PNUD a plantear la siguiente clasificacién de
paises.

En primer lugar, se encuentran los paises
llamados [lideres, los cuales tienen un IAT su-
perior a 0,5; dentro de este grupo se ubica la
«vanguardia tecnologica», que es capaz de
sustentarse por si misma. En segundo lugar
se ubican los lideres potenciales (1T de 0,35 a
0,49); estos paises han invertido en altos ni-
veles de conocimientos especializados y han
divulgado ampliamente viejas tecnologias,
pero realizan pocas innovaciones. Por su par-
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los indicadores que
conforman las
dimensiones.



6  El posicionamiento de

Uruguay dentro de la
muestra total de paises se
expresa en porcentaje, para
facilitar la comparacion
entre dimensiones, ya que
la muestra en algunos
casos es menor de 72,

al no existir datos de esos
indicadores para algunos
paises. Cuanto més bajo es
el porcentaje, mejor es el
posicionamiento relativo.

te, los seguidores dindamicos (1aT de 0,2 a 0,34)
son paises en desarrollo que poseen conoci-
mientos especializados superiores a los del
grupo mas rezagado. Finalmente, los paises
marginados (con un 1aT menor de 0,2) mues-
tran un bajo nivel de difusiéon de tecnologia
y creacién de conocimientos especializados.

El 1T de Uruguay toma el valor de 0,343,
lo que le permite ubicarse en el lugar 38 en
la muestra de 72 paises. Ese valor determina
que Uruguay aparezca como el pais lider
entre los clasificados como seguidores dina-
micos. Como se observa en el Diamante del
1aT en Uruguay (grafica 2), su calificacién
favorable dentro de este grupo se debe fun-
damentalmente a que posee conocimientos es-
pecializados relativamente elevados. En cuan-
to a la difusién de antiguas innovaciones (telefo-
nia y electricidad), su posicidn es superior a
la de algunos paises clasificados como lideres
potenciales (por ejemplo, México). En am-

Grafica 2
Diamante del indice de adelanto tecnoldgico en Uruguay. Afio 1999 6

bos casos Uruguay se sitia aproximadamente
dentro de la primera mitad de paises con
mejor posicionamiento en estas areas. Por su
parte, respecto a la difusién de innovaciones re-
cientes, asi como a la creacién de tecnologia, la
posicion del pais es bastante desfavorable: se
ubica dentro de la segunda mitad, entre los
mas rezagados. No obstante, presenta un in-
dicador ampliamente favorable en relacién
con la difusion de Internet (se encuentra entre
el 35% de paises con mayor cantidad de nodos
en Internet), el cual se ve opacado por el pobre
desempeno en términos de exportaciones de
productos de alta y media tecnologia.

En suma, Uruguay presenta disparidad en
las diversas dimensiones que analiza el 1aT. Si
bien se ubica en una buena posicidén en cuan-
to a la formacidn de su poblacion y a la difu-
si6n de innovaciones de paradigmas tecno-
16gicos maduros, esta muy rezagado en lo que
respecta a su capacidad para exportar pro-

Fuente: Elaboracion propia sobre la base del Informe mundial de desarrollo humano (2001)
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ductos intensivos en conocimiento, patentar
sus invenciones o percibir ingresos por la
explotacién de éstas en el extranjero.

La contribucion de la productividad
total de factores al crecimiento del PBI

La PTF, calculada a través del residuo de Solow,
es vista como una aproximacioén macroeco-
némica del impacto del progreso tecnologi-
co sobre el crecimiento. O, mas precisamen-
te, una aproximacién del impacto del pro-
greso tecnoldgico no incorporado en los facto-
res productivos capital fisico'y humano sobre el
crecimiento de las economias. En efecto, si
se logra perfeccionar la medicién de la pTF a
través del mejoramiento de las medidas de
los factores productivos, a fin de que reflejen
la mayor «calidad» de los bienes de capital
(por ejemplo, una maquina que tiene incor-
porados nuevos dispositivos electronicos)” o
del trabajo (por ejemplo, una persona con
mas anos de educacion), entonces la PTF re-
flejard mas precisamente el impacto del cam-
bio tecnolégico no incorporado (por ejemplo,
la I+D, la reorganizacién de la planta o de la

Gréafica 3

empresa, la incorporacién de una patente o
licencia, la adopcién de un nuevo procedi-
miento productivo, etc.) sobre el crecimien-
to; o sea, los cambios tecnoldgicos que no
han sido incorporados en el mejoramiento
de los factores de produccion.

El instrumento comtnmente utilizado
para medir y analizar la PTF es la contabilidad
del crecimiento, la cual asume los supuestos
convencionales del enfoque neoclasico de
la funcién de produccion.®

Para este informe, se estimd la contri-
bucién de los factores productivos y de la
PTE al crecimiento de Uruguay,’ y los resul-
tados se compararon —para la década de los
aflos noventa— con los de otros paises de
América Latina y el Caribe que aparecen
en Hofman (2000).'" Se observa (grafica 3 y
cuadro 2) que tres de los cuatro paises que
mas han crecido (Chile, Argentina y Pert)
son aquellos en los que tuvo mayor inci-
dencia la pTE."" La situacién de Uruguay se
asemeja a la de Bolivia, en la cual el capital
humano incide notoriamente mas que el
resto de las fuentes en la tasa de crecimiento
del pB1, y la PTF es el segundo factor en im-
portancia.

Contribucion de las fuentes primarias al crecimiento 1990-1999 en América Latina
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cion propia para Uruguay y Hofman (2000) para los otros paises.
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El ajuste se realiza
principalmente al
tratamiento diferencial de
los bienes de capital fisico
segln las generaciones a
las que pertenecen. Si éste
no se realizara, la
innovacion contenida en las
sucesivas generaciones de
capital fisico se veria
reflejada en el residuo, es
decir, la PTF.

La existencia de una
funcion de produccion
agregada con rendimientos
constantes de escala,
mercados de productos y
factores en competencia
perfecta y un
comportamiento
maximizador del
empresario.

En el Anexo | de este
capitulo figura el detalle
conceptual y metodoldgico
de dichas estimaciones.

Hofman incluye en su
estudio a Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, México y Peru.
Debe tenerse presente que
la contribucion del capital
fisico en Uruguay podria
estar subvaluada, dado que
no se calcularon series
refinadas de este factor

(lo cual implicaria
sobrevaluacion de la PTF),
mientras que Hofman si
considera medidas
refinadas del capital fisico.

El cuarto pais es Costa
Rica, en el cual la
incidencia del capital
humano fue la mayor
fuente de crecimiento,
seguida por la del capital
fisico.



Cuadro 2

En comparacién con los paises latinoa-
mericanos estudiados, Uruguay es de los que
menos crecieron en los anos noventa. En
cuanto a la contribucién del progreso técni-
co al crecimiento, se encuentra en una posi-
ci6n intermedia en ese periodo. El rasgo que
distingue a Uruguay del resto de los paises
considerados es la contribucion predominan-
te del capital humano al crecimiento.

En suma, la conclusion que surge de los
tres indicadores globales analizados (inversiéon
en I+D, IAT y PTF) es que Uruguay se en-
cuentra en una posiciéon internacional relati-
vamente desfavorable en materia de progre-
so técnico. En efecto, la inversién en I+D es
menor que en paises de la regién y notable-
mente inferior a la del promedio mundial. Si
bien Uruguay tiene una buena posicién en
cuanto a la formacién de su poblacién y a la
difusién de innovaciones de paradigmas tec-
noldgicos maduros, se encuentra rezagado en
lo que respecta a su capacidad para exportar
productos intensivos en conocimiento, pa-
tentar sus invenciones o percibir ingresos por
su explotacion en el extranjero, respecto de
una muestra de 72 naciones. Finalmente, el
impacto de la PTF sobre la economia durante
el periodo de crecimiento de los noventa no

fue muy importante si se lo compara con otras
naciones latinoamericanas que crecieron muy
fuertemente durante ese periodo.

2. Las dificultades de Uruguay
para emprender un proceso
de innovacion endogena

En 1988, Argenti, Filgueira y Sutz destaca-
ban los siguientes problemas vinculados a la
ciencia, tecnologia e innovacién en Uruguay.
A partir del relevamiento de las capacidades
cientificas y tecnoldgicas del pais se daba
cuenta de una magra performance global. Cer-
ca del 30% de los investigadores nacionales
declaraba no haber publicado en los Gltimos
cinco anos, y entre los que si lo habian he-
cho las publicaciones eran escasas y en su
mayor parte en revistas nacionales. Por su
parte, en la industria se observaba, sobre la
base de una encuesta realizada en 1987, un
mediocre comportamiento tecnoldgico ge-
neral y una marcada desigualdad entre los
estratos de tamano de establecimientos in-
dustriales, tanto en capacidades internas como
en la intensidad del recurso a la oferta tecno-
l6gica. Finalmente, para el sector agropecua-

Contribucion de las fuentes primarias al crecimiento en América Latina (1990-1999)

PAISES CRECIMIENTO EN % DEL PBI/PO EN CONTRIBUCIGN AL CRECIMIENTO
PBI/PO**

CAPITAL HUMANO |  CAPITAL FiSICO PTF CAPITAL HUMANO | CAPITAL FiSICO PTF
Argentina 5,8 9 23 68 0,5 1,3 3,9
Bolivia 43 49 23 28 2,1 1,0 1,2
Brasil 1,8 47 45 8 0,8 0,8 0,1
Chile 7,7 21 29 51 1,6 2,2 3,9
Prom. A. Latina* 39 30 31 39 1,2 1,2 1,5
Colombia 5,1 27 43 29 1,4 2,2 1,5
Costa Rica 6,5 44 38 18 2,9 2,5 1,2
México 5,5 35 42 22 1,9 2,3 1,2
Pert 6,5 37 20 42 2,4 1,3 2,7
Uruguay 3,1 49 16 34 1,5 0,5 1,1

*No incluye Uruguay
** PO: Personal ocupado

Fuente: Elaboracion propia para Uruguay y Hofman (2000) para los otros paises.

178 LA CAPACIDAD INNOVADORA EN URUGUAY: SITUACION ACTUAL



rio se realiz una encuesta que cubrid la oferta
de conocimientos y su articulacién con los
usuarios. De alli se constataba que la mayor
parte de la investigacién agropecuaria se rea-
lizaba en las entidades ptblicas y la UdelaR,
y resaltaba el grado de difusion de los resul-
tados alcanzados por esas investigaciones, cla-
ramente superior al del sistema cientifico-
técnico nacional en su conjunto.

Frente a ese diagnostico tan negativo se
entiende por qué el Estado implementd, a
fines de la década de los ochenta, un conjun-
to de politicas en materia de ciencia, tecnologia
e innovaciéon (cT1). En un primer momento
estas politicas se orientaron a fortalecer la
oferta de conocimientos, y buscaron incre-
mentar las capacidades cientificas y tecnolo-
gicas a través de inversiones en infraestruc-
tura, capacitacion de recursos humanos y asig-
naciéon de fondos dirigidos al financiamien-
to de proyectos de I+D en temas considera-
dos prioritarios.

A partir de mediados de los aflos noven-
ta, las politicas de ¢TI comenzaron a reorien-
tarse para otorgar mayor prioridad al disefio
y la utilizacion de instrumentos de fomento
de la demanda de conocimientos, de apoyo a
la transferencia de conocimientos tecnologi-
cos al sector productivo y de articulacion
entre los agentes que componen el snI. Es
decir, politicas que en principio promueven
el desarrollo de procesos de innovacién en-
dogena.

Sin embargo, pese a estos diferentes es-
fuerzos de politica, diversos informes resal-
tan que Uruguay ain no tiene una politica
de ct1 coherente, ordenada y enmarcada en
un plan estratégico de mediano y largo pla-
zo. La afirmacidn se justifica en que no se
percibe un conjunto articulado de institu-
ciones, mecanismos y acciones del Estado con
un objetivo en comin en esta materia
(Macadar, 1994; Iturra et al., 1998; Procisur-
BID 2002; Cientis, 2003; Bértola et al., 2004).
Ante esta ausencia, las entidades abocadas a
tales actividades son las que determinan las
prioridades en materia de ct1,1o que da como
resultado un conjunto de acciones descoor-
dinadas y muchas veces redundantes.

En las siguientes secciones se indaga acerca
de la capacidad para emprender procesos de

innovacién endogena en las mismas dreas es-
tudiadas por Argenti et al.: la cientifica y tec-
noldgica, la agropecuaria y la industria. Se
agrega, ademas, en este analisis, el estudio del
patrdn sectorial de comercio exterior del pais.
Es conveniente dejar constancia de que no se
incluye el sector servicios porque se carece de
informacién suficiente sobre él, lo que no
impide destacar el avance en sectores como el
turismo, el sector financiero o la informatica.

La capacidad local de generacién
de conocimientos cientificos y tecnoldgicos

Como se expresé en el capitulo I, un sn1
supone la existencia de un pensamiento cien-
tifico y tecnoldgico independiente y con cri-
terios propios de evaluacidn. Ello constitu-
ye una parte indispensable de los procesos
de innovacién enddgena, que, si bien deben
estar orientados a la solucién de problemas
especificos, han de retroalimentarse perma-
nentemente de la creacion y reflexiéon aca-
démica. Por ello, la existencia de una acade-
mia local de calidad se vuelve imprescindi-
ble para la conformacién de un sni. Un se-
gundo requisito es la presencia de personas
formadas con la capacidad para intervenir
en los procesos de innovacién. Finalmente,
el compromiso de equipos de investigacion
en la solucion de problemas concretos del
sector productivo constituye un tercer as-
pecto del fortalecimiento de los vinculos
entre la generacién de conocimientos y su
aplicacién al sector productivo. Los puntos
senalados se analizan para Uruguay en las
siguientes subsecciones. '

El desarrollo de las capacidades

de ciencia y tecnologia

Desde la esfera gubernamental se llevaron
adelante varios programas que tuvieron un
gran impacto en la expansiéon de las capaci-
dades cientificas y tecnoldgicas del pais. Los
dos mas significativos fueron el Programa para
el Desarrollo de la Ciencia Basica (Pedeciba)
y el Programa para el Desarrollo de la Cien-
cia y Tecnologia (pDCT), firmado entre el go-
bierno y el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) en 1991.
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en esta seccion.
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La C+D universitaria se
lleva a cabo principalmente
por la UdelaR (incluye los
recursos destinados a los
institutos de investigacion
de las facultades y a la
CSIC), pues en las
universidades privadas ese
tipo de actividades esté alin
poco desarrollado.

La bibliometria se ocupa de
la medicion de la
produccion cientifica a
partir de bases de datos
normalizadas de
publicaciones
especializadas, sobre cuyos
registros se construyen
indicadores de nimero de
publicaciones, frecuencia
de citas e impacto
cientifico.

Asimismo, corresponde resaltar las princi-
pales instituciones que impulsan el desarrollo
de capacidades de C+T. Esta se desarrolla prin-
cipalmente en la UdelaR, el Instituto Nacional
de Investigaciones Agropecuarias (IN1A) y el
Instituto de Investigaciones Biologicas Clemen-
te Estable (IBCE).

El mBCE fue creado en 1927, forma parte
del Ministerio de Educaciéon y Cultura (MEC)
y es responsable de conducir investigaciones
cientificas para obtener nuevos conocimien-
tos en el campo de las ciencias biologicas y
areas afines. Cuenta con unas 120 personas,
la mitad de ellas con cargos presupuestados,
mientras que el resto incluye becarios de
posgrados del Pedeciba, docentes de las Uni-
dades Asociadas de la Facultad de Ciencias
(UdelaR) e investigadores jovenes financia-
dos por proyectos de investigacion. Se desta-
ca en las areas de biologia molecular biotec-
nologias y neurociencias.

El 1A fue creado en 1989 como perso-
na publica no estatal, tras un diagnéstico del
sistema de investigacidon agropecuaria que
recomendd la creacién de una institucién
que concentrara las actividades repartidas
entre varios organismos. Segin la norma de
creacion, este Instituto fue el sucesor de las
actividades de investigacién que en el area
agrondémica desarrollaba el Ministerio de
Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP). Ac-
tualmente se estima que emplea a la mitad
de los investigadores dedicados a la I+D agro-
pecuaria y dispone de 13 programas nacio-

nales reunidos en cuatro areas (Cultivos, Pro-
duccién animal, Hortifruticultura y Forestal)
y cinco estaciones experimentales.

La UdelaR, fundada a fines del siglo XIX,
proporciond a Uruguay los recursos huma-

nos capacitados para intervenir en los proce-
sos de cambio tecnoldgico. Tan dilatada tra-
yectoria hace de esta institucion el centro de
capacidades y funcionamientos vinculados al
desarrollo de la ciencia pura y aplicada en el
pais. La UdelaR promueve la investigaciéon
cientifica y tecnoldgica a través de las activi-
dades en cada una de las facultades y de un
6rgano creado especificamente con tal fin: la
Comision Sectorial de Investigacién Cienti-
fica (csic). Se estima que la UdelaR invierte
aproximadamente el 18% de su presupuesto
en las actividades de ciencia y tecnologia (cua-
dro 3)."

Una manera de evaluar la cantidad y ca-
lidad de la investigacién que se realiza es a
través de indicadores bibliométricos.!* El
problema que presenta este tipo de evalua-
cién es que existen pocas o incompletas ba-
ses de datos con la informacion adecuada. Los
indicadores bibliométricos —elaborados a par-
tir de la base de datos del Institute for Scien-
tific Information (1s1)— deben interpretarse
con suma cautela debido a los sesgos especi-
ficos que posee esta base: se favorece la in-
clusidén de revistas que se publican en los pai-
ses desarrollados y anglohablantes, lo cual
suele situar en desventaja a los investigadores
de los paises subdesarrollados.

Pese a esas dificultades, la cantidad de
publicaciones de investigadores residentes en
Uruguay en las revistas incluidas en la base
ISI presentd una evolucidon muy positiva en-
tre los anos 1981 y 2002, y alcanz6 una tasa
de crecimiento acumulativa anual (a.a.) de
6,1%. En forma paralela se registrd un cre-
cimiento significativo del indice de visibili-
dad de dichas publicaciones (citas recibidas);
los trabajos son citados mayoritariamente por

Cuadro 3
Inversion en ciencia y tecnologia de la UdelaR (ddlares corrientes para cada trienio)
CsIC FACULTADES TOTAL UDELAR PRESUPUESTO C+T/UDELAR CSIC/C+T
C+T UDELAR UDELAR
1995-1997 12.852.965 | 49.604.909 | 62.457.874 | 360.514.598 17,3% 20,6%
1998-2000 8.564.995 | 60.279.752 | 68.844.747 | 356.400.833 19,3% 12,4%
2001-2003 6.805.519 | 40.446.153 | 47.251.671 | 312.572.146 15,1% 14,4%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la UdelaR (Direccion General de Planeamiento) y Santos et al., 1998.
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autores de Estados Unidos, de 1la Unién Eu-
ropeay Canadi. La expansién acumulada de
la investigacién cientifica en el periodo 1981-
2002 muestra concentracién en algunas areas.
Las publicaciones del area ciencias de la vida
son mayoritarias (36,6%), le siguen agricultu-
ra, biologia y ciencias ambientales (17,8%) vy fisi-
ca, quimica y ciencias de la tierra (17,5%). En el
otro extremo se encuentran las areas rela-
cionadas con las ciencias sociales y del compor-
tamiento (2,2%) y artes y humanidades (1,5%)."

En suma, comparado con el diagnostico
del documento de Argenti et al. en 1988, los
indicadores bibliométricos muestran una muy
buena evoluciéon del trabajo de los investiga-
dores residentes en el pais. No obstante, pese
que el nimero de publicaciones crecid de
forma sostenida entre 1994 y 2000, en los
afios 2001 y 2002 esa tendencia se revirtio,
lo cual se relaciona con las dificultades cre-
cientes para obtener el financiamiento desti-
nado a desarrollar actividades de C+T. Re-
cientemente, la comunidad cientifica ha de-
nunciado la situaciéon critica por la que atra-
viesa la C+T en Uruguay, por la falta de
financiamiento para los proyectos de investi-
gacién y formacién de recursos humanos, la
emigracion de cientificos jovenes y la diso-
lucién o disminucién de grupos de investi-
gacion. En este sentido, se puede inferir que
la produccidn cientifica ha seguido decrecien-
do en los afios posteriores al 2002.

Recursos humanos para la ciencia,
tecnologia e innovacion

Con respecto a la formacién de personas con
capacidad para intervenir en los procesos de
innovacion, las siguientes referencias toma-
das de Bértola et al. (2004) resultan por de-
mas elocuentes:

[...] Uruguay cuenta con un relativamente alto
grado de universalizacién de la educacién terciaria.
En el aio 2000 el 13% de la poblacién mayor de
24 aios superaba en al menos un aio los afos
curriculares de estudio correspondientes a la ense-
fianza primaria y secundaria vy, al considerar la
cohorte de entre 18 y 24 aiios, el porcentaje de
jovenes en la educacion terciaria es de 29,4%. No
obstante, este grado de cobertura esta sesgado hacia
la formacion en carreras liberales por sobre la forma-

cién de investigadores y profesionales vinculados a
los procesos productivos. En la UdelaR, responsable
de casi el 90% de la formacion universitaria en el
pais, el porcentaje de egresados en carreras de inves-
tigacion (bdsica y social), ingenieria y del area agro-
pecuaria no supera la cuarta parte del total entre
1996 y 2000.

Por otro lado:

Las universidades privadas tienen un claro énfasis
en la formacion en nuevas profesiones empresaria-
les (en particular relacionadas con la informatica y
la direccién de empresas) y pueden incidir en la
orientacion de la educacién terciaria en el mediano y
largo plazo. Si bien el crecimiento de estas universi-
dades atin no alcanza a cubrir una proporcion sig-
nificativa de la matricula global, ya muestra su rele-
vancia en algunas carreras. Por ejemplo, en el afio
2000 el 34% de los egresados de ingenieria provi-
no de estas instituciones. En el caso mds especifico de
las carreras de informatica (ingenieros y analistas),
de los 3.664 estudiantes que se graduaron entre
1990 y 2002, el 42,4% correspondié a la Uni-
versidad ORT, comparado con 43,6% de la UdelaR.
El resto de los egresados pertenece a la UCUDAL
(Universidad Catélica del Uruguay Déamaso Anto-
nio Larraiiaga), el Instituto Universitario Autono-
mo del Sur y el Taller de Informatica (ibidem).

La vinculacion directa entre la generacion
de conocimientos y su aplicacion al sector
productivo
La vinculacion directa entre la generacion de
conocimientos y su aplicacion al sector pro-
ductivo es atin muy incipiente en Uruguay. Las
razones de la falta de ligazén requieren investi-
gacion y reflexion, aunque al respecto pueden
aventurarse diversas hipétesis; por ejemplo, la
existencia de una mutua desconfianza entre los
académicos y los empresarios, o la insuficien-
cia de politicas que promuevan correctamente
esa vinculacion. Ha de destacarse, sin embargo,
la existencia de programas que fomentan di-
cho vinculo, principalmente desde la UdelaR
(aunque atin no se conoce su verdadero im-
pacto en la economia, pues no se ha realizado
una evaluacion de esta indole).

El programa de Vinculacién con el Sec-
tor Productivo (vsp) de la csic busca pro-
mover la relacién de la UdelaR con el sec-
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16  Estadisticas Bdsicas,
UdelaR, Catdlogos 2000,
2001 y 2002.

17 Intervencion en CIENTIS,
octubre 2003.

tor productivo nacional mediante la realiza-
ci6n de proyectos de I+D en todas las areas
del conocimiento. Se procura impulsar, ade-
mas, la aplicacién de las capacidades de in-
vestigacion a la resolucién de problemas cien-
tificos, tecnologicos y de gestion del sector
productivo nacional.

Entre 1992 y 2002, la csic ha cofinan-
ciado con diversas empresas, publicas y pri-
vadas 177 proyectos de investigacién e in-
novacioén tecnoldgica. El vsp se ejecuta por
medio de fondos concursables para propues-
tas de investigacion. Hubo cinco llamados
(entre 1992y 2002) y son las disciplinas per-
tenecientes al area agraria las que mas han
recurrido a este programa. Esta relacion se
basa en las tradicionales tareas de asesora-
miento y consultorias que se desarrollan a
través de las estaciones experimentales. Le
siguen las disciplinas del area tecnologica
(dentro de esta area predominan los proyec-
tos de la Facultad de Ingenieria) y el tercer
lugar lo ocupan las areas sociales.'®

Otro mecanismo de vinculacién que ha
desarrollado la UdelaR con el sector pro-
ductivo son los convenios celebrados con
empresas del medio. Los primeros se firma-
ron en 1986,y la importancia adquirida por
esta actividad determind que en mayo de
1993 se elaborara una ordenanza para regu-
larlos. Con respecto a la politica de conve-
nios de la UdelaR, el actual rector, Rafael
Guarga, afirma lo siguiente:

El caracter aproximadamente ciclico y creciente
que presenta la evolucion del niimero de conve-
nios en cada aiio obedece a los periodos
quinquenales de gobierno [universitario], que
comprendieron los afios 1985-1989, 1990-1994
y 1995-1999. El niimero de los convenios con-
cretados fue, en cada periodo de 81, 174 y 213
respectivamente. El monto de dinero ingresado a
la UdelaR, correspondiente al iiltimo quinque-
nio completo (1995-1999), fue de 12:157.999
US$ (dolares americanos corrientes). Ello cons-
tituyé, en promedio anual, un 8% del presu-
puesto anual de gastos e inversiones de la
UdelaR."”

Ultimamente, la UdelaR ha desarrollado
nuevas modalidades de accién para incor-
porar mecanismos de vinculacién con el sec-

tor productivo. El Polo Iécnoldgico de Pando (PTP)
en quimica y biotecnologia es parte de esa
modalidad de vinculacién. Su objetivo es
compartir con la industria la capacidad de
investigacién de la UdelaR en forma de con-
sorcios de riesgo y beneficio compartidos.Ya
estan en marcha consorcios con empresas de
la industria lactea y farmacéutica. Por su lado,
el Instituto de Computacién de la Facultad
de Ingenieria (InCo) y la industria nacional
representada por la Cimara Uruguaya de Tec-
nologias de la Informacién (curti) se han pro-
puesto desarrollar y gestionar en conjunto un
Centro de Ensayos de Software (CEs). Tam-
bién otras facultades han comenzado a aplicar
nuevas modalidades de vinculacion con el sec-
tor productivo; por ejemplo, la Facultad de
Ciencias ha dado su respaldo al desarrollo de
varias iniciativas empresariales o en general de
valorizacién de la investigacion.

Las universidades privadas poseen un per-
fil muy marcado de vinculacién con el sec-
tor empresarial y se estan desarrollando pro-
yectos institucionales tendientes a profundi-
zar esta area. Un emprendimiento que me-
rece destacarse es la incubadora de proyectos
de tecnologias de la informacién y las co-
municaciones llevada adelante por la Uni-
versidad ORT y el LaTU, denominada Ingenio
y creada en el ano 2002. Por dltimo, por me-
dio de la firma de un convenio entre la
UdelaR, las universidades privadas, la cutt y
el pNUD se cred el Centro Académico Industrial
de ‘Tecnologias de la Informacion (CATTI).

En suma, de las tres subsecciones anterio-
res puede concluirse que existe en Uruguay
una masa critica de investigadores que genera
conocimientos cientificos y tecnologicos de
excelencia, pero ésta atraviesa actualmente una
situacion comprometida debido a la falta o
inconstancia del financiamiento para los pro-
yectos de investigacién y formacioén de recur-
sos humanos, la emigracion de cientificos y la
disolucién o disminucién de grupos de inves-
tigacion. Por otra parte, el compromiso direc-
to de equipos de investigacién universitarios
en la solucidn de problemas concretos del sec-
tor productivo es ain muy incipiente en el
pais. Un factor explicativo de dicha situacién
se vincula con el alcance y la calidad de las
politicas que promueven dicha vinculacién.
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El cambio tecnoldgico en el sector
agropecuario

En la mayoria de los rubros relevantes que
componen el producto agropecuario urugua-
yo, se verifica en el Gltimo cuarto de siglo,
con mayor o menor intensidad, la introduc-
cién de cambios tecnoldgicos. La adopcion
de estos cambios ha estado vinculada a la es-
cala de produccién de los productores. En
muchos casos los productores que no tuvie-
ron capacidad para incorporar esas innova-
ciones (fendmenos particularmente notorios
en la agricultura de secano, la lecheria y la
hortifruticultura) han sido expulsados. Esta
seccion resume las nuevas tendencias del cam-
bio tecnoldgico en el sector agropecuario
uruguayo, intentando vislumbrar las oportu-
nidades de endogenizacion de las nuevas tra-
yectorias tecnoldgicas.'

Algunas especificidades de los procesos

de innovacion de las empresas agropecuarias
El cambio tecnoldgico agropecuario presenta
varias caracteristicas particulares propias de
la actividad, no atribuibles a la especificidad
de la estructura agropecuaria uruguaya. Esas
caracteristicas se ordenaron en tres grandes
grupos:

En primer lugar, en la generacion y adop-
ci6n de innovaciones ha tenido gran impor-
tancia historicamente el sector publico, a tra-
vés del desarrollo de actividades de investi-
gacion, difusion y transferencia de tecnolo-
glas agropecuarias. Eso se explica en parte
por la baja apropiabilidad privada de los fru-
tos de las innovaciones. Se trata, en general,
de innovaciones facilmente «copiables» y, por
lo tanto, no controlables por sus creadores
una vez que se difunden.

Sin embargo, la incorporacién de nuevos
medios de produccién y/o de nuevas formas
de hacer las cosas por la unidad agropecuaria
implica aprendizaje y modificacién de la or-
ganizacién de la produccidén y, muchas veces,
del propio producto, lo que necesariamente
debe procesarse dentro de la empresa. Esto
ultimo reduce el grado de no apropiabilidad
de las innovaciones asi generadas, pues inter-
vienen en gran medida conocimientos taci-
tos, lo que las hace menos imitables por otros

agentes. Por otra parte, la articulacion hori-
zontal con otras empresas primarias y verti-
cal con proveedores de insumos y compra-
dores de materias primas comienzan a ad-
quirir, lenta pero progresivamente, un papel
mas relevante en el desarrollo de los procesos
de innovacién agropecuarios. Esas nuevas
formas de organizacién de la produccion
involucran activos con ciertas especificidades,
que permiten el establecimiento de relacio-
nes contractuales mis o menos permanentes
e imprimen a las innovaciones rasgos difici-
les de imitar.

En segundo lugar, la fuerte articulacion
de las empresas agropecuarias esta caracteri-
zada por una marcada dependencia respecto
de los proveedores de insumos y bienes de
capital” y los compradores de sus productos.
Ambos tipos de articulaciones hacen que la
naturaleza del cambio técnico efectivamente
desarrollado por las empresas agropecuarias
se vea notablemente condicionada por las
caracteristicas que imponen los mercados de
insumos y bienes de capital, por un lado, y
en particular por las condiciones que se de-
rivan de la cada vez mas compleja e ineludi-
ble articulacién con las fases industriales de
las cadenas agroindustriales, por otro. Recien-
temente tiende a verificarse, ademas, un con-
junto de exigencias para la exportaciéon que
destaca la relevancia de la cadena de valor
agroindustrial como concepto y unidad de
analisis, lo que se expresa tanto en la cuestién
de la trazabilidad como en la de las condi-
ciones para el acceso al mercado.

En tercer lugar, las empresas agropecua-
rias han de actuar en escenarios de alta ines-
tabilidad en periodos relativamente breves.
Ello se debe a que la mayor parte de la pro-
duccidén agropecuaria se realiza «a cielo abier-
to» y, adicionalmente, en mercados que a es-
cala mundial se encuentran fuertemente dis-
torsionados por la presencia de politicas pro-
teccionistas. Esto hace que un factor clave para
cualquier empresa, como es el manejo del
riesgo, en el caso particular de las firmas
agropecuarias se traduzca en un elemento que,
ante la ausencia o debilidad de otros instru-
mentos (seguros, mercados a futuro, tecnolo-
glas de control de clima), impone niveles mi-
nimos de diversificacién productiva (opuesta
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Esta seccion estd basada
principalmente, pero no
s6lo, en el Anexo IV sobre
cambio tecnolégico del
sector agropecuario
elaborado por el Ing.

Agr. Dr. Alfredo Picerno.

En términos de la
taxonomia de Pavitt
modificada, detallada en el
recuadro 4 del presente
capitulo, la innovacion
tecnoldgica en la
agropecuaria se caracteriza
por estar «dominada por los
oferentes de tecnologia».
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Dicho paradigma esta
basado en la produccion de
commodities con el empleo
de tecnologias
convencionales.

A menos que se adopten
politicas especfficas que
combatan esa tendencia,
como serfa el uso de la
lefia o del biodiesel en la
agroindustria.

El Anexo Il presenta un
panorama de las politicas
de CTl en el sector
agropecuario.

a la eficiencia derivada de la especializacion,
aunque con potencial para la complementa-
riedad de rubros), definiendo limites y carac-
teristicas propios a los procesos de organiza-
cién de la produccién e innovacioén.

A esos factores genéricos han de agregarse
otros que caracterizan las particularidades de
los procesos de innovacién agropecuarios
uruguayos:

En primer lugar, una debilidad importan-
te para el desarrollo de procesos de innova-
ci6n es la escasa calificacion de la mayor parte
de los recursos humanos que participan de la
produccién (lo que incluye no sélo fuerza de
trabajo sino también empresarios y gestores).
En estos procesos predomina el adiestramien-
to, la capacitacién no formal, junto con defi-
ciencias en el sistema educativo formal.

En segundo lugar, existe una gran hete-
rogeneidad de empresas agropecuarias. Se
encuentran, en un extremo, unidades de pro-
duccién de caricter marcadamente empre-
sarial-capitalista y, en el otro, unidades de
produccidn cuasirresidenciales o de autosub-
sistencia, pasando por una diversidad de otras
formas de organizacion, entre las cuales pre-
domina la empresa familiar. Ello determina
que existan en muchos casos relaciones con-
flictivas entre las posibilidades de aplicacion
del paradigma tecnoldgico productivista®
predominante y la dotacién de recursos de
las unidades de produccion. Estas tensiones
muchas veces se resuelven por la via de la
exclusion de productores, el aumento de las
escalas de producciéon y la concentracién de
esta ultima y de la propiedad del suelo.

En tercer lugar, gran parte de los compo-
nentes que intervienen en el proceso de cam-
bio técnico del sector agropecuario urugua-
yo son de origen importado. Dada la dota-
cién de recursos del pais, necesariamente el
aprovisionamiento de ciertos insumos basi-
cos de la produccién ha tenido y seguira te-
niendo su origen en el extranjero (fertilizan-
tes fosfatados, combustibles y otros deriva-
dos del petrdleo, etc.).!

En cuarto lugar, deben resaltarse, tal
como ha sido documentado en diversas in-
vestigaciones, los siguientes aspectos com-
portamentales de los productores urugua-
yos: la escasa propension a la innovacién; la

alta resistencia al cambio; el excesivo indi-
vidualismo; la escasa inclinacién a la toma
de riesgos; el bajo valor relativo asignado a
la tecnologia en general y a la gestion de la
empresa en particular, como fuente de de-
sarrollo de competitividad, frente al papel
asignado a politicas tributarias, comerciales,
de financiamiento, etc.

Las innovaciones tecnologicas recientes

de la agropecuaria uruguaya

El sistema nacional de innovacioén agrope-
cuario (SNIA) uruguayo presenta un grado
de desarrollo sustancialmente mayor que el
resto de los sistemas de innovacion sectoria-
les. Ello se explica por la importancia de las
politicas de extensionismo vy validacién tec-
noldgica que se han aplicado histéricamen-
te en el pais, creando una configuracién
institucional especializada en cT1. Sin em-
bargo, no puede decirse que exista una poli-
tica tecnologica agropecuaria explicita y for-
malizada, ni tampoco una fuerte articulacién
entre las entidades dedicadas a la investiga-
cién agropecuaria.?

Sin animo de ser exhaustivos, las innova-
ciones tecnoldgicas recientes vinculadas a
cambiar los procesos y/o productos son las
siguientes: la difusién de las siembras asocia-
das; la incorporacion de semillas transgénicas
y nuevas formas de control de malezas; la
siembra directa; la incorporaciéon del riego;
la introduccién de practicas de manejo de
ganado; cambios de copas y variedades en
citricos y frutales; la incorporacién de mejo-
ramientos forrajeros en la ganaderia de car-
nes y en la lecheria; la tendencia al uso de
maquinaria de mayor potencia, que indepen-
diza relativamente la realizacién de las tareas
agricolas de las condiciones climaticas; la ge-
neralizacidén del ordenie mecanico; el uso de
tanques de frio y la granelizacién del trans-
porte en la lecheria; el creciente uso del avién
para aplicacién de productos quimicos y
siembras agricolas; altos niveles de uso de
quimicos en busca de mayor eficiencia y
menores costos ambientales, y la incorpora-
cién de semillas de mayor productividad.”

Por otro lado, también se incorporaron
innovaciones tecnologicas cuyo objetivo es
el cambio de la organizacién de la produc-
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Recuadro 1

Una trayectoria emergente para la innovacion tecnoldgica agropecuaria uruguaya:

diferenciacion de productos para asegurar calidad e inocuidad

Distintas formas de organizar la integraciéon horizon-
tal y vertical en busca de determinados objetivos y
formas de produccién estin mostrando posibilidades
y alcances hasta hace poco no imaginados. Todas es-
tas innovaciones buscan ademas incrementar la cali-
dad del producto cirnico o la obtencién de un ma-
yor valor mediante la diferenciaciéon de productos.

a. El mcap promueve desde el afio 2000, a través del
Proyecto de Desarrollo Ganadero (MGAP/BID), ac-
ciones tendientes a mejorar y fortalecer la inte-
gracion la cadena de carne y lana. El componente
IT de este proyecto apuntd a promover nuevas mo-
dalidades de articulacion entre dos o mas eslabo-
nes de la cadena y hacia enero del 2004 ya se ha-
bian incorporado seis frigorificos y cerca de ocho-
cientos productores ganaderos.

b. El caso de las alianzas entre el IN14, los frigorificos
pUL y Tacuaremboé y productores ganaderos para
obtener un producto diferenciado —la carne orga-
nica certificada— es otro ejemplo de produccion
basada en formas organizacionales innovadoras
(contratos de produccidén y reparto de ganancias).

c. El grupo Vaqueria del Este es una asociacion de
22 empresarios productores ganaderos que, sin
perder su individualidad, se unen para producir
carne de calidad y comercializarla en forma con-
junta mediante mecanismos de asociacion verti-
cal, apuntando a identificarla con una marca y una
certificacion.

d. El caso de Procarne (Proyecto Integracion de la
Cadena Carnica CREA) se estd ejecutando en el
marco del componente II del Proyecto de Desa-
rrollo Ganadero, con el patrocinio de la Federa-
ci6n Uruguaya de Grupos CREA (FUCREA). Partici-
pan 103 establecimientos ganaderos y tres frigori-
ficos (San Jacinto, PurL y Tacuarembo).

e. A partir de la auditoria de calidad de la carne va-
cuna realizada en el 2003 por el Instituto Nacio-

nal de Carnes (INAC), el 1N1A y la Colorado State
University, se determinaron los principales defec-
tos y se estimaron las pérdidas por animal faenado.

Ademis del programa de carne organica ya men-
cionado, el Programa de Carne Natural Certifi-
cada del Uruguay (pcNncu) del mNac surge como
respuesta al incremento de las exigencias de segu-
ridad alimentaria y bienestar animal. En el 2003,
contaba con 90 productores que ocupaban
155.000 hectareas distribuidas en el pais.

Otro producto diferenciado es la carne de ternera
(bolita), el cual tiene un importante impacto so-
cial y comercial, ya que es una alternativa tecno-
l6gica validada para pequefios productores gana-
deros de las zonas granjeras y de menores ingre-
sos. Es el resultado de la investigacion llevada a
cabo por la Comisiéon Nacional de Fomento Ru-
ral (CNER) y el INIA.

Se desarrollan acciones en el campo de la
inocuidad alimentaria: MGAP-FAO-INIA-Facultad de
Agronomia. En conjunto con el INIA se imple-
mento un sistema on line de seguimiento y de alerta
para la correcta aplicacion de fungicidas para el
control del fusarium en trigo.

En la linea de seguridad alimentaria se han regis-
trado avances sustanciales en la implementacion
de esquemas de trazabilidad de productos anima-
les (certificacién de procesos), particularmente de
carne vacuna y pollos. En el caso de la carne va-
cuna el MmGaP ha implementado el Sistema Nacio-
nal de Informacién Ganadera (SNIG).

Se han desarrollado e implementado sistemas de
certificaciéon de origen (como, por ejemplo, en
vinos), de atributos de productos carnicos, horti-
fruticolas, etc. («ecologicosy, «naturalesy), por par-
te del Mmcap, el Instituto Nacional deVitivinicultura
(INAVI), INAC, INIA, etc.

Fuente: A. Picerno: «El cambio tecnoldgico en el sector
agropecuario», anexo IV, capitulo II (véase CD adjunto).
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La introduccién de estas
innovaciones genero
trayectorias tecnoldgicas
divergentes entre los
productores agropecuarios,
las que plantean el
problema de como
compatibilizar la mejora de
competitividad con la
inclusion social y
productiva.

Si bien el pais ha contado
con experiencias exitosas
de asociatividad —como los
citricos, la cebada, los
lacteos, el arroz y algunas
vinculadas a la
horticultura—, éstas no han
sido debidamente
jerarquizadas. Ademas, ha
sucedido en varios casos
que el éxito en este tipo de
experiencias ha concluido
con la entrada més o
menos violenta de firmas
multinacionales que se
apropian del éxito obtenido
por los actores nacionales
(caso de los citricos y de la
cebada).

Esta seccion estd basada
en el Anexo V sobre el
cambio tecnolégico en la
industria manufacturera a
partir del analisis de la
encuesta realizada por
Dinacyt-INE.

cidén, no exclusivamente dentro de los limi-
tes de la empresa, sino también articulindo-
se con otras, a través de la integracion hori-
zontal y vertical. Entre otros aspectos, esto
ha implicado mayores niveles de especiali-
zacion productiva (con las consecuentes ga-
nancias en eficiencia), lo que ha sido posible
gracias al surgimiento de un conjunto de em-
presas prestadoras de servicios (fumigacion
aérea, siembra de mejoramientos forrajeros
o realizacion de silos de contenido vegetal
para alimentaciéon de ganado). Esta nueva si-
tuacidn genera condiciones para que las ven-
tajas derivadas de las economias de escala (res-
ponsables en gran medida de la divergencia
de trayectorias entre empresas) sean menos
importantes en el futuro. En efecto, si se con-
solida su presencia en el mercado, esos pres-
tadores de servicios pueden convertirse en
un nuevo tipo de actor, al que se podria de-
nominar articulador, que facilita la conforma-
ci6on de redes empresariales asociadas al es-
tablecimiento de complementariedades pro-
ductivas, permitiendo a los productores be-
neficiarse de ventajas equivalentes a las que
obtendrian si hubiesen aumentando su es-
cala de produccion.

Otro tipo de innovacién organizacional
que se esta desarrollando en el pais es la que
implica el establecimiento de alianzas mas o
menos permanentes para la soluciéon de pro-
blemas productivos y tecnologicos concre-
tos, con una amplia participaciéon de diversos
actores —publicos y privados— involucrados.
Algunos ejemplos de esos nuevos estilos de
articulacion son la Mesa Tecnologica del Tri-
go, los proyectos de produccién de carne
organica y de lana merino superfina en los
que interviene el INIA, el programa de pro-
duccidn integrada de GTZ-PREDEG y las mesas
horticolas.

Un tercer tipo de articulacion que se ha
ido implantando y profundizando en algu-
nas cadenas agroindustriales en las Gltimas
décadas es la organizaciéon de la produccidén
e innovacion bajo la forma de la cuasi inte-
gracion vertical. Se constatan alli procesos de
modernizacién agricola en los que el dina-
mismo de la agroindustria exportadora ha pro-
movido la transformacién de las produccio-
nes agropecuarias. Asi, ain como tendencia
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emergente, se comprueba la existencia de
desarrollos tecnoldgicos que apuntan a pro-
fundizar la integracién de los complejos, ya
sea en el area de la difusion de practicas cul-
turales como en la propiamente bioldgica.?

En suma, de lo resumido anteriormente
sobre el cambio tecnoldgico reciente en el
sector agropecuario uruguayo resaltan las nue-
vas oportunidades para un desarrollo mas in-
tenso de procesos de innovacion endogenos.
En efecto, si bien los paquetes tecnoldgicos
incorporados en el sector agropecuario uru-
guayo tienen un fuerte componente impor-
tado, su caracter territorio-especifico ha sido
siempre un incentivo para llevar adelante pro-
cesos innovadores enddgenos, fundamental-
mente a través del aprendizaje dentro de la
unidad de producciéon. Ademis, en los alti-
mos anos, se constata el desarrollo, atin inci-
piente, de articulaciones entre agentes —ho-
rizontal, con otras empresas primarias, y ver-
tical, con proveedores de insumos y compra-
dores de materias primas— que tienen posi-
bilidades de aumentar la densidad del tejido
productivo y con ello la endogenidad de la
innovacion.

El proceso de cambio tecnolégico

en la industria®

Numerosas investigaciones sobre la capaci-
dad de innovacién de la economia urugua-
ya han indicado que el cambio tecnolbégico
introducido mayormente por las empresas
se concentra en el que viene incorporado
en los bienes de capital, los cuales son ma-
yoritariamente importados. Por ejemplo,
Macadar (1994) afirma que las actividades
de innovacién realizadas por las empresas
industriales uruguayas se han dado funda-
mentalmente por introducciéon de bienes de
capital, sin que la generacidn y adaptaciéon
local de conocimiento tecnolégico sean
practicas difundidas entre las firmas produc-
toras de bienes manufacturados. Ademas,
practicamente todas esas maquinarias y
equipos han sido importados, y quienes ofi-
cian como asesores de la seleccidon son los
propios proveedores de los bienes de capi-
tal. Todo ello se ve simplificado por las for-
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midables facilidades de financiamiento otor-
gadas por los propios proveedores y por los
créditos de diversos gobiernos y organis-
mos multilaterales.?

En el trabajo de Argenti et al. ya mencio-
nado (1988), se observaba el mediocre com-
portamiento tecnologico de la industria, diag-
noéstico que se sigue constatando diez afnos
mas tarde por otra investigacién sobre el mis-
mo tema:

[...] los tomadores de decisiones dentro de las
empresas industriales no son conscientes de la ne-
cesidad de una gestion de la Ciencia y tecnologia,
ni de su importancia con respecto a la competiti-
vidad, tanto en el corto como en el largo plazo.
En particular, ello se evidencia en que en la ma-
yoria de las empresas no existe una estructura
que identifique o que destaque esta funcién. Por
lo general, no existe un gerente que se especialice
en I+D, ni se asigna explicitamente un presu-
puesto para el desarrollo de esa actividad (Do-
mingo et al.,1998).

Y anade:

[-..] parece evidente que la cultura, definida como
el conjunto de comportamientos, creencias y siste-
ma de valores de la empresa, no valora la inversién
en Ciencia y tecnologia como generadora de buenos
negocios. La cultura mas generalizada valora el lo-
gro de soluciones de minima inversion que, en pla-
zos reducidos, mantengan el sistema en funciona-
miento (ibidem).

Los resultados de una reciente encuesta
realizada por la Dinacyt y el INE siguen plan-
teando la misma problematica tecnologica de
la industria: su baja capacidad de innovacioén.
Esa encuesta fue realizada en dos fases, en los
anos 2000 y 2002, e indagd el comportamiento
tecnologico de las empresas manufactureras
entre 1998 y 2000.”” Con los datos resultantes
se investiga en las siguientes secciones sobre la
capacidad de las empresas industriales para en-
carar procesos de innovacién endogena.

La innovacién de las empresas industriales
en la comparacién internacional

El primer resultado que surge con fuerza de
la encuesta es que la mayor parte (67%) de

las empresas manufactureras no innové en el
periodo 1998-2000. El concepto de innova-
cién utilizado en la encuesta considerd cua-
tro areas y la naturaleza de sus resultados. Las
innovaciones podian ser de producto, pro-
ceso, organizacién o comercializacion, y los
resultados, novedosos para la empresa, el mer-
cado local o el internacional (recuadro 2).

Las actividades de innovacién incluyen
aqui una amplia gama de actividades que
exigen muy distintos tipos de esfuerzos, tan-
to presupuestarios como de ejercicio de ca-
pacidades. Dos tercios de las empresas ma-
nufactureras no realizaron ninguna de esas
actividades durante el periodo de estudio, ni
siquiera las menos complejas o costosas.
Adicionalmente, si se restringe la definicién
de innovacién y se consideran solo las activi-
dades destinadas a innovar en productos o
procesos, que ademas tuvieron resultados
novedosos para el mercado local o interna-
cional, la proporcion de empresas que no in-
novaron asciende a 83% (recuadro 2).

En la comparacién internacional (recua-
dro 3), las empresas uruguayas se ubican muy
por debajo de las argentinas. La proporcion
de empresas manufactureras que realizaron
actividades de innovacién —tanto en su sen-
tido mas amplio como en el mas estricto—
es el doble en Argentina que en Uruguay. A
su vez, los paises mis desarrollados presen-
tan valores del indicador de innovacién —
entendida en su sentido estricto— mejores
que Brasil y Argentina, y mucho mejores que
Uruguay.

Los factores asociados a la innovacion
tecnoldgica de la industria
Al constatar los resultados tan negativos en
términos de conducta innovadora de las em-
presas de la manufactura uruguaya, se consi-
der6 pertinente indagar cudles factores eco-
némicos podrian estar asociados con dicho
comportamiento. Esa investigacidon se vio
evidentemente limitada por las preguntas que
se realizaron en la encuesta a las empresas que
declararon no realizar ninguna actividad de
innovacion.

Una primera puntualizacién necesaria es
que el periodo al que refiere la encuesta de
Dinacyt-INE corresponde, en su mayor parte,
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La misma visién se
encuentra, entre otros,

en los trabajos de Bértola
(1991), Barbato (1986) y en
el de Paolino et al. (2001).

La muestra tedrica estuvo
constituida por 762
empresas manufactureras
de més de cinco
empleados, y es
coincidente con la muestra
que realiza el INE para la
Encuesta de Actividad
Econdmica. El tamafo de la
poblacion total fue de 3605
empresas, la muestra final
de 701 firmas, y la tasa de
respuesta de 92%.

Esta definicion de
innovacion es similar
a la que se planted en
el Capitulo 1.



a afos de seria recesion econdémica. Por tan-
to, surge la pregunta de en qué medida las
empresas no innovadoras entre 1998 y 2000
respondian con ese comportamiento a un en-
torno macroecondémico desfavorable de la

economia uruguaya. Puede suponerse que un
empresario no iniciara actividades innovado-
ras si en su horizonte temporal no percibe
perspectivas de mejora econémica. Si la rea-
lizacién de actividades de innovacidén estd

Recuadro 2

Actividades y resultados de la innovacién manufacturera 1998-2000

Actividades de innovacion

e [+D interna y externa

e Incorporaciéon de bienes

de capital, hardware y software ~ ——

e Transferencia de tecnologia
y consultorias

e Disenio industrial y otros
e Gestion de la empresa

e Capacitaciéon

N

67%
de las empresas manufactureras
uruguayas no realiz6 ninguna
actividad de innovacién en
sentido amplio

Orientadas a:

* Innovacién de producto
* Innovacién de proceso
e Innovacién de organizacion

e Innovacién en comercializacién

N

Cuyos resultados fueron
novedosos para:

e la empresa
e el mercado local

¢ el mercado internacional

|
N

83%
de las empresas manufactureras
uruguayas no realiz6 ninguna
actividad de innovacién en
sentido estricto

Fuente: Encuesta Dinacyt-INE
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Recuadro 3

La innovacion de las empresas industriales uruguayas en comparacion

con las de la region Mercosur y Europa

En la comparacién internacional, las empresas uru-
guayas se ubican muy por debajo de las argentinas. La
proporcion de empresas manufactureras que realiza-
ron actividades de innovacién —tanto en el sentido
mas amplio como en el mis estricto— representa en
Argentina el doble que en Uruguay. A su vez, los

paises mas desarrollados presentan mejores valores del
indicador de innovacién estricto que Brasil y Argen-
tina, y mucho mejores que los de Uruguay. Final-
mente, la proporcion de empresas uruguayas con uni-
dades formales de investigacion y desarrollo es muy
inferior a la de Argentina.

Innovacién en sentido amplio

Proporcién de empresas manufactureras
que realizaron al menos una actividad
de innovacién (sin excluir ninguna

orientacion, ni exigir resultados novedosos)

Innovacion en sentido estricto

Proporcién de empresas manufactureras

que realizaron actividades de innovacion,

orientadas a la innovacién en productos
y procesos que son novedosos para el
mercado nacional y/o internacional

Proporcion de empresas con unidades

formales de I+D

Empresas con unidades de I+D / Cantidad

de empresas en la industria

Uruguay Otros paises
33% Argentina:
17% Argentina:

Brasil:
Francia:
Reino Unido:
Alemania:
2,9% Argentina:

63,5%

36,2%
31,5%
55,2%
47%

62,5%

20,5%

Fuentes: Uruguay: Encuesta Dinacyt-INE; Argentina: Encuesta Nacional de Innovacién y Conducta Tecnoldgica de las Empresas Argentinas

1998-2001; Francia: SESSI-CIS3; Reino Unido: Department of Trade and Industry; Alemania: ZEW; Brasil: IBGE.

correlacionada positivamente con la fase del ci-
clo que atraviesa la economia, es razonable su-
poner que, al corresponder el periodo de refe-
rencia de la informacién al inicio de una fase
recesiva, la realizacién de actividades de innova-
ci6n en la industria manufacturera uruguaya esté
negativamente influida por este aspecto.”’
Otros tactores asociados con los diferentes
comportamientos tecnologicos de las empre-
sas comunmente analizados en la economia
de la innovacion son: a) el tamano de la firma;
b) la pertenencia a un determinado sector de
actividad; ¢) la participacién de capital extran-

jero; d) el principal destino de las ventas, y e)
la pertenencia a un grupo econdémico.
Importd, en primer lugar, saber si el ta-
mano de la firma «a secas» —sin considerar la
pertenencia a un sector ni los diversos com-
portamientos tecnologicos de las firmas gran-
des y pequenias— incidié o no en la realiza-
cibén de actividades de innovacién. Se encon-
tr6 que efectivamente las empresas grandes
innovan mas que las pequenas, lo cual en-
cuentra explicaciéon en que los costos
involucrados en estas actividades, asi como la
incertidumbre sobre su grado de éxito, tie-
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29 En la encuesta no se
incluyeron preguntas
relativas a este aspecto.



30 Véase el recuadro 4

31

en donde se detalla
la taxonomia de Pavitt
modificada.

El detalle del modelo
estimado figura en
el Anexo V.

nen un mayor impacto sobre la estructura de
las pequefias empresas. Los resultados para la
industria manufacturera uruguaya muestran
que, en el periodo 1998-2000, el 23% de las
empresas que ocupan mas de 100 personas
(grandes) no realizé actividades de innova-
cién, pero la proporcidn se eleva a 77% en el
caso de las firmas que ocupan menos de 20
personas (pequenas).

Resulta de interés analizar el comporta-
miento innovador de las empresas manufac-
tureras usando la taxonomia de Pavitt modifi-
cada (tpm),*
acuerdo con sus diversos comportamientos

que clasifica a las firmas de

tecnoldgicos. Si se analizan los resultados en
términos de esta clasificacion, es posible ob-
servar que el grupo de sectores manufactu-
reros basados en la ciencia tuvo un com-
portamiento claramente diferenciado del
resto: en ese grupo el 76% de las empresas
realiz6 actividades de innovaciéon en el pe-
riodo de referencia. Cabe destacar, en el caso
uruguayo, que la mayoria de las firmas de
este grupo pertenece al sector farmacéuti-
co. De las empresas proveedoras especiali-
zadas, el 48% declar6 realizar alguna activi-
dad de innovacién, mientras que en los otros
grupos (basados en recursos naturales, tra-
dicionales e intensivos en escala de produc-
ci6n) la proporciéon de firmas que innova-
ron no llega a 30%.

La inversion extranjera directa es una via
de aporte tecnoldgico frecuentemente cita-
da, entre otras razones porque las empresas
transnacionales son agentes de mucho peso
en la generacion de tecnologia a escala mun-
dial. La realizacidén de actividades de innova-
ci6n dentro de la filial depende fuertemente
de la estrategia tecnoldgica de la transnacional.
Puede afirmarse, no obstante, que en general
las actividades de mayor complejidad y costo
se llevan a cabo en la casa matriz, y las filiales
realizan las innovaciones de adaptacidn al
mercado local. Se observa que 60% de las em-
presas con participacion de capital extranje-
ro han realizado alguna actividad de innova-
ci6n, mientras que de las totalmente nacio-
nales s6lo 32% lo hicieron.

Otro factor asociado a la conducta tec-
noldgica de una firma que puede analizarse
a través de los datos de la encuesta es el prin-

cipal destino de las ventas. Es 16gico suponer
que las empresas cuyo principal mercado es
el interno tendrin menor propensién a in-
novar que las que exportan al Mercosur y al
resto del mundo. Eso mismo se comprueba a
través de la encuesta: 66% de las empresas
cuyo principal destino de las ventas es el in-
terno no innovaron, contra 34 y 32% de las
firmas que exportan al Mercosur o al resto
del mundo, respectivamente.

Finalmente, la pertenencia a un grupo eco-
némico podria también ser una variable que
afectara positivamente la conducta innovadora
de las empresas. Segin se desprende de la en-
cuesta, la proporcion de empresas que realiza-
ron actividades de innovacién es mayor entre
las que pertenecen a un grupo econdémico que
entre aquellas que no (54% contra 31%).

Tomando el conjunto de los factores
mencionados en los parrafos anteriores, se
elaboré para este informe un modelo de va-
riable dependiente cualitativa (logif) y se es-
tudié la asociacidon que tienen esos factores
con los diferentes comportamientos tecno-
logicos de las empresas industriales urugua-
yas. Mas especificamente, se intentd relacio-
nar las caracteristicas de la firma con la varia-
ble realizacion de al menos una actividad de inno-
vacion. La principal conclusion a la que se arriba
es que las variables que tienen significacion
en la probabilidad de realizar actividades de
innovacioén son las correspondientes al fama-
fio de la firma y a su pertenencia sectorial.>* Cabe
subrayar que ni la pertenencia a un grupo eco-
némico, ni la participacién de capital extran-
jero, ni tampoco una orientacion predomi-
nantemente exportadora inciden en la proba-
bilidad de innovar cuando se controla por los
demas factores incluidos en el modelo.

La incidencia del tamafio de la firma en
la realizacién de actividades innovadoras, tal
como se ha expresado, estd relacionada con
los costos involucrados en estas actividades y
los riesgos asociados, lo cual determina que
en las empresas mas pequeflas se haga mas
dificultosa la realizaciéon de actividades de
innovacién. La probabilidad de innovar no
difiere significativamente entre las empresas
grandes, medianas-grandes y medianas-peque-
nas, pero si entre las pequenas y el resto de
las empresas manufactureras. Dicho resulta-
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do apunta a que pareceria existir un umbral
de tamafio que incide sobre las decisiones
de las firmas en cuanto a realizar o no activi-
dades innovadoras.

Con respecto a la pertenencia sectorial,
la probabilidad de innovar resulté superior
en el sector basado en la ciencia (basicamen-
te la industria farmacéutica) que en el resto
de los sectores. Ello indicaria una diferencia-
ci6n significativa de este grupo respecto del
resto, en cuanto a oportunidades tecnologi-
cas, fuentes de tecnologia, exigencias de los
clientes y/o condiciones de apropiabilidad
de los resultados de la innovacién, que re-
dundaria en una mayor probabilidad de rea-
lizacién de actividades de innovacion.

La capacidad de innovaciéon

de las empresas: una tipologia

Mediante un analisis estadistico de claster se
agrupd a las empresas que realizaron al me-
nos una actividad de innovacién en el perio-
do de referencia (33% de las firmas manu-
factureras), en funcién de los aspectos que
componen su capacidad de innovar. Para ello
se construy6 un indicador de capacidad de inno-
vacién (1c1).%

A partir del agrupamiento de las firmas
manufactureras a través de las dimensiones del
1c1, se identificaron tres grupos (véase el cua-
dro 4). El primero se denominé de baja capaci-
dad de innovacion, pues es el que presenta un
valor del 1c1 por debajo del promedio del to-
tal de empresas. Los otros dos grupos tienen
un ICI mayor que el promedio y se diferen-
cian en que asignan una prioridad diferente a
la innovacién de producto y de proceso. El
resultado mas significativo es que 73% de las
empresas seleccionadas pertenece a la agrupa-
cién de baja capacidad de innovacion (grupo 1).
A su vez, 23,5% de esas firmas tiene capacidad
de innovacién alta y privilegia la obtencion de re-
sultados en producto (grupo 2), mientras que
solamente 3,4% corresponde a la agrupacién
denominada de alta capacidad de innovacién que
prioriza resultados en proceso (grupo 3).

El grupo de bajo 1c1 (grupo 1) se carac-
teriza por presentar un porcentaje de firmas
que realizan actividades de I+D sustancial-
mente inferior al de los dos grupos restantes;
sus actividades innovadoras tuvieron en pro-

medio un menor grado de aplicaciéon a las
diferentes areas de la empresa, y en prome-
dio mostraron menos articulaciones con otros
agentes del sNT en el marco de sus activida-
des de innovacién. En el otro extremo, el
grupo 3, que aglomera tan solo al 3,4% de las
firmas, es el que presenta el mayor valor del
ICI, y se caracteriza no solamente por la ele-
vada proporcion de aquellas que realizan ac-
tividades de I+D (aspecto que comparte con
el grupo 2), sino fundamentalmente por la
mayor proporcién media de profesionales de-
dicados a esas actividades, asi como también
por un grado de exclusividad de la dedica-
cibén significativamente mayor. Asimismo, la
proporcién de empresas que obtuvieron cer-
tificaciones de calidad es significativamente
superior en este grupo. Finalmente, el grupo
2, que incluye al 23,5% de las firmas manu-
factureras que realizan al menos una activi-
dad de innovacién, puede catalogarse como
de alta capacidad innovadora y prioriza los
resultados de la innovacién en los produc-
tos. Una diferencia fundamental de este gru-
po respecto al 3 es el porcentaje promedio
de productos novedosos en las ventas de las
empresas.

Si se analizan los grupos en términos de
la composicién por tamafio de las firmas,
puede observarse una sobrerrepresentacion
de las pequenas en el grupo de baja capaci-
dad innovadora y una sobrerrepresentacion
de las medianas y grandes en el grupo 2. En
tanto, en el grupo 3 estan significativamente
sobrerrepresentadas las grandes empresas y
algo las medianas, mientras que el porcentaje
de empresas pequenas es sensiblemente bajo.

El caracter endogeno de las innovaciones
realizadas

Retomando la clasificacién de empresas an-
terior, se observa que la introduccién de bie-
nes de capital es importante en los tres gru-
pos de firmas considerados (véase el cuadro
4). No obstante, s6lo en el grupo 1 esta in-
novacion tecnoldgica fue débilmente acom-
pafnada por la realizacién de actividades que
implican un mayor grado de involucramien-
to en la generacién o adaptacioén y gestion
de conocimiento, tales como actividades de
I+D, de capacitaciéon y de ingenieria y dise-
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32 Inspirado en el de Yoguel

y Boscherini (1996a); se
consideraron las siguientes
variables: 1) la capacitacion
del personal; 2) el
desarrollo de actividades de
1+D; 3) el grado de
exclusividad de los
profesionales dedicados a
actividades de 1+D; 4) la
utilizacion de capacidades
profesionales y técnicas
externas e internas a la
empresa y la innovacion en
gestion; 5) la inversion en
bienes de capital, hardware
y software; 6) la obtencion
de certificaciones de
calidad en producto y/o
proceso; 7) las
interacciones con otros
agentes para desarrollar
actividades innovadoras, y
8) el peso de los productos
tecnoldgicamente nuevos o
significativamente
mejorados en la facturacion
del 2000.



no industrial o de gestion. Este resultado per-
mite suponer que las empresas de 1C1 bajo
desarrollan pocos procesos de aprendizaje
que hacen endogenos los conocimientos in-
corporados en los bienes de capital a los pro-
cesos productivos que llevan adelante. Asi,
desde la perspectiva de la empresa indivi-
dual, el grupo mis numeroso, de baja capaci-
dad innovadora, no ha dedicado esfuerzos
sustanciales a modificar el conocimiento que

adquiere a través de la compra de bienes de
capital, para potenciarlo en provecho propio.

Desde una perspectiva hacia fuera de la
empresa, cabe recordar que los vinculos en-
tre los agentes del sn1 de tipo bilateral son
los que potencian el desarrollo de procesos
de innovacién enddgena, denominados redes
de conocimientos.

Las firmas de baja capacidad innovadora
son las que entablan menores vinculos con

Cuadro 4
Agrupaciones de firmas que realizaron actividades de innovacion
ICl BAJO ICI ALTO QUE PRIORIZA | ICI ALTO QUE PRIORIZA |  TODOS LOS GRUPOS
LA INNOVACION LA INNOVACION
DE PRODUCTO DE PROCESOS
Valor del indicador de capacidad innovadora (ICI) 93 123 138 100
Porcentaje de empresas dentro de cada grupo 73,2 23,5 3,4 100
VARIABLES QUE COMPONEN EL ICI
Porcentaje de empresas que realizaron actividades
de 1+D dentro de cada grupo 20,9 99,6 94,7 419
Porcentaje de profesionales que trabajaron en |+D sobre
el personal total en [+D 74 40,6 64,9 17,2
Porcentaje de profesionales con dedicacion exclusiva
en |1+D sobre el personal en | + D 0,0 15 57,8 24
Porcentaje de empresas que incorporaron bienes de capital,
hardware o software dentro de cada grupo 74,0 88,6 90,0 78,0
Porcentaje de empresas que realizaron actividades
de capacitacion dentro de cada grupo 36,1 71,8 61,0 45,3
Porcentaje de empresas que realizaron transferencia de
tecnologia, consultoria, disefio 0 gestion dentro de cada grupo 47,2 80,3 72,1 55,8
Porcentaje de empresas que poseen certificacion
en calidad (de producto y/o proceso) 79 8,1 20,7 84
Cantidad promedio de agentes con que se vincularon
las empresas de cada grupo 1 3 2 2
Peso promedio de productos nuevos en la facturacion 32,8 46,5 244 35,7
Cantidad promedio de areas en que realizaron innovaciones 2,2 3,7 3,4 2,6
TAMANO DE LA EMPRESA (en porcentaje de empresas)
Pequena 58,5 40,8 49 52,5
Mediana 341 43,0 43,9 36,5
Grande 7.4 16,2 51,2 11,0
Total 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la encuesta Dinacyt-INE.
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otros agentes, y fundamentalmente estable-
cen conexiones de tipo privado y de caric-
ter unidireccional (ver cuadro 5).** Por otra
parte, los vinculos de tipo mixto predomi-
nan en los grupos de alta capacidad innova-
dora (2 y 3), que se diferencian por la mayor
presencia de vinculos centrados en institu-
tos de base académica en el grupo 3. Esto
ultimo podria estar vinculado a la mayor im-
portancia de las actividades de I+D en este
grupo, especialmente por la dedicacién ex-
clusiva de personal calificado a estas activi-
dades. La mayor proporcion de empresas que
establecen vinculos de tipo bilateral se da en
el grupo 2 (52%), mientras que en el grupo 3
se observa un porcentaje algo menor de 41%,
y en el 1 representan s6lo 24%. De este modo,
nuevamente el grupo mas numeroso de em-
presas de bajo 1c1 es el de las que no partici-
pan de redes de conocimiento.

En suma, del analisis anterior se puede con-
cluir que la industria manufacturera uruguaya
se ha caracterizado por una muy baja propor-
ci6én de empresas (33%) que realizaron al me-
nos una actividad de innovacién en el periodo
1998-2000. De las empresas que innovaron, 73%
tiene una capacidad innovadora baja. Estas tl-
timas —por lo general de tamano pequefio—
realizan pocos esfuerzos para apropiarse del co-
nocimiento adquirido y no participan de redes
de conocimientos. Hay, pues, evidencia para su-
poner que en la industria manufacturera uru-
guaya no predominan las empresas involucradas

en procesos de innovacién enddgena. No obs-
tante, existe un grupo de firmas innovadoras
que participan en redes de conocimientos. Es en
esos grupos de empresas donde podria anclarse
la propagacidn de los procesos creativos hacia
el resto de las firmas industriales.

La dependencia externa de Uruguay
respecto de los sectores productivos
mas dinamicos tecnoldgicamente

El patrén tecnoldgico sectorial de comercio
exterior uruguayo del Gltimo cuarto de siglo
muestra otro rasgo sobresaliente de la situa-
ci6n del pais respecto de la capacidad de in-
novacién tecnoldgica de sus empresas: la de-
pendencia externa respecto de los bienes mas
dinidmicos desde el punto de vista tecnologi-
co. Para dar cuenta empiricamente de la di-
ferenciacion sectorial de las trayectorias tec-
noldgicas de las empresas, se utiliza una taxo-
nomia elaborada por Pavitt (1984) con algu-
nas modificaciones realizadas posteriormen-
te por otros autores.**

La agrupacién de las firmas en funcién de
la TP™m (véase el recuadro 4) tiene como obje-
tivo deslindar la funcién especifica de cada
grupo en el proceso de innovacién, teniendo
presente que las interacciones entre los secto-
res proveedores y usuarios de innovaciones son
decisivas para el desempeno y la potenciali-
dad innovadora de la economia.

33

34

Las relaciones que tuvieron
por objeto solicitud de
financiamiento,
informacion, capacitacion,
ensayos o asistencia
técnica se consideran de
caracter unilateral. Por
relacion bilateral se
entiende a aquellas
vinculaciones que tuvieron
por objeto asesorias en
cambio organizacional,
disefio o 1+D.

Posteriormente a Pavitt
(1984) hubo modificaciones
para aplicar su taxonomia a
los flujos de comercio
internacional (Guerrieri,
1990, 1998), y para
incorporar las
especificidades de la
estructura comercial de los
paises latinoamericanos
(CEPAL, 1991; SELA,
1994).

Cuadro 5
Agrupaciones de empresas en funcion de las redes de conocimientos
ICI BAJO ICI ALTO QUE PRIORIZA | ICI ALTO QUE PRIORIZA TOTALES

RESULTADOS RESULTADOS

DE PRODUCTO DE PROCESOS
TIPOLOGIA DE VINCULOS (en porcentaje de empresas)
De escasa conexion 23,7 1,8 10,0 18,0
Conexion privada 40,4 36,6 17,5 38,7
Conexion con institutos de base académica 12,3 1,1 10,0 9,6
Conexiones mixtas 23,6 60,5 62,5 33,6
Total 100 100 100 100
OBJETO DE ViNCULOS
Porcentaje de empresas con relaciones de tipo bilateral 24,2 51,7 M1 31,3

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la encuesta Dinacyt-INE.
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.E+_ML)]*100
X+ M X+M X+M
2 2

donde Xj y Mj son
exportaciones e
importaciones del sector j
(en este caso, sectores
Cllu-4 digitos agrupados en
funcion de la TPM)
respectivamente, X y M son
las exportaciones e
importaciones (salvo las de
petréleo) de toda la
economia. La sumatoria de
los CSBCj para todos los
sectores j considerados es
igual a cero.

La CSBC compara, para un
periodo dado, el saldo
comercial efectivamente
realizado para un conjunto
de actividades con un saldo
tedrico que resulta de
distribuir uniformemente el
saldo comercial total del
pais entre los diversos
sectores seglin su peso
relativo en el comercio
exterior total. Si el saldo
efectivamente observado es
superior (inferior) al tedrico,
el conjunto de actividades
en cuestion tiene ventajas
(desventajas) comparativas
reveladas. Si la
contribucion (positiva o
negativa) de un conjunto de
actividades a la balanza
comercial de un pais es
proporcionalmente
equivalente a la del sector
tedrico, entonces el valor
del indicador CSBCj sera
igual a cero.

Debe no obstante aclararse
que las condiciones
necesarias para que se
articulen sistémicamente
las empresas basadas en
la ciencia y la
infraestructura de ciencia
y tecnologia dependen
—ademds de la existencia
de una masa critica de
empresas intensivas en [+D
y de una oferta de
conocimientos apropiada
para resolver los problemas
de aquellas firmas—, de
otros factores entre los
cuales se destaca la
presencia de agentes de
articulacion que actlien
como «traductores» entre
las diferentes culturas de
los empresarios y los
cientificos.

El indicador de contribucién sectorial a
la balanza comercial (csBc)* —para el perio-
do 1978-2002—, que mide el aporte relativo
al saldo de la balanza comercial del pais de
los grupos de empresas clasificadas en fun-
ci6n de la Tpm, muestra que las contribucio-
nes de dichos conjuntos de firmas no cam-
biaron de signo a lo largo de los veinticinco
afos estudiados (grafica 4). Ademas, existe una
tajante division y concentraciéon de las des-
ventajas comparativas reveladas de la econo-
mia en sectores con mas oportunidades tec-
nolégicas (proveedores especializados, basados en
la ciencia y uso intensivo de la escala de produc-
cién) y las ventajas en los de cambio tecnolo-
gico mas lento (intensivos en recursos naturales,
tradicionales y sector primario).

La dependencia de las importaciones de
bienes pertenecientes a sectores basados en la
ciencia, oferentes especializados y, en menor
medida, de las de los intensivos en escala limita
las posibilidades de interaccion entre provee-
dores y usuarios y se constituye en una falta
de estimulo a la actividad innovadora global
de la economia.

En efecto la dlejania» geografica y cultu-
ral de la mayor parte de las empresas pro-
ductoras de bienes dinimicos tecnoldgica-
mente hace mis dificultosa la innovacién de
los usuarios de esos productos, cuando esa
innovacidn estd destinada a efectuar adapta-
ciones especificas a sus propias necesidades.
Al mismo tiempo, el menor desarrollo tec-
noldgico de los sectores dominados por los ofe-
rentes de tecnologia constituye un freno al des-
envolvimiento local de los sectores produc-
tores de las innovaciones, al no generar una
demanda de bienes de proximidad tecnol6-
gicamente exigente. S6lo el desarrollo simul-
taneo de proveedores y usuarios, y su inte-
raccién continua y articulada, determinan un
estimulo a la actividad innovadora y origi-
nan una suerte de circulo virtuoso para el
cambio tecnolodgico.

Ahora bien, la sola presencia local de
sectores dinamicos tecnolégicamente no in-
dica necesariamente su articulacién con los
usuarios. Esa articulacion requiere la exis-
tencia de departamentos de investigacion
en estos ultimos y/o agentes calificados que
puedan explicitar requerimientos tecnolo-

gicos, adaptar la produccién para satistacerlos
con celeridad y, en general, tener una
estragegia de aprovechamiento de oportu-
nidades tecnologicas.

En suma, durante los veinticinco afnos
analizados se observan pocos cambios en el
patrén sectorial tecnologico del comercio
exterior de bienes y una alta dependencia
del exterior para la provisién de los bienes
mas dindmicos tecnolégicamente. S6lo a
partir de la década de los noventa se consta-
tan algunos cambios: las caidas de la cssc
positiva del sector tradicional y negativa del
intensivo en escala de produccién, y la concen-
tracion, en el quinquenio 1997-2002, de las
mayores ventajas comparativas reveladas en
la economia en los sectores de uso intensivo
en recursos naturales (principalmente alimen-
tos, bebidas y tabaco).

Una economia en esta situacion, en la que
se polarizan las desventajas relativas de los
bienes dindmicos tecnolégicamente y las ven-
tajas de los de bajo potencial innovador, aten-
ta, como ya se argumento, contra las posibi-
lidades de complementariedad entre usuarios
y proveedores. Por otro lado, al no haber una
cantidad de empresas que representen una
masa critica de firmas «basadas en la ciencia»,
no se crean las condiciones necesarias para
que se genere una articulacion sistémica en-
tre las empresas de esos sectores y las entida-
des de ciencia y tecnologia,*® con lo que dis-
minuyen también las posibilidades de que se
produzcan efectos de derrames tecnologicos
globales en la economia.

Es importante sefialar que la posibilidad
de importar bienes de capital en un contex-
to de apertura y de precios relativos favora-
bles para la compra en el exterior de esos
bienes, como ocurridé en los anos noventa
(véase en el grifica 4 el aumento del valor
negativo de la csc de los proveedores especia-
lizados durante el quinquenio 1993-97), hizo
posible incorporar tecnologia de punta y ele-
var el nivel de competitividad de todos los
sectores. Ello permitd, en cierta medida, mo-
dernizar tecnoldgicamente al sector produc-
tivo, pero no logrd superar, desde el punto
de vista planteado en este trabajo, los proble-
mas estructurales para el desarrollo de un
proceso innovador endogeno.
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Recuadro 4
La taxonomia de Pavitt modificada (Trm)

La TpM se compone de las siguientes agru-

paciones de actividades:

1) Basadas en la ciencia. Estas empresas se
caracterizan por actividades de innova-
cién ligadas directamente a gastos de
[+D. Asimismo, tienen capacidad para
asimilar y aplicar a la produccién cono-
cimientos cientificos basicos desarrolla-
dos por universidades, centros de inves-
tigacién o por esas mismas empresas, lo
cual denota una estrecha relacién con
la parte institucional del sn1. Estas em-
presas difunden sus innovaciones a las
empresas de las demas agrupaciones y
se retroalimentan fundamentalmente de
las de oferentes o proveedores especializados.
Incluyen las firmas de la quimica fina,
componentes electronicos, telecomu-
nicaciones y aeroespacial. Las empresas
obtienen elevadas rentas tecnoldgicas,
asociadas a la intensidad de su actividad
de generacion.

2)  Oferentes o proveedores especializados. In-
cluyen a los productores de bienes de
capital, como las maquinas y herramien-
tas, y estan caracterizados por una alta
diversificacion de la oferta, altas econo-
mias de alcance, empresas bastante pe-
quenas y una capacidad importante de
innovacion de producto. Las empresas
no gastan importantes montos en [+D,
pero demandan y combinan tecnolo-
glas de punta en materiales, disefio, nue-
vos bienes, etc., potenciando sus resul-
tados con importantes efectos de siner-
gia. De tal manera, estas empresas se ca-
racterizan por la interaccion con em-
presas de otras agrupaciones, asi como
por el efecto multiplicador que tienen
en el conjunto de la economia.

3) Intensivas en escala de produccion. Predomi-
nan las firmas industriales oligopolicas,
con alta intensidad de capital, grandes
economias de escala y de aprendizaje,

alta complejidad técnica y de gestion y
significativas actividades in-house de in-
genierfa de produccion. Estas activida-
des utilizan tecnologias relativamente di-
fundidas y se caracterizan por un mayor
dinamismo tecnologico respecto a las en-
presas dominadas por los oferentes de tecnolo-
gia. Son empresas por lo general grandes
y poseen departamentos de ingenieria
de produccién y laboratorios de 1+D,
los cuales tienen importancia en la ge-
neracion de innovaciones incrementales
o de aprendizaje, asi como en el desa-
rrollo de sus proveedores. Incluyen, en-
tre otros, a los automoviles, algunos bie-
nes electronicos de consumo, bienes de
consumo duraderos, la siderurgia y algu-
nos bienes de la quimica.

Dominadas por los oferentes de tecnologia. En
estas firmas las innovaciones estan en su
mayor parte incorporadas en bienes de
capital e intermedios producidos por
empresas de otros sectores de actividad.
Se comprende aqui a las actividades en
las cuales predominan tecnologias ma-
duras y altamente difundidas, y que ade-
mas no transfieren innovaciones tecno-
logicas a otros sectores. Las empresas tie-
nen gastos de [+D formales bajos y, por
lo general, no tienen laboratorios o de-
partamentos de ingenieria. No obstante,
el aprendizaje tecnoldgico se relaciona
con actividades mas informales para la
adopcién y produccién. La apropiacion
de las rentas tecnologicas es baja y solo
existe por breves periodos, dada la facili-
dad de imitacién y la dificultad de pro-
teger la innovacion a través de los dere-
chos de propiedad intelectual. Esta agru-
pacion incluye tres subgrupos: sector pri-
mario, intensivos en recursos naturales (por
ejemplo, alimentos) y tradicionales (por
ejemplo, textil).

Fuentes: Pavitt (1984), Guerrieri (1998) y cepaL (1991).
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Grafica 4

Comercio exterior de Uruguay clasificado en funcion de su patrén sectorial tecnoldgico (1978-2002)

(Indicador de la contribucion sectorial a la balanza comercial de bienes en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de comercio exterior del Banco Central del Uruguay.

196 LA CAPACIDAD INNOVADORA EN URUGUAY: SITUACION ACTUAL



3. A modo de sintesis: una
insuficiente capacidad de
desarrollo endogeno con
algunas perspectivas de cambio

De los apartados anteriores surgen las siguien-

tes constataciones:

a. Uruguay se ubica en una posicion relati-
vamente desfavorable con respecto a tres
indicadores habitualmente utilizados para
realizar comparaciones internacionales: la
inversion en I+D, el 1AT y la PTE.

b. Sibien la infraestructura, los recursos hu-
manos de alta calificacién y sus logros cien-
tificos y tecnoldgicos han evolucionado
en forma positiva en los ultimos anos, la
principal limitacion para el desarrollo de
las capacidades cientificas y tecnologicas
es la carencia de politicas bien articuladas
e integrales y de esfuerzos coordinados de
investigacioén entre las diversas entidades.
Ello se encuentra fuertemente vinculado
a la inadecuada asignacion de fondos y la
insuficiencia de fuentes de financiamiento
de dichas actividades.

c. Aunque los paquetes tecnoldgicos incor-
porados en el sector agropecuario uru-
guayo tienen un fuerte componente im-
portado, su caricter territorio-especifico
ha sido siempre un incentivo para llevar
adelante procesos innovadores enddgenos,
fundamentalmente a través del aprendi-
zaje dentro de la unidad de produccién.
En los altimos anos se constata el desa-
rrollo, ain muy incipiente, de articulacio-
nes entre agentes —horizontal, con otras
empresas primarias, y vertical, con pro-
veedores de insumos y compradores de
materias primas— que tienen posibilida-
des de aumentar la densidad del tejido
productivo y con ello la endogenidad de
la innovacion.

d. En la industria manufacturera uruguaya
no predominan las empresas involucradas
en procesos de innovaciéon endogena. La
principal actividad de innovaciéon de las
firmas es la incorporacion de bienes de
capital, por lo general importados, y la gran
mayoria no realiza otras actividades para
apropiarse de los conocimientos que vie-
nen incorporados en esas maquinas. No

obstante, se hallé un conjunto de empre-
sas pertenecientes a los grupos mis inno-
vadores, muchas de las cuales participan
en redes de conocimientos. Es en esos grupos
donde podria anclarse la propagacion de
los procesos creativos hacia el resto de las
firmas industriales.

e. Elpatron tecnologico sectorial de comer-
cio exterior uruguayo del dltimo cuarto
de siglo tiene un rasgo sobresaliente de
dependencia externa de los bienes mas
dindmicos tecnoldégicamente.

Estas constataciones son la expresion de una
situacion de escasa generacion y difusién de
progreso técnico o, en otras palabras, de un
pobre proceso innovador endégeno. No obs-
tante, si bien el pais ha atravesado un periodo
de crisis muy fuerte que afecto el avance, se
ha generado al mismo tiempo una masa cri-
tica de recursos y de vinculos que permiten
alentar un futuro mejor en este tema, clave
para lograr los objetivos econdémicos, socia-
les y ambientales vinculados a la mejor cali-
dad de vida de la poblacién.

Por ultimo, cabe senalar que la asociacion
en el ambito del Mercosur puede resultar re-
levante en el futuro. En este sentido, tanto la
posible integracion de cadenas de valor a es-
cala regional como la complementacién de
esfuerzos en el ambito académico —prefigura-
da, por ejemplo, por la Asociacién de Univer-
sidades Grupo Montevideo, conformada por
las principales universidades ptablicas de la re-
g16n— puede ser un punto de partida impor-
tante. A esta escala es mas factible alcanzar un
mayor grado de endogenidad, a pesar de que
resultaria ilusorio plantearse un cien por ciento
de ese caricter en cualquier pais y aun region.

Tras el diagnostico anterior, cabe pregun-
tarse si existen ventanas de oportunidades para
un pais periférico como Uruguay en las nue-
vas tendencias mundiales sintetizadas bajo la
denominacién de Eic.

Como se ha planteado, la EIC no puede
reducirse al surgimiento de los sectores de
las TIC 0 a los de otras tecnologias intensivas
en conocimiento. Para su desempeno, el sN1
de una e1c depende también fuertemente de
la distribucién del saber a través de redes for-
males e informales, basadas en la interaccién
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Por ejemplo, John
Wilkinson (2000):
Demandas tecnoldgicas,
competitividad e innovacion
en el sistema
agroalimentario en el
Mercosur ampliado,
Procisur, Montevideo,

Uruguay.

En el sentido que propone
Malerba (2002) resefiado
en el capitulo 1.

entre los productores y usuarios de cono-
cimiento tacito y codificado. Se ha dicho
que el concepto de red es capaz de
internalizar las consecuencias de las exter-
nalidades e interdependencias sobre el com-
portamiento de las empresas, explicitando
el papel complementario de la cooperacién,
coordinacién y competencia en la explica-
ci6n de los patrones de cambio de los agen-
tes. Ademas, hay sectores clave, proveedores
de externalidades esenciales para el resto del
sistema econdmico.

En funcién de este tltimo modo de apre-
hender la E1c, cabe preguntarse si existen pun-
tos de apoyo a partir de los cuales Uruguay
podria emprender una trayectoria de cam-
bio tecnoldégico mas acelerado. Una posibi-
lidad en ese sentido es aprovechar los cono-
cimientos y capacidades tecnologicos que ya
se han acumulado en los sectores intensivos
en recursos naturales y tradicionales del pais.

Algunos sectores de la agroindustria han
avanzado durante las Gltimas décadas en tra-
yectorias que se inscriben en el paradigma
tecnoldgico vigente. Por esa via se han con-
formado grupos de agentes publicos y pri-
vados que interactan, prefigurando un en-
riquecimiento del entramado productivo e
institucional. Al mismo tiempo, si bien con
muchas deficiencias, es en estos sectores don-
de el Estado ha realizado los mayores es-
fuerzos para favorecer la generacion y adap-
tacion de tecnologias, dotando a organismos
y programas de recursos orientados a la con-
secucion de esos objetivos

No obstante, el paradigma tecnologico
por el cual transitan esos sectores esta lle-
gando a su agotamiento: las oportunidades
de innovacién que ofrece son cada vez me-
nores y en su mayor parte se configuran
como incrementales. Algunos analistas adu-
cen que un nuevo paradigma capaz de
inducirlos a la renovacién de las oportuni-
dades de avance técnico estaria configurado

198

por tecnologias ambientales, informaticas,
biotecnoldgicas y de calidad.?”” Estas son
tecnologias genéricas, por lo que las activi-
dades econdmicas que las desarrollan pue-
den convertirse en proveedoras clave de exter-
nalidades para el resto de la economia. El desen-
volvimiento de sistemas de produccién e
innovacion sectoriales (ssip)®® alrededor de
dichas tecnologias posibilitaria la constitu-
cién de relaciones usuario-productor. Son
esas las particularidades que adoptaria un
proceso de innovacién enddgena en una EIC.
En otras palabras, a través de la instauracion
de relaciones usuario-productor entre sec-
tores «maduros», en los que Uruguay ya
posee ventajas comparativas reveladas, y los
de biotecnologia, informatica, ambiental y
de calidad —nacionales o regionales—, se po-
dria encontrar una via para la moderniza-
ci6n de los «viejos» sectores y la emergencia
y consolidacién de los «nuevosy.

En términos mas generales, en palabras
de Rodriguez ya mencionadas en la intro-
duccidn del capitulo I:

[...] se presentan en América Latina condiciones
para el logro de avances tecnoldgicos potencial-
mente significativos, relacionados con la adopcién
de tecnologias disponibles en actividades produc-
tivas preexistentes, con la presencia de capacida-
des industriales y tecnolégicas adquiridas en eta-
pas de crecimiento previo, con la calificacién de
mano de obra que se fue logrando durante las
mismas y con la abundancia de recursos natura-
les, ahora potencialmente explotables mediante
algunas tecnologias de vanguardia.

En suma, la pregunta que se deja planteada
en este capitulo es si existen en Uruguay
esos puntos de apoyo a partir de los cuales
se puede acelerar el progreso técnico en la
economia. En el capitulo III se exponen los
resultados de una investigaciéon empirica que
busca responderla.
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I[II. AMBITOS INTENSIVOS EN CONOCIMIENTO:
;LIDERES DE UN PROCESO DE INNOVACION
ENDOGENA EN URUGUAY?

A la luz de las conclusiones del capitulo 1II,
referidas a las dificultades que ha enfrentado
Uruguay en el pasado para generar un pro-
ceso de innovacion enddgena, en este capi-
tulo se mira hacia adelante y se indaga sobre
las posibilidades que existen en el pais para
que grupos de agentes econémicos lideren
un proceso de innovacion de esa naturaleza.
En otras palabras, lo que se esta buscando son
grupos de agentes econdmicos que tengan la capa-
cidad de facilitar y multiplicar la innovacion de la
economia en su totalidad.

¢Cémo determinar cuales son los agen-
tes lideres de un proceso de innovacién en-
ddégena en una eic? Se sabe del capitulo I
(apartado 3) que las redes de conocimientos
(o ss1p) son plataformas para obtener venta-
jas en la utilizacién y difusion de conocimien-
tos. Estas redes estan constituidas por pro-
ductores y usuarios de innovaciones, y ade-
mas intervienen agentes de sectores clave pro-
veedores de externalidades (ligados a tecno-
logias genéricas). Los potenciales lideres del
proceso mencionado tendran muchas proba-
bilidades de pertenecer a redes asi confor-
madas. No obstante, el relacionamiento de-
seado entre los productores y usuarios de esas
redes tiene caracteristicas particulares. Un
desarrollo simultaneo entre los primeros y los
segundos, y su interaccién continua y
articulada, estimulan la actividad innovadora
y originan una suerte de circulo virtuoso para
el cambio tecnoldgico.

En funcién de lo anterior y para cumplir
con el objetivo fijado de este capitulo, se de-
cidi6 realizar una encuesta a agentes de ssip
intensivos en conocimientos. Se sabe del ca-
pitulo II que las actividades econdmicas re-
lacionadas con las tecnologias informaticas,

biotecnoldgicas, de calidad y ambientales tie-
nen potencialidades para inducir a la renova-
cién de las oportunidades de avance técnico
de los sectores intensivos en recursos natura-
les y tradicionales, en los que Uruguay ya
tiene conocimientos y capacidades tecnolo-
gicos acumulados, pero cuyo dinamismo tec-
nolégico estd en franco agotamiento. Son, por
lo tanto, ssip estratégicos para un desarrollo
del pais basado en conocimientos.

Sobre esa base, pero con algunas modifi-
caciones que se mencionaran, se eligieron para
encuestar agentes econémicos —radicados en
territorio nacional— pertenecientes a los si-
guientes SSIP intensivos en conocimiento:

e software y servicios informaticos;'

* biotecnologia;

 servicios empresariales de ingeniera;?
e servicios e industria ambientales;

* industria farmacéutica.’

Debido a la novedad de las actividades eco-
némicas en estudio, no se contd en general
con estadisticas ya elaboradas, por lo que el
universo a encuestar se constryé practicamen-
te agente por agente, segun la informacion
ya existente en cada caso. Ello implicé un
trabajo de varios meses de rastreo antes de la
encuesta propiamente dicha. La encuesta se
llevd a cabo entre diciembre de 2003 y fe-
brero de 2004 a 212 empresas (que pertene-
cen al sector primario, secundario y tercia-
rio) y 86 organizaciones no empresariales (de
aqui en adelante se denominarin entidades)
que basicamente realizan actividades de I+D.*
El grado de cobertura de los ssip fue impor-
tante en el caso de las empresas productoras
de los bienes y servicios intensivos en cono-
cimientos y las entidades de I+D, mientras
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No se incluy6 el sector
electrénico porque, si bien
en el informe de Las
agendas de competitividad
(Ministerio de Industria,
Energia y Mineria [MIEM],
1999) se detecté un grupo
de 40 a 50 empresas
electro-electronicas, se
constaté que muchas ya
no existian en el 2003.

No obstante, algunas
sobrevivientes de este
grupo (instrumentos

de control y automacion,
marcapasos) fueron
incluidas dentro de los SSIP
seleccionados.

Son empresas consultoras
que venden servicios para
el mejoramiento de la
calidad de los productos

y procesos de otras
empresas.

Se agreg0 la industria
farmacéutica porque
también es intensiva en
conocimientos y, a través
de la encuesta Dinacyt-INE,
se detectd en el capitulo Il
que son las empresas mas
innovadoras de la industria
manufacturera.

La muestra total se
conformé con 279
empresas y 100 entidades.
El hecho de que haya 67
empresas y 14 entidades
no encuestadas se debio
a diversos motivos: la
empresa o entidad ya

no existia, no fue posible
localizar a un interlocutor
apropiado, se rechazo ser
encuestado o no se pudo
coordinar la entrevista a
tiempo.



En el apartado 6 de este
capitulo se dan los detalles
sobre la deteccion de los
agentes encuestados de
cada SSIP y el grado de
cobertura en cada caso.

En el sentido especificado
en el apartado 3 del
capitulo .

Inspirado en F. Fajnzylber
(1992): «Industrializacion
en América Latina. De la
‘caja negra’ al ‘casillero
vacio’», en Nueva Sociedad,
n° 118, marzo-abril,

pp. 21-28.

Conviene recordar que un
SSIP se compone de un
conjunto de nuevos
productos y servicios

—ya «establecidos» en el
mercado— con usos
especfficos, y de un
conjunto de agentes —que
interactdan a través de
relaciones de compraventa
y de otras relaciones que
no pasan por el mercado—
para la generacion,
produccion y venta de esos
productos y servicios. Se
caracteriza, ademads, por
poseer una determinada
base de conocimientos,
tecnologias e insumos
especificos, y una demanda
emergente y potencial.

que las empresas usuarias fueron captadas sélo
en la medida en que fueron nombradas por
los primeros.> Debe puntualizarse que Gni-
camente se seleccionaron empresas y entidades
radicadas en territorio nacional, dados los recur-
sos y el tiempo limitados para realizar el tra-
bajo de preidentificacién y la encuesta, por
lo que los sstp no fueron estudiados en su
dimensién regional o internacional.

La idea rectora que guid este capitulo es
que la real relevancia de los ssip estudiados se
adquiere en la medida en que ellos sean po-
tencial y efectivamente difusores de progreso
técnico al resto de la economia. En otras pala-
bras, lo que interesa detectar en este trabajo es
si existe un desarrollo conjunto de producto-
res y usuarios de los ssip seleccionados, y si
estan dadas las condiciones para avanzar por
un sendero evolutivo mis complejo, a través
del «aprendizaje por la interaccioén».®

Esa idea rectora fue subdividida en dos
interrogantes, que a su vez ordenan en el texto
la exposicion de los argumentos:

a. ;Qué dimension econémica y territorial
tiene en Uruguay el conjunto de agentes
de los ssip seleccionados?

La contestacién a esta pregunta brindara

informacién sobre la existencia en el pais

de una masa critica de empresas y entida-
des relacionadas con las actividades inten-
sivas en conocimientos seleccionadas.

b. ;Cual es la capacidad de los agentes iden-
tificados para captar y endogenizar las
oportunidades tecnoldgicas existentes y ser
al mismo tiempo difusores de progreso
técnico al resto de la economia?

La respuesta brindard informacién sobre

las caracteristicas del liderazgo tecnolégico de

los agentes de los ssip estudiados.

El capitulo se estructura en seis apartados de
la siguiente forma. En el primero se exponen
los criterios utilizados para seleccionar a las
empresas y entidades de la muestra, y se plan-
tean asimismo las bases conceptuales utiliza-
das para la elaboracion del cuestionario.

Del segundo al cuarto apartados se abor-
da la primera interrogante planteada: se ana-
liza la dimensién de los ssip seleccionados,
en términos de su relacionamiento con la
estructura econdmica nacional y su distribu-

cidn territorial, y a través de las caracteristi-
cas predominantes de las empresas y entida-
des que fueron entrevistadas.

El quinto apartado se centra en contestar
a la segunda pregunta formulada. Con este
propdsito se miden las capacidades para cap-
tar las oportunidades tecnoldgicas y difundir
el progreso técnico de los agentes seleccio-
nados. Para ello se construyeron indicadores
analiticos a partir de la informacién recolec-
tada en la encuesta y se realizaron sendos ana-
lisis estadisticos y econométricos.

El sexto apartado examina otro aspecto, mas
cualitativo, del dimensionamiento de los ssip
en la economia, a través de la conformacién
de «mapas» de los flujos de conocimientos en-
tre los agentes de los ssip seleccionados.

Antes de comenzar el analisis de la en-
cuesta realizada, conviene dejar en claro que
el propodsito de este capitulo no es indagar
sobre cuan competitivos son en Uruguay los
agentes seleccionados de los ssip intensivos
en conocimientos. Se considera que la com-
petitividad de una empresa o de un pais no
ha de entenderse como la adquisicion de ven-
tajas espurias, capaces de aumentar la partici-
pacidén en el mercado por un corto periodo
mediante la depreciacion de la moneda o la
reduccion de salarios, sino que para mante-
ner el crecimiento a largo plazo es menester
fortalecer las ventajas auténticas, sobre la base
de la creacién de nuevas capacidades de in-
novacién y aprendizaje.” No obstante, como
se senalo en el capitulo I, las ligazones anali-
ticas entre la innovacion y la competitividad
son dificiles de establecer, como también lo
son las empiricas. Pese a las consideraciones
anteriores, la evidencia internacional permi-
te suponer que existe una asociacion positiva
entre ambas variables.

1. ;Que empresas y entidades
fueron seleccionadas para la
encuesta y como se detectaron?

Para la seleccion de las empresas y entidades
a ser encuestadas se utilizd la tipologia pro-
puesta por Malerba (2002) en su trabajo ya
reseflando en el capitulo I.* Se identificaron
los siguientes agentes:
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a. las empresas productoras de bienes y servicios
intensivos en conocimientos; por ejemplo, em-
presas biotecnoldgicas o empresas desa-
rrolladoras de soffware;

b. las empresas suministradoras de bienes y servi-
cios especializados de las firmas producto-
ras; por ejemplo, proveedores de equipos
especializados o laboratorios de analisis;

c. las empresas usuarias o demandantes; por ejem-
plo, frigorificos o empresas lacteas que em-
pujan para la utilizaciéon de tecnologias de
mejoramiento genético en animales, labo-
ratorios farmacéuticos usuarios de servi-
cios de deposicion de residuos, empresas
forestales que demandan biotecnologia ve-
getal o empresas de intermediacion finan-
ciera demandantes de programas de soft-
ware hechos a medida;

d. las entidades de los ambitos seleccionados;
por ejemplo, laboratorios universitarios en
los cuales se investiga sobre las energias re-
novables, la calidad de las aguas, una nueva
molécula o un programa de soffware, o labo-
ratorios de los ministerios u organizaciones
gremiales que investigan sobre mejoramiento
genético animal o las propiedades de las
enzimas. También se encontraron entidades
que son usuarias de conocimientos.

Debe puntualizarse que en este informe se pre-
fiere denominar dmbifo al espacio econémico
conformado por los ssip, para dar cuenta del ca-
racter incipiente de dichos espacios, por lo que
en adelante se hablara de dmbito en lugar de sstp.
Se clasificaron los agentes de la tipologia
de Malerba recién mencionada en funcién
de su pertenencia a la oferta y demanda de co-
nocimientos, con el objetivo de sistematizar las
fuentes externas de conocimientos. Dentro
de la oferta neta de conocimientos de cada am-
bito se incluyeron:
* las empresas productoras de bienes y ser-
vicios intensivos en conocimientos;
* las empresas suministradoras de bienes y
servicios especializados;
* las entidades de I+D.

Dentro de la demanda neta de conocimientos de

cada ambito se incluyeron:

* las empresas usuarias de bienes y servicios
intesivos en conocimientos;

* las entidades usuarias de bienes y servi-
clos intesivos en conocimientos.

El corte entre oferta y demanda se realizd a
partir de los agentes que producen los bienes
o servicios del ambito y los que los utilizan.
Las empresas suministradoras de bienes y ser-
vicios especializados se encuentran del lado
de la oferta porque constituyen fuentes ex-
ternas de conocimientos para las producto-
ras. Lo mismo sucede en el caso de las enti-
dades de I+D de la oferta; éstas ademas tie-
nen lazos directos (de compraventa de servi-
cios, transferencia de conocimientos y/o de
cooperacidn en la investigaciéon) con las em-
presas usuarias.

Como se sefial6 en el capitulo I (apartado
3), esa division entre oferta y demanda no debe
llevar a pensar que se intenta aplicar una visiéon
lineal del proceso de innovacién. Dicha clasifi-
cacién intenta tnicamente indicar la posicién
neta de la empresa o entidad con relacion a su
naturaleza de generadora o demandante de
conocimientos en un ambito especifico y en
un «momento» determinado de la cadena de
intercambios de conocimientos. Las empresas
de la oferta bien pueden, por ejemplo, ser de-
mandantes de conocimientos «aguas arriba» de
dicha cadena, y las de la demanda cambiar de
papel y ser oferentes «aguas abajo».

De este modo,la muestra de empresas que-
do constituida por 126 oferentes y 86 deman-
dantes’ (cuadro 1). Algunas empresas se cru-
zan de ambito a ambito: hay oferentes en un
ambito que son demandantes de otro, y em-
presas demandantes de varios ambitos. A las
sumas totales considerando esos cruzamientos
se las llamo respectivamente oferta y demanda
ampliadas. En el anexo IV de este capitulo
pueden observarse los sectores de actividad (a
cnu 4 digitos) de las empresas encuestadas.

La muestra de entidades se conformo con
77 oferentes y 9 demandantes (cuadro 2).
También en este caso hubo cruzamientos
entre ambitos, la mayor parte por entidades
que son oferta en varios ambitos.

Al no contarse, en la mayoria de los am-
bitos estudiados, con un universo del cual
extraer una muestra en forma aleatoria, el
método de bola de nieve constituy6 la técnica
mas apropiada para conformar el grupo de
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La demanda se constituye
mediante una diversidad
sectorial muy grande de
empresas; a modo de
ejemplo, las hay citricolas,
forestales, frigorificas,
l4cteas, arroceras,
bodegas, industria harinera,
malterias, textiles, tabaco,
curtiembres, papeleras,
disefio de muebles,
industria quimica,
metalUrgica, distribucion de
gas, hoteles, transporte,
almacenamiento, bancos,
shoppings, etc. En el
ambito de farmacéutica no
fue posible identificar a los
interlocutores apropiados
de los distintos canales de
venta (farmacias,
mutualistas, droguerias y
gobierno), por lo que se
decidié no incorporar la
demanda.



C

uadro 1

Las empresas de la oferta y la demanda por ambito

AmBiTos
SOFTWARE BIOTECNOLOGIA SERVICIOS INDUSTRIA DE BIENES INDUSTRIA TOTAL
Y SERVICIOS EMPRESARIALES Y SERVICIOS FARMACEUTICA
DE INFORMATICA DE INGENIERIA AMBIENTALES

CANTIDAD DE EMPRESAS
Oferta 38 29 8 35 16 126
Demanda 13 33 29 11 0 86
Total 51 62 37 46 16 212
Oferta ampliada 38 34 8 41 22 143
Demanda ampliada 920 42 33 31 0 196

C

uadro 2

Las entidades de la oferta y la demanda por ambito

Fuente: Encuesta de Innovacién IE-PNUD.

AMBITOS
SOFTWARE BIOTECNOLOGIA SERVICIOS INDUSTRIA DE BIENES INDUSTRIA TOTAL
Y SERVICIOS EMPRESARIALES Y SERVICIOS FARMACEUTICA
DE INFORMATICA DE INGENIERIA AMBIENTALES

CANTIDAD DE EMPRESAS
Oferta 2 66 1 8 77
Demanda 9 9
Total 2 66 1 17 86
Oferta ampliada 3 68 2 14 1 98
Demanda ampliada 9 9

Fuente: Encuesta de Innovacién IE-PNUD.

10 El fundamento tedrico de

dicha técnica se detalla en
el Apéndice metodoldgico

y su aplicacion concreta
en el recuadro 1.

Se adjuntan los dos

cuestionarios en el Anexo |.

El cuestionario de

empresas se inspird en el

formulario de la encuesta
de Dinacyt-INE y en los
trabajos de Yoguel et al.,

del grupo de investigacion

del Instituto de Industria

de la Universidad Nacional
General Sarmiento (Buenos

Aires) citados
en la bibliografia.

12 Basado en Yoguel et al.

(2002).

empresas y entidades a encuestar.'’ Luego de
la identificacion de las empresas y entidades
por el método de la bola de nieve, se las
sometié a diferentes cuestionarios.'!

Para construir los indicadores analiticos a
partir de la informacién provista por la en-
cuesta, se tuvieron en cuenta los factores que
influyen sobre la capacidad de las empresas
de captar las oportunidades tecnoldgicas y
difundir el progreso técnico. En funciéon de
ello, desde la perspectiva de las capacidades
endbgenas de las empresas se distinguen tres
dimensiones o planos mutuamente vincula-
dos: la capacidad de innovacion de la empresa, la
tecnologia de gestion predominante en ella y los
esfuerzos de capacitacién que lleva adelante.
El eje que vincula las empresas individuales
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con su entorno productivo e institucional se
expresa a partir de un cuarto plano que se
denomina estilos de vinculacién. Este da cuenta
de la importancia alcanzada por la circula-
cién de informacidén y conocimiento vy, por
lo tanto, de las externalidades y la sinergia de red
presente. De esta manera, la dimension estilo de
vinculacién es considerada como el conector
de un proceso difundido del desarrollo de
competencias organizacionales y tecnologi-
cas de las firmas que componen el ambito."
En el recuadro 2 se explican los contenidos
de los cuatro planos.

En los proximos apartados se analizan los
resultados de la encuesta llevada adelante para
este informe, que en adelante se denomina
Encuesta de Innovacién IE-PNUD.
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Recuadro 1

Rastreo de las firmas y entidades a través del método de la bola de nieve

A partir de listados de empresas de cada
ambito seleccionado (de diverso grado de
cobertura, segin el ambito) y la consulta
a informantes calificados, se realizé un tra-
bajo de campo inicial de entrevistas, en
el cual se identificé el primer grupo de
firmas productoras y entidades, y los la-
zos formales e informales con otras fir-
mas y entidades del ambito.” A las firmas
productoras detectadas inicialmente se les
solicitd que identificaran a otras empre-
sas en territorio nacional con las que com-
parten conocimiento para el desarrollo
de sus actividades de innovacién, y a aque-
llos clientes —reales o potenciales— que
significaron (o podrian significar) desa-
fios por las caracteristicas de su demanda.
Estas preguntas se repitieron a las empre-
sas nombradas por las anteriores, en el in-
tento de recoger el conjunto de empre-
sas que forman distintas tramas dentro de
cada ambito. Con el mismo mecanismo
se identificaron también entidades liga-
das con las empresas seleccionadas.

La segunda etapa del relevamiento
consistio en la aplicacion del formulario
de encuesta a todas las firmas y entidades
seleccionadas en la primera etapa. A su
vez, de las propias respuestas obtenidas
en la encuesta fueron surgiendo nuevas

firmas y entidades, a las que también se
fue aplicando sucesivamente el formula-
rio de encuesta.

Con respecto al grado de representa-
tividad de la muestra final, el proceso de
rastreo continud hasta que comenzaron a
repetirse los nombres de las firmas y/o
los nuevos nombres eran marginales al ob-
jeto de estudio.” Asimismo, la muestra fi-
nal de cada ambito fue puesta a conside-
racién de diversos informantes califica-
dos con el fin de evaluar este aspecto.

* Esta tarea varié considerablemente en funcion de cada am-
bito. En los de software y farmacéutica se disponia de un
listado de empresas de los sectores y varios anteceden-
tes, por lo que se pregunto a los informantes calificados
cudles de esas firmas realizaban actividades de 1+D. En
los casos del ambito ambiental y de biotecnologia, si bien
se poseian investigaciones anteriores, se decidié incor-
porar directamente a todas las firmas que fueron nombra-
das en los antecedentes y por los informantes calificados,
dado el escaso nimero de empresas productoras. Final-
mente, en el caso de servicios de ingenierfa, inico ambito
en el cual no se encontraron antecedentes, y en el cual
existen decenas de pequefias empresas de consultoria, se
procedio a preguntar a informantes calificados cuéles juz-
gaban ellos que eran las firmas lideres del sector. En el
apartado 6 se detalla el modo en que fueron seleccionados
los agentes a encuestar en cada ambito y el grado de co-
bertura alcanzado en cada caso.

*

*

El proceso de rastreo se detenia cuando las empresas
nombradas se alejaban en dos niveles de las iniciales de
la oferta o demanda de cada &mbito.

2. La dimension economica
y territorial de los ambitos
seleccionados

En el presente apartado se plantean dos for-
mas de visualizar el conjunto de agentes iden-
tificados en cada uno de los ambitos. En pri-
mer lugar, importa tener una idea de conjun-
to sobre qué producen esas empresas y entida-
des, y como se distribuyen a lo largo de las
actividades econdmicas realizadas en el pais.
En segundo lugar, se propone una vision des-

de el punto de vista geografico, en la que se
observa dénde producen esos agentes sobre el
territorio nacional.

La insercion de los ambitos
en la estructura econémica nacional

Las empresas y entidades identificadas como
pertenecientes a la oferta de cada ambito es-
tudiado se distribuyen a lo largo de los tres
grandes sectores tradicionalmente conside-
rados en la economia (primario, secundario
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Recuadro 2

Cuatro planos para analizar la propensién hacia el aprendizaje

y la innovacién de las empresas encuestadas™

Primer plano: Las capacidades de innovacion

La capacidad innovadora es la potencialidad de las
firmas para transformar sus conocimientos genéricos
en especificos a partir de sus competencias iniciales y
de la acumulacién de conocimientos que son capaces
de realizar. Involucra aprendizajes formales e infor-
males, tanto de tipo codificado como tacito.

Segundo plano: La capacitacién interna de la empresa

El plano de la capacitacién es un elemento central en
el logro de procesos de aprendizaje de las firmas por-
que se trata de una dimension que vincula en forma
directa la capacidad innovadora con el desarrollo y
reconocimiento de los saberes ticitos y codificados
de los trabajadores, y con la modalidad de organiza-
cién del proceso de trabajo.

Tercer plano: Las tecnologias de gestién

La forma como se organiza el proceso de trabajo en
las firmas es central para identificar lo que se deno-
mina la fecnologia de gestién que actia en el proceso de

generaciéon y socializacién del conocimiento. Los
equipos y los espacios de interaccidn, que permiten
intercambiar las experiencias y opiniones, hacen po-
sible a su vez difundir el conocimiento tacito entre
individuos, a través de la observacion, imitacion y
experimentacién. En tal sentido, estos mecanismos
constituyen el vehiculo para desarrollar procedimien-
tos y situaciones orientados a compartir experiencias
entre individuos.

Cuarto plano: Estilos de vinculacion

El grado de desarrollo del entorno productivo e
institucional de la empresa condiciona su proceso de
circulacién y apropiacién de conocimiento. Para ca-
racterizar las relaciones entre firmas son relevantes las
dimensiones ligadas a la temporalidad; pero también
a la mayor o menor unilateralidad o bilateralidad de
los lazos existentes entre los agentes, y la densidad de
las relaciones con los otros agentes del sN1.

* Los conceptos utilizados para construir los cuatro planos fueron definidos
en el capitulo I. En el Anexo Il se detallan estos indicadores.

y terciario), aunque existe cierta concentra-
cién alrededor de algunas actividades parti-
culares. Por su lado, los usuarios también tie-
nen presencia en todos los sectores de activi-
dad, pero su distribucién es mas dispersa que
la de los oferentes. Estas observaciones pue-
den apreciarse en la grafica 1, en la cual se
colocd a todas las empresas y entidades de la
encuesta en funciéon de la Clasificaciéon In-
ternacional Industrial Uniforme, revision 3
(cru3). Las empresas y entidades se presen-
tan diferenciadas segin los ambitos a los que
pertenecen, y también en funcién de su con-
dicién de oferentes o demandantes del dm-
bito considerado.

Tal como puede constatarse en la grafica
1, los ambitos asi considerados permean la
estructura econémica del pais, configurando
una suerte de entramado productivo a través
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de relaciones de usuario-productor de in-
novaciones. Esta particular mirada de la es-
tructura productiva es el primer aspecto del
dimensionamiento de los ambitos estudiados.

La informacién de la encuesta organiza-
da en la forma como se sugiere en la grafica
1 insinda que los ambitos escogidos (excep-
to el de farmacéutica) cumplen con una de
las caracteristicas centrales de las E1c: la de
organizarse alrededor de tecnologias genéri-
cas, en el sentido de que pueden ser utiliza-
das en muchos sectores de la economia y en
diferentes actividades.

Cabe, no obstante, realizar algunas puntuali-
zaciones. No todos los ambitos permean de igual
forma las actividades econémicas.Tal como sur-
ge de la observacion de la grafica 1, los ambitos
que tienen una mayor cobertura de actividades
son: soffware y servicios informaticos, servicios e
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Gréafica 1

Los ambitos intensivos en conocimiento permean la estructura econémica

Actividades  Agro Industria y Construccion Comercio y Servicios
econdmicas

Division ciiu 01 02 15 16 17 19 20 21 24 25 27 28 29 31 33 34 36 37 45 40 41 51 55 60 63 64 65 66 70 72 73 74 75 85 90 91
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B empresas M entidades

01 Agricultura, ganaderia, caza y actividades conexas 02 Silvicultura, extraccion de madera y actividades de servicios conexas 15 Elaboracion de productos alimenticios y bebidas 16 Elaboracion
de productos de tabaco 17 Fabricacion de productos textiles 19 Curtido y adobo de cueros; y otros 20 Produccion de madera y fabricacion de productos de madera y corcho 21 Fabricacion
de papel y de productos de papel 24 Fabricacion de sustancias y productos quimicos 25 Fabricacién de productos de caucho y plastico 27 Fabricacion de metales comunes 28 Fabricacion
de productos elaborados de metal 29 Fabricacion de maquinaria y equipo 31 Fabricacion de maquinaria y aparatos eléctricos 33 Fabricacion de aparatos e instrumentos médicos y de otros
aparatos 34 Fabricacion de vehiculos automotores, remolques y semirremolques 36 Fabricacion de muebles 37 Reciclamiento 40 Suministro de electricidad, gas, vapor y agua caliente
41 Captacion, depuracion y distribucion de agua 45 Construccion 51 Comercio al por mayor y en comision 55 Hoteles y restaurantes 60 Transporte por via terrestre; transporte por tuberias
63 Actividades de transporte complementarias y auxiliares 64 Correo y telecomunicaciones 65 Intermediacion financiera 66 Financiacion de planes de seguros y de pensiones 70 Actividades
inmobiliarias 72 Informética y actividades conexas 73 Investigacion y desarrollo 74 Otras actividades empresariales 75 Administracion publica y defensa; planes de seguridad social de afiliacion
obligatoria 85 Servicios sociales y de salud 90 Eliminacion de desperdicios y aguas residuales, saneamiento y actividades similares 91 Actividades de asociaciones

Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD.
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Cuadro 3

industria ambientales y servicios empresariales
de ingenieria. El imbito de biotecnologia, si bien
cubre una amplia gama de actividades econ6-
micas, presenta una cobertura menor que la de
los dmbitos antes citados. Lo propio sucederia
con el ambito de farmacéutica.

La distribucién de las empresas
y entidades en el territorio nacional

Si bien las TiC facilitan el contacto global y
ayudan a reducir las desventajas de las eco-
nomias de escala que enfrentan las pequenas
empresas en todos los aspectos del negocio,
la localizacién geografica de las empresas y
entidades atin mantiene su importancia para

Ubicacidn geografica de las empresas y entidades encuestadas

el desarrollo del aprendizaje y la innovacion.
Como se ha subrayado a lo largo de los capi-
tulos I y I, un aspecto importante de la rela-
ci6n usuario-productor es la proximidad es-
pacial como facilitadora de la circulaciéon de
conocimientos. La dimensidn territorial im-
porta debido a que el contexto socioespacial
es una fuente de innovacioén y aprendizaje,
con el objetivo de la interaccién de saberes
entre los diversos agentes (empresas y enti-
dades de investigacion).

El desarrollo local y regional, por tanto,
constituye un elemento importante a la hora
de pensar una estrategia de desarrollo nacio-
nal de innovacién enddgena. Por esta razdn,
interes6 ubicar geograficamente a las empresas
y entidades relevadas en la encuesta, toman-

DEPARTAMENTO EMPRESAS* ENTIDADES* TOTAL
N° TOTAL OFERTA DEMANDA N° TOTAL OFERTA DEMANDA nEpA:/?nl;Eum

Artigas 5 1 4 2 2 0 7
Canelones 22 10 12 8 8 0 30
Cerro Largo 11 4 7 2 2 0 13
Colonia 11 1 10 2 1 1 13
Durazno 3 1 2 2 2 0 5
Flores 4 2 2 1 1 0 5
Florida 5 2 3 1 1 0 6
Lavalleja 5 1 4 0 0 0 5
Maldonado 7 1 6 2 1 1 9
Montevideo 167 107 60 93 86 7 260
Paysandu 14 1 10 1 1 0 15
Rio Negro 5 1 4 0 0 0 5
Rivera 1 1 10 2 2 0 13
Rocha 3 1 2 1 1 0 4
Salto 8 1 7 3 3 0 11
San José 8 3 5 2 2 0 10
Soriano 5 1 4 0 0 0 5
Tacuarembd 7 2 5 4 4 0 11
Trienta y Tres 4 1 3 1 1 0 5
Totales 305 142 160 127 118 9 432

*Se contabilizan todos los locales de las empresas y entidades

Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD.
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Cuadro 4

Grado de concentracion geografica de las empresas

do en consideracién para ello tanto sus ins-
talaciones principales como los diversos lo-
cales o sucursales de empresas, centros de in-

vestigacién y otras entidades. PORCENTAJE DEL TOTAL DE EMPRESAS
Se constatd una importante concentra- MONTEVIDEO INTERIOR

cién geograﬁca} de las empresas y entidades Empresas (INE)* 637 363

encuestadas: mas de 50% de los locales de-

tectados estan instalados en Montevideo, y ~ Empresas (encuesta IE-PNUD)" 54,8 45,2

el resto se localiza en todo el territorio na-
cional (cuadro 3). El departamento de Ca-
nelones es el que tiene mayor cantidad de

Nota: Ha de precisarse que se comparan unidades juridicas (INE)
con total de locales de las empresas (IN-PNUD)

Fuente: Registro de Empresas del INE (1996) y Encuesta de Innovacion |E-PNUD.

empresas y entidades de los departamentos
del interior. Existe asimismo una mayor con-
centracion de las entidades en la capital, par-
ticularmente de los centros de investigacion.
Por otra parte, entre las empresas de la oferta
se presenta un mayor grado de concentra-
ci6n capitalina que en las de la demanda.

No obstante, se observa que el universo
de empresas en el pais, segin el Registro
de Empresas del INE, es mas concentrado
en la capital que el universo de empresas
de la Encuesta de Innovacién 1IE-PNUD (cua-
dro 4).

Mas alla del analisis geogrifico, en el tra-
bajo de campo (tanto mediante la encues-
ta como en la exploracién empirica pre-
via) se indagd sobre la pertenencia de las
empresas y entidades a nicleos tecnologi-
cos y productivos, con el propdsito de iden-
tificar en qué medida estos agentes tien-
den a conformar aglomeraciones territo-
riales para fomentar la colaboracién den-
tro de redes y sistemas locales de innova-
cién. De tal modo, se pudo comprobar que
varias de estas empresas y entidades for-
man parte de los siguientes parques indus-
triales, polos o centros tecnologicos, nt-
cleos empresariales o facultades: Parque
Industrial y Tecnolégico del Cerro (con
mucha presencia de empresas del ambito
ambiental), Polo Tecnologico de Pando (em-
presas de la industria farmacéutica,
alimentaria y ambiental), Zonamérica (em-
presas de software), empresas incubadas en
facultades de la UdelaR (en las de Cien-
cias y de Quimica) y un nucleo empresa-
rial ambiental.” Como se menciond en el
texto central del capitulo Il y en su Anexo
2, estas experiencias de clustering territorial
o virtual son atn muy incipientes en Uru-

guay, pero son cada vez mas promociona-
das como instrumentos idoneos para el es-
timulo de la innovacidn tecnoldgica en las
empresas.

En suma, en el presente apartado se cons-
tatd que los dambitos seleccionados para este
informe permean la estructura econémica del
pais, pero no se distribuyen homogéneamente
sobre el territorio. Las empresas y entidades
de la oferta intensiva en conocimientos se
relacionan con las de la demanda, configu-
rando una suerte de entramado productivo a
través de relaciones entre usuarios y produc-
tores de innovaciones. No obstante, dichos
entramados se concentran en la capital del
pais, donde generan las condiciones mas pro-
picias para el desarrollo local de las activida-
des tecnologicamente dindmicas estudiadas
para este informe.

3. Las caracteristicas
del conjunto de empresas
encuestadas y su peso
en la economia

En este apartado se presenta una caracteri-
zacién de las 212 empresas de la muestra,
cotejando similitudes y diferencias entre la
oferta y la demanda de los dmbitos consi-
derados. Con los datos obtenidos a través
de la encuesta, se analizan en la primera sec-
cibén las caracteristicas economicas de las
empresas de la oferta y la demanda de la
encuesta. Luego, por medio de informacién
secundaria, se examina el peso econémico
de las firmas estudiadas con relacion al res-
to de la economia.
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13 Perteneciente a los
nlcleos empresariales
sectoriales (NES)
promocionados por
Propymes.



14 Segun lo establecido en el

decreto n° 54/92 del 7 de
febrero de 1992 y n° 266/
95 del 19 de julio de 1995,
se considera pymes a las
firmas de menos de 100
empleados, con una
facturacion neta (ventas
menos impuesto al valor
agregado [IVA]) de 5
millones de dolares.

Una clara distincién entre
las caracteristicas econdmicas
de las empresas de la oferta
y de la demanda

En primer lugar, cerca de la mitad de las
empresas de la oferta de los ambitos estudia-
dos fueron creadas durante la década de los
noventa. Por tanto, son predominantemente
firmas jovenes, lo cual se liga con el caracter
relativamente nuevo de estas actividades en
Uruguay y con el hecho de que se trata de
un fenémeno emergente y en pleno desa-
rrollo. Las empresas que constituyen la de-
manda son mas antiguas: casi 30% de ellas
comenzdé sus actividades antes de los afios
sesenta, y solamente 28% luego de los no-
venta (cuadro 5).

Asimismo, las empresas oferentes son pre-
dominantemente de capitales nacionales (casi
87% del total de las empresas es de capital
enteramente nacional) y las demandantes tam-
bién, aunque la presencia de capital extranje-
ro es mayor en estas tltimas (65% de las firmas
no tiene participaciéon extranjera).

En tercer lugar, en cuanto al tamano de
las empresas, cabe resaltar la marcada dife-
rencia entre el grupo de la oferta y el de la
demanda. En funcién de las dos variables (fac-
turacion y personal ocupado) se observa que,
de las firmas de la demanda, 42% se ubica
dentro del tramo de facturaciéon mas alto y
tiene mas de 100 empleados; son lo que se
considera grandes empresas. Por el contrario,
la observacién a través de ese mismo corte

Cuadro 5

en el caso de las empresas de la oferta suma
un 12%,lo que da cuenta de una mayoria de
pequenas y medianas empresas (pymes'*). Se
observa asimismo que 47% de las firmas ocu-
pa menos de 20 empleados (cuadro 6).

En comparacion con la evidencia recogi-
da de la Encuesta Dinacyt-INE en el capitulo
anterior, cabe sefalar lo siguiente. Alli se pudo
constatar que la probabilidad de que las em-
presas manufactureras realizaran al menos una
actividad de innovacién estaba asociada con
el tamafo de la empresa (en funcién de can-
tidad de empleados y facturacion). Por el con-
trario, en la encuesta que aqui se analiza se
observa que la oferta intensiva en conocimien-
tos se compone de un nimero importante
de pymes, lo que estaria dando una pista para
poner en duda la fuerte asociacién, que ge-
neralmente se presume, entre el tamafio de la
empresa y su actividad de innovaciéon. Este
tema se retomara mas adelante.

Un cuarto punto de comparacién se rela-
ciona con el destino de las ventas de la oferta y
la demanda, el cual esta claramente diferencia-
do. La gran mayoria de las empresas que perte-
necen a la oferta dirigen su produccioén prin-
cipalmente al mercado interno (mas de 70%
en el 2002), y para mas de la mitad de ellas éste
constituye su unico destino. Ademas, en pro-
medio las exportaciones representaron 17,6%
de la facturaciéon en el 2002 (cuadro 7). Esta
propension poco exportadora de las empresas
oferentes relevadas es propia de las firmas mas
jovenes, que transitan por las primeras etapas
de consolidacién en el mercado interno.

Distribucion de las empresas de la oferta y la demanda segun aio de fundacion

(en porcentaje del total de empresas)

ANO DE FUNDACION DEMANDA OFERTA
Anterior a 1960 29 17
En los afios sesenta 13 4
En los afios setenta 16 12
En los afios ochenta 14 20
De los afios noventa en adelante 28 48
Total 100 100

Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD.
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Cuadro 6

Distribucion de las empresas de la oferta y la demanda segun tramos de facturacion

y ocupacion (en porcentaje del total de empresas)

TRAMOS DE OCUPACION
VENTAS TOTALES EN US$ (2002) MENOSDE20 [ DE20A99 | 1000 MAS TOTAL
Demanda Menos de 60 mil 1 2 4
Entre 60 mil y 180 mil 1 0 0 1
Entre 180 mil y 5 millones 12 23 6 41
Mas de 5 millones 2 10 42 54
Total 17 35 48 100
Oferta Menos de 60 mil 23 1 24
Entre 180 mil y 5 millones 12 2 14
Entre 60 mil y 5 millones 12 30 5 47
Mas de 5 millones 4 12 16
Total 47 37 16 100

Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD.

En contraste, para casi la mitad de las em-
presas de la demanda (en promedio mucho
mas antiguas que las de la oferta) el principal
destino lo constituye la exportacion (eso sig-
nificé en promedio 35% de la facturacién to-
tal de las empresas de la demanda en el 2002)
(cuadro 7).

Por otro lado, en el grupo de los oferentes
predomina la venta dirigida al sector servicios,
y en segundo lugar a la industria. En particular
se destaca una mayor presencia del sector pu-
blico como destino de las ventas con relacién a
la importancia que éste tiene para las firmas
demandantes. En estas Glltimas predominan tam-
bién las ventas al sector servicios, al consumo
final y a la industria (cuadro 8).

En quinto lugar, las empresas de la oferta
y de la demanda se diferencian visiblemente
también en cuanto a la estructura de califi-
caciones de su personal. En las primeras, los
profesionales y técnicos representan mas de
la mitad de la ocupacién, mientras que en las
segundas esa proporcién se sitta en 30% (am-
bas cifras referidas al 2002). Particularmente,
la presencia de profesionales es mas del do-
ble entre las empresas de la oferta que en las
de la demanda (cuadro 9).

Al considerar las empresas de la encuesta
en su totalidad, se observa una alta propor-

Cuadro 7

Participacion promedio

de las exportaciones sobre la facturacion

DEMANDA OFERTA
Exportaciones 1998 35,7 14,9
Exportaciones 2000 35,2 16,9
Exportaciones 2002 35,0 17,6

Fuente: Encuesta de Innovacién IE-PNUD.

cién de profesionales y técnicos (44%, segiin
los datos del 2002), porcentaje que resulta com-
parativamente muy superior al que se verifica
en el conjunto de la economia segin la En-
cuesta Continua de Hogares (EcH) del INE
(cuadro 10).

La mayor parte de las empresas declara
que su demanda de profesionales aumentd
durante el periodo 1991-1998, mientras que
mas de la mitad continud con esa tendencia
durante el periodo 1999-2003," aunque ha
de resaltarse que esta tltima situacion es algo
mas frecuente entre las firmas de la oferta
que entre las de la demanda.

Finalmente, en sexto lugar, cabe compa-
rar las empresas en cuanto a su desempeno
econdémico. Se observa en casi todos los ca-
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15 Este Ultimo periodo se

caracterizo, con respecto
al primero, por una
importante disminucién de
las actividades economicas.
Durante los afios 1991-
1998 la tasa de
crecimiento promedio anual
del PIB uruguayo fue de
4,5% (el crecimiento de
punta a punta fue de
35,8%), mientras que
durante el periodo entre
1999y 2003 el PIB
decrecié en promedio
anual 3,3% (y el
decrecimiento punta
apunta fue de 13,1%).



16 La evolucion de los niveles

de ocupacion tuvo un
comportamiento similar a la
evolucion de las ventas,
aunque los ajustes fueron
menores: 70% de las
empresas aumento su
ocupacion durante el
periodo 1991-1998,
mientras que un tercio lo
disminuyd en el segundo
periodo.

Cuadro 8

Destino de las ventas por sector de actividad

PROMEDIO POR EMPRESA (PORCENTAJE SOBRE EL TOTAL DE FACTURACION 2003)

DEMANDA OFERTA
Ventas a:

Propia rama 13,9 10,9
Sector agropecuario 3,8 10,7
Industria (manufacturera y de la construccion) 24,8 24,6
Servicios 315 42,4
entre los cuales: sector publico 5,8 19,2
Consumo final 25,9 11,9

Fuente: Encuesta de Innovacién IE-PNUD.

Cuadro 9

Porcentaje promedio de personal calificado en el total de la ocupacion de las empresas

de la oferta y de la demanda. Arios 1998 y 2002

DEMANDA OFERTA
Porcentaje de profesionales, 1998 11 35
Porcentaje de profesionales, 2002 15 39
Porcentaje de profesionales y técnicos, 1998 22 54
Porcentaje de profesionales y técnicos, 2002 30 53

Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD.

Cuadro 10

Porcentaje de profesionales y técnicos (afio 2002)

ARO 2002
Promedio nacional (ECH, INE) 22%
Promedio total de empresas (Encuesta IE-PNUD) 44%

Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD y ECH del INE.

sos un incremento de las ventas durante el
periodo de crecimiento en la década del no-
venta (1991-1998). No obstante, durante el
periodo posterior (1999-2003), un ntmero
alto de empresas (44%) siguié aumentando
su facturacién.' Ademas, la proporcion de
firmas que mantuvieron la tendencia de cre-
cimiento en ventas durante el periodo en el
que predomino la crisis fue significativamente
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superior entre las empresas de la oferta que
entre las de la demanda (grafica 2).

La oferta,ademas, expandié un 3% el per-
sonal que empled entre los anos 1999 y 2002,
en un contexto general de caida del 6% del
total de ocupados y del 10% de los ocupa-
dos del sector privado (EcH, INE). En cambio,
en las empresas que componen la demanda
la caida del personal se aproxim6 a esta alti-
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Gréafica 2

Variacion de las ventas du

DEMANDA

0 1999-2003 (en porcen

de empresas)

OFERTA

TOTAL DE EMPRESAS

disminuy6

aumento

no varié

ma cifra, lo cual marca otra importante dife-
rencia entre las empresas encuestadas de la
demanda y de la oferta."”

En suma, una caracteristica relevante del
desempenio econémico de un gran nimero
de las empresas encuestadas es que las ventas
aumentaron durante el periodo 1999-2003.
Adicionalmente al aumento de sus ventas,
estas firmas incrementaron la cantidad de per-
sonas ocupadas vy, particularmente, las necesi-
dades de profesionales, cientificos y técnicos.

Ese rasgo da cuenta de la existencia de un
grupo de estas empresas con fuertes posicio-
nes competitivas respecto del promedio de las
empresas de la economia. En el caso de las
empresas de la demanda, ello podria explicar-
se por su alta propensién exportadora —hecho
observable en el cuadro 7 y que se retomara
en la proxima seccidon—. Se verifica, ademas,
que aquellas empresas que aumentaron sus
ventas en ese periodo tienen, coincidente-
mente, en promedio, una mayor propension
exportadora que las que se estancaron o re-
dujeron sus ventas.

En cuanto a las firmas de la oferta, si bien
éstas destinan la mayor parte de sus ventas al
mercado interno, también se verifica que
aquellas que aumentaron sus ventas durante

Fuente: Encuesta de Innovacién IE-PNUD.

el periodo mas critico tienen, en promedio,
una mas alta propension exportadora que el
resto. Las empresas de soffware y servicios de
informatica y de biotecnologia son las que
tuvieron mejor desempefio en cuanto al in-
cremento de sus ventas en el periodo 1999-
2003, y son, ademas, las que muestran una
mayor propensioén exportadora.

Otro factor asociado con el buen desem-
penio de las firmas durante el tltimo periodo
considerado en la encuesta es el tamariio pre-
dominante en términos de facturacion. En el caso
de la demanda, ya se observo que mis de la
mitad de las empresas facturan en el tramo
superior, y casi la totalidad de las restantes lo
hace en el tramo precedente; ahora se agrega
que 85% de esas empresas de la demanda que
aumentaron sus ventas en el periodo consi-
derado pertenece a esos estratos altos. En tan-
to, entre las empresas de la oferta (que se
distribuyen mas homogéneamente entre los
diversos estratos de facturacion), se verifica que
mas de 65% de las que aumentaron sus ventas
en el periodo de crisis son justamente las ubi-
cadas en los estratos mas altos de facturacion.

En sintesis, en funcién de los datos ana-
lizados en esta seccion se pudieron detectar
seis factores que diferencian a las empresas
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17 En la siguiente seccion
se realiza un andlisis mas
detallado de la ocupacion
de puestos de trabajo de
las empresas estudiadas.
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En la encuesta se
recolectd informacion
sobre facturacion en
funcion de tramos de
ventas, y sobre
exportaciones por
porcentaje de ventas.

EI'INE no proporciona
datos de esta indole en el
nivel de las empresas. Los
que estan disponibles son
por sectores segun la CliU
(4 digitos), pero para
muchos sectores sélo se
dispone de informacion
para las empresas de
inclusion forzosa en la
muestra del INE, y en
varios casos dichas
empresas no son
representativas de todo el
sector.

Las exportaciones de
software son entendidas en
un sentido amplio: incluyen
ventas externas de bienes y
Servicios y remuneraciones
de factores en el exterior.
Las exportaciones de
estas empresas
representan alrededor del
86% de las relevadas por
la CUTI

Rubros y cantidad de
empresas de la encuesta
exportadoras de servicios:
Transporte y logistica (3),
Gestion de calidad (2),
Servicios de ingenieria
(2), Servicios financieros
(1) y Servicios
biotecnolégicos (2).

Las exportaciones de
software no son
exactamente comparables
con las de bienes. Ello se
debe principalmente a que
la novedad de las primeras
plantea problemas para su
correcta medicion. En
efecto, las estadisticas
oficiales (INE, BCU) siguen
los criterios de la
contabilidad nacional para
determinar la naturaleza de
las ventas al exterior. En
tanto, la CUTI las asimila
al concepto de exportacion
(Instituto de Economia,
2004).

de la oferta de las de la demanda. En las pri-
meras predominan las pymes jovenes y de
capitales nacionales, cuyas ventas tienen como
principal destino el mercado interno,y den-
tro de éste el sector publico tiene un peso
importante. Ademis, la presencia de profe-
sionales en la plantilla de personal de las
oferentes es mas del doble que en las deman-
dantes. Finalmente, se observa que hay un
namero importante de empresas, tanto de la
demanda como de la oferta, que tienen fuer-
tes posiciones competitivas respecto del pro-
medio de las empresas del pais. No obstante,
entre las primeras, la proporcién de firmas
que mantuvieron la tendencia de crecimien-
to en sus ventas durante el periodo en el que
predomind la crisis fue superior a la de las
segundas, al tiempo que, contrariamente a lo
que sucedia en el resto de la economia, in-
crementaron también su ocupacion.

¢ Qué peso tienen en la economia
las empresas de los ambitos estudiados?

Para tener una medida de la participacién de
las empresas encuestadas (de la oferta y la
demanda) en la economia nacional se recu-
rrid a sus exportaciones.”® Ello se justifica
en la medida en que no fue posible obtener
datos acerca de la produccidon nacional (me-
dida a través del valor agregado o el valor
bruto de producciéon)'’ de dichas empresas.

Del total de empresas encuestadas, 106
declararon haber exportado en el ano 2002,
de las cuales 44 son de la oferta y 62 de la
demanda (cuadro 11). La gran mayoria de
estas empresas exporta bienes, asi como tam-
bién software y otros servicios.

Para las empresas que exportan bienes, se
recurrid a la informacién disponible en los
registros de Aduana de Comercio Exterior
proporcionada por Uruguay xx1, de los que
se obtuvieron las cifras de las ventas de bie-
nes al extranjero de las 72 empresas releva-
das en la encuesta. Para las 24 empresas de
software se solicitaron los datos a la Cimara
Uruguaya de Tecnologias de la Informaciéon
(cuTn),”
otros servicios no se obtuvieron los datos

pero para las 10 exportadoras de los

necesarios.?!
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Las empresas de la oferta encuestadas se
catalogan dentro del grupo de basadas en la
ciencia en la TPMm, utilizada en el capitulo 1t
para clasificar a las firmas sobre la base de su
funcidén especifica en el proceso de innova-
cioén. Cabe recordar que alli se calcularon
las csBC de cada agrupacién para medir su
peso en el comercio exterior utilizando los
datos de exportaciones e importaciones de
bienes proporcionados por el Bcu, por lo
que no se incluyeron las ventas y compras
con el exterior de soffware y servicios varios.
Las dificultades mencionadas aqui para ob-
tener los datos de las actividades econémi-
cas de estas empresas basadas en la ciencia difi-
cultan la correcta mediciéon de su impacto
sobre la economia.

De los montos constituidos de la forma
mencionada se observa (cuadro 12) que
aproximadamente 90% de las exportaciones
corresponde a la demanda. De modo que,
aunque en el cuadro 11 se puede observar
que las empresas oferentes-exportadoras ven-
den en promedio al exterior cerca del 50%
de sus ventas, éstas son infimas si se compa-
ran con los montos que exporta la demanda
relevada por la encuesta.?

Las exportaciones de bienes de las em-
presas de la encuesta representaron cerca de
40% de las exportaciones totales del pais en
el periodo analizado (cuadro 13). El porcen-
taje, que se situd en 37% en 1998 y 38% en
el 2000, aumenté y alcanzd 41% en el 2002,
afio en el que se manifestaba con mayor vi-
gor la crisis por la que atravesé la economia
del pais. Asi, mientras que las exportaciones
de bienes del total del pais se redujeron 23%
entre los afios 2000 y 2002, las exportaciones
de las empresas comprendidas en este estu-
dio lo hicieron sélo 12%. El hecho de que la
participacién de las empresas seleccionadas
se haya incrementado en el contexto de cri-
sis econdmica sugiere que estas empresas
poseen ciertas fortalezas en comparacioén con
el resto de la economia, las que coadyuvaron
a su mejor desempeiio relativo.

En suma, de los datos analizados en los
parrafos anteriores se sabe que la mayor parte
de las exportaciones de las empresas encuesta-
das proviene de las catalogadas en este infor-
me como usuarias o demandantes de bienes 'y
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Cuadro 11

Empresas exportadoras de la encuesta (2002)

TIPO DE EXPORTACION SOFTWARE SERVICIOS VARIOS BIENES TOTAL
Cantidad de empresas 24 10 72 106
Porcentaje promedio de la facturacion que exportan 54% 46% 49%

Cantidad de empresas de la oferta 24 6 14 44
Cantidad de empresas de la demanda 0 4 58 62

Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD.

Cuadro 12

Exportaciones por ambito de la encuesta

ARNO 2000 (EN MILES DE US$) EXPORTACIONES EXPORTACIONES

AMBITOS OFERTA DEMANDA TOTAL

Software 68.400 22.121 90.521
Biotecnologia 5.082 386.629 391.711
Servicios empresariales de ingenieria 338.663 338.663
Ambiental 462 147.191 147.654
Farmacéutica 9.413 9.413
Total 83.357 894.605 977.962
Participacion sobre el total 8,50% 91,50%

ARNO 2002 (EN MILES DE US$)

Ambitos

Software 68.200 33.559 101.759
Biotecnologia 4.439 356.205 360.644
Servicios empresariales de ingenieria 262.960 262.960
Ambiental 1.178 163.093 164.270
Farmacéutica 8.918 8.918
Total 82.734 815.818 898.552
Participacion sobre el total 9,20% 90,80%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los registros de Aduana de Comercio Exterior y encuesta de la CUTI.

Cuadro 13

Comparacion entre las exportaciones de bienes de las empresas encuestadas

y las de la economia en su conjunto (en porcentaje del total de exportaciones nacionales)

EXPORTACIONES (X) 1998 2000 2002 2003
X Encuesta / X Pais 37 38 4 4
X Mercosur Encuesta / X Mercosur Pais 20 30 40 36
(X Mercosur / X totales) Pais 57 47 35 35
(X Mercosur / X Totales) Encuesta 20 30 40 31

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los registros de Aduana de Comercio Exterior.
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Un punto importante que
surge del analisis
realizado es que, a pesar
de que la metodologia de
seleccion de las empresas
usuarias no tuvo un sesgo
hacia las firmas
agroindustriales, estas
(ltimas se constituyen en
la parte mas relevante de
la demanda detectada por
la encuesta IE-PNUD.

La EAE no provee
informacion sobre

los puestos de trabajo
ocupados en algunas
secciones de actividad
(agricultura, suministro de
electricidad, agua y gas,
construccion, transporte,
Almacenamiento y
comunicaciones,
intermediacion financiera
y otras actividades de
servicios comunitarios,
sociales y personales), por
lo que s6élo se compard la
ocupacion para las
secciones de actividad
coincidentes entre las dos
encuestas. Ello implico
que alrededor de 10.000
puestos de trabajo
ocupados por las
empresas de la encuesta
|E-PNUD quedaran fuera
de la comparacion.

servicios intensivos en conocimientos, y és-
tas a su vez representan un porcentaje im-
portante del total de exportaciones del pais.
Durante el ano 2002, estas empresas mostra-
ron una fortaleza competitiva que las distin-
gui6 del resto de la economia, ya que sus
ventas al exterior se redujeron menos que las
ventas promedio de la economia. Esas em-
presas exportadoras de bienes son basicamen-
te grandes firmas agroindustriales (como fri-
gorificos, textiles, lacteas, curtiembres, fores-
tales o citricolas). Ademas, son relativamente
antiguas (fueron fundadas en promedio en
1966), se ubican en el tramo superior de fac-
turacién y casi la mitad de ellas ocupa a mas
de 100 trabajadores.”

Otra forma de dimensionar el peso en
la economia de las empresas encuestadas es
a través del personal ocupado en ellas. Al
respecto, la encuesta indagd sobre el perso-
nal ocupado por estas firmas en forma di-
recta vy, por otro lado, sobre la subcontrata-
cién a otras empresas para realizar alguna
actividad econémica, lo que seria un indi-
cativo de la ocupacién indirecta que ellas
generan.

Las empresas encuestadas declararon
ocupar entre 29.000 y 27.000 puestos de tra-
bajo entre 1998 y 2002 (cuadro 14), ocupa-
ci6n que varié entre esos anos de forma
significativamente diferente en las empresas
de la oferta y en las de la demanda: mientras
en las primeras aument6 3%, en las segun-
das disminuy6 11,5%. Esos puestos de tra-
bajo son en su mayor parte estables (no hay
grandes diferencias entre la oferta y la de-

manda), pues cerca de 56% de las empresas
declar6 que toda su plantilla era permanen-
te, y alrededor de 36% dijo que eran per-
manentes entre el 50 y el 99% de sus traba-
jadores.

Al comparar los puestos de trabajo ocu-
pados de las empresas privadas de la en-
cuesta IE-PNUD con la informacién que pro-
vee el INE en la Encuesta de Actividad Eco-
némica (EAE) para los afios y secciones
coincidentes (cuadro 15), se constata que
los primeros representan alrededor de 13%
de la ocupacién del total de la industria
manufacturera, mientras en otros sectores de
actividad coincidentes la cobertura de la en-
cuesta IE-PNUD es bastante inferior.?*

Por otro lado, la encuesta 1E-pPNUD inda-
g6 sobre la subcontratacién de actividades
a terceros, su evolucién, y la continuidad
de los contratos y el tamano de las empresas
subcontratadas. Los datos obtenidos a partir
de ese conjunto de preguntas indican que
mis de 80% de las empresas encuestadas ha
efectuado subcontrataciones a terceros en
los Gltimos cinco anos (entre 1999 y 2003).
Manifiestan, ademas, que a lo largo de ese
periodo ha aumentado la cantidad de sub-
contrataciones. Casi 80% de las empresas ha
subcontratado servicios o consultorias, y mas
de la mitad de esos contratos son estables.
Por otra parte, alrededor de 50% de las em-
presas contratd a terceros alguna parte del
proceso productivo, y la mayor parte decla-
r6 que se relacionaba con esas empresas de
forma estable. Ademas, en el 90% de los ca-
sos de este altimo tipo de subcontratacion,

Cuadro 14
Cantidad de puestos de trabajo ocupados en las empresas encuestadas
DEMANDA OFERTA TOTAL

N° total de ocupados en la empresa en 1998 22.889 6.201 29.090
N° total de ocupados en la empresa en 2000 22.230 6.608 28.838
N° total de ocupados en la empresa en 2002 20.264 6.407 26.671
Variacion 2000/1998 -2,9% 6,6% -0,9%
Variacion 2002/2000 -8,8% -3,0% -7,5%
Variacion 2002/1998 -11,5% 3,3% -8,3%

Fuente: Encuesta de Innovacion [E-PNUD
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Cuadro 15

Puestos de trabajo de las empresas de la Encuesta IE-PNUD en comparacion

con la Encuesta de Actividad Economica del INE

ENCUESTA IE-PNUD EAE-INE COBERTURI’;&E“'[J‘I‘JE""”ESTA
N°TOTAL N°TOTAL [ N°TOTALDE | N°TOTAL N°TOTAL N°TOTAL 1998 2000
DEOCUPADOS | DEOCUPADOS |OCUPADOSEN | DEOCUPADOS | DEOCUPADOS | DEOCUPADOS
EN1998 EN2000 .1 173 EN1998 EN2000 EN2002
SECCION DE ACTIVIDAD
A Agricultura, ganaderia, silvicultura 3342 3319 3280 n/d n/d n/d
D Industrias manufactureras 15447 14608 14159 126.896 | 108.643 n/d 12,2% 13,4%
E Suministro de electricidad, gas y agua 368 369 352 n/d 14.928 n/d - 2,5%
F Construccion 3922 3460 2000 n/d n/d n/d
G Comercio al por mayor y al por menor 497 424 341 150.920 | 145.148 n/d 0,3% 0,3%
y reparaciones
H Hoteles y restoranes 45 45 45 20.700 17.576 n/d 0,2% 0,3%
| Transporte, almacenamiento 237 314 397 52.946 45.410 n/d 0,4% 0,7%
y comunicaciones
J Intermediacion financiera 1593 2036 1763 n/d n/d n/d
K Actividades inmobiliarias, empresariales 1855 2484 2555 40.796 50.059 n/d 4,5% 5,0%
y de alquiler
N Servicios sociales y de salud 1775 1749 1730 59.534 62.259 n/d 3,0% 2,8%
0 Otras actividades de servicios 9 30 49 n/d n/d n/d
comunitarios,sociales y personales
Total 29090 28838 26671 n/d
Total de las secciones coincidentes 19.856 | 19.993 451.791 | 444.023 4,4% 4,5%

el tamafio de la empresa subcontratada era
(segtin la consideracion del encuestado) pe-
quefia o mediana.”

La proporcién de empresas que hace uso
de la subcontratacién para llevar adelante
sus actividades es reveladora del potencial
empleador en forma indirecta que poseen
estos ambitos dinimicos. Ello es visible tan-
to por la cantidad de subcontrataciones
como por el hecho de que son en su ma-
yoria estables, y que las que implican subdi-
vision de los procesos relacionan a las em-
presas encuestadas con otras firmas peque-
nas y medianas. Lo anterior sugiere, pues,

1 No incluye a los trabajadores de ANCAP.

2 Los puestos de trabajo del afio 2000 de la seccion E (EAE) corresponden al afio 2001.

Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD y EAE del INE.

que muchas de las empresas encuestadas
estan conectadas con otras a través de la con-
tratacion de actividades complementarias.

En suma, de los datos examinados en la
presente seccidon puede observarse que, a
pesar de que en términos de exportaciones
de bienes las empresas de la encuesta 1E-
PNUD son responsables de alrededor del 40%
de lo que vende el conjunto de la econo-
mia al resto del mundo, en términos de ocu-
pacidn directa tienen una significacion mu-
cho menos relevante, aunque existen indi-
cios del potencial empleador indirecto de
estas empresas.
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25 La propension hacia la

subcontratacion de las
empresas de la encuesta
parece ser un rasgo
distintivo de estas firmas,
pues, como sefiala Luis
Macadar, «Varias evidencias
muestran que la
subcontratacién o
tercerizacion que contribuye
a subdividir los procesos,
posibilitando mayores
economias de escala y de
especializacion, se ven
acompanados de mayores
riesgos. Se comprueba una
acentuada desconfianza de
los productores en cuanto a
la capacidad de las
pequefias empresas



2%
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para garantizar calidad,
puntualidad y precios en
el abastecimiento de
materias primas y
productos
semiterminados» (1997,
«Mercosur: inversion y
complementacion
productiva. Apuntes para
su promocion», notas
realizadas dentro del
marco de las actividades
de la seccion uruguaya
del Fondo Consultivo
Econdmico-Social del
Mercosur).

Para realizar dicha
clasificacion se utilizaron
las siguientes variables:
estructura de
financiamiento de las
actividades de 1+D;
relaciones con agentes
del SNI'y su objeto;
importancia de diferentes
medios para obtener
conocimientos; obstaculos
para transformar los
resultados de la
investigacion en
innovaciones de bienes y
servicios (pregunta abierta).

Por ejemplo, el Laboratorio
de Inmunogenética de la
Asociacion Rural del
Uruguay, el Departamento
de Gestion Ambiental de
UTE, el Departamento de
Higiene y Servicios de la
Intendencia Municipal de
Colonia o el Laboratorio
Bioldgico de Policia Técnica
del Ministerio del Interior.

Algunos jefes de
laboratorios o directores
de departamentos de estas
entidades declararon que
la formacion impartida por
el Pedeciba tiene mucho
que ver en el sesgo
mencionado.

4. El conjunto de entidades
encuestadas: tres tipos
de agendas de investigacion

Como se indicd, la encuesta entrevistd a je-
fes o directores de 86 entidades, en su mayo-
ria (57%) pertenecientes a la UdelaR, y,aun-
que casi todas son de caracter pablico o cua-
sipublico, se encontraron algunas pertenecien-
tes a asociaciones gremiales. Nueve entida-
des integran la demanda, todas ellas del am-
bito de servicios ambientales, mientras que
el resto pertenece a la oferta. Las primeras
son demandantes de bienes de infraestruc-
tura publica, saneamiento y deposicion de
residuos, y de servicios relacionados con el
cumplimiento de las normas ambientales.
Debe senalarse, no obstante, que algunas de
estas altimas entidades también declararon
llevar adelante actividades de I+D, lo cual
caracteriza principalmente a las entidades de
la oferta. Existe ademas una concentracion
de entidades de I+D en el dmbito de la bio-
tecnologia (80%), ya que dicha actividad se
caracteriza por estar fuertemente vinculada
al sector académico. Finalmente, el total de
profesionales y técnicos que trabajan en las
entidades encuestadas suma 1737 individuos.

Dentro del conjunto de las entidades se
distinguieron tres grupos, segin el modo en
que establecen su agenda de investigacion:*
a) entidades que hacen investigacion en fun-
cién de los objetivos de las instituciones a las
que pertenecen; b) entidades cuya agenda
de investigacién estd guiada por la genera-
ci6én de conocimientos en si mismos, y )
entidades que investigan para resolver pro-
blemas del sector productivo, las cuales se
subdividen a su vez en las que se vinculan
directamente al sector productivo y las que
investigan y ponen sus resultados a disponi-

bilidad de la «demanda» (grafica 3).

Entidades que investigan
para su actividad principal

Un primer grupo lo constituyen las entida-
des que llevan adelante actividades de [+D
internas y/o externas, cuyos resultados —los
conocimientos generados— son aplicados para
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dar cumplimiento a los cometidos institu-
cionales de las organizaciones a las que per-
tenecen. Las entidades comprendidas en este
grupo son laboratorios, divisiones o depar-
tamentos pertenecientes a organismos o em-
presas publicos, a organismos cuasiptblicos
0 a asociaciones gremiales privadas.?’

En cuanto a los resultados, la mayor parte
declara haber obtenido nuevos productos,
procesos y mejoras en la organizaciéon. Mu-
chas han publicado sus resultados y es co-
mun que hayan obtenido un prototipo o
planta piloto. El grado de apropiabilidad de
los conocimientos que han generado es por
tanto bastante elevado, y su grado de codifi-
cacion depende del soporte fisico en que se
incorpore y de su complejidad. En términos
del esquema que se presenta en la diagrama
1, estas entidades tienden a ubicarse en los
cuadrantes de la derecha.

Entidades cuya investigacion
esta guiada por la generacion
y difusién de conocimientos

El'segundo grupo de entidades (pertenecien-
tes principalmente a la UdelaR y el IIBCE)
se caracteriza por llevar adelante tareas de
investigacién con el objetivo de generar co-
nocimientos y darles la mayor difusiéon y pu-
blicidad posible. Ello no quita que la mayor
parte de las entidades tenga relaciones —di-
rectas o indirectas— estables con el sector pro-
ductivo, generalmente como subproductos de
sus actividades de investigacion.

De todos modos, la primordial motiva-
ci6n hacia la investigacion esta influida por
las preferencias de los investigadores, el ses-
go hacia la investigacion en temas de cien-
cia fundamental,?® la informacién que cada
uno de los investigadores obtiene en el am-
bito académico (por ejemplo, en congresos
internacionales), asi como por las tenden-
cias del financiamiento —principalmente de
fuente internacional—y las perspectivas de
publicar en las revistas internacionales. El
resultado de las actividades que llevan ade-
lante estas entidades (con alto grado de co-
dificacién y bajo nivel de apropiabilidad) se
ubica fundamentalmente en el cuadrante
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Grafica 3
Las entidades en funcion de sus agendas de investigacion (en cantidad de entidades)

46

entidades de investigacion

con énfasis en la resolucion

de problemas productivos

19 2 17 21

Investiga con énfasis en Investiga con énfasis en Investiga con énfasis en Investiga para su

difundir el conocimiento resolucion de problemas resolucion de problemas actividad principal

generado productivos: vinculos con productivos: modelo lineal

el sector productivo de innovacion

Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD.

superior izquierdo del esquema que se pre-
senta en la diagrama 1.

Entidades cuya investigacién pone
el acento en la resolucion de problemas
productivos

Finalmente, un tercer grupo lo constituyen
las entidades cuya investigacién hace hinca-
pié en la resolucién de problemas producti-
vos, tengan o no una vinculacién directa con
el sector productivo.?

Todas las entidades realizan actividades de
I+D cuyos resultados permanecen dentro de
ellas, se difunden a través de publicaciones y
también son transferidos al sector producti-
vo. El grado de apropiabilidad y codificacién
de los conocimientos generados es diverso,
por lo cual se ubican en varios cuadrantes
del esquema de la diagrama 1.

A su vez, esas entidades se agrupan en dos
conjuntos, segin si establecen o no vinculos
directos con el sector productivo:

Las agendas de investigacién toman

en cuenta las demandas o necesidades

del sector productivo

Siete entidades (la mayor parte de la UdelaR)
establecen vinculos de tipo unilateral con el
sector productivo, basicamente de consultoria.
Ello no impide que en esa relaciéon se vuel-

quen los resultados de I+D, o que esos servi-
cios sean subproductos de dichas actividades,
pues todas las entidades de este subconjunto
realizan [+D interna.Tienen ademas acuerdos
de cooperacion de I+D con otras universida-
des y/o empresas extranjeras y con otros agen-
tes nacionales no productivos.

El conocimiento que se genera y trans-
mite a través de los convenios permanece
en las empresas y es de tipo know how y
expertise (cuadrante inferior izquierdo en la
diagrama 1), y el que se genera dentro de las
entidades y en cooperacién con otras uni-
versidades y entidades se plasma en publi-
caciones (cuadrante superior izquierdo en
la diagrama 1). Por lo general, estas entida-
des declaran que los convenios no son un
medio importante para obtener conocimien-
tos, y ninguna utiliza el mecanismo de la
patente (u otro tipo de derecho de propie-
dad) para proteger la apropiacién econdémi-
ca de su generacién cognitiva.

En tanto, 22 entidades (UdelaR, 1N1a,
MGAP, IIBCE) mantienen vinculos bilaterales
con el sector productivo —en el sentido de
que se relacionan con ¢él principalmente para
realizar [+D en cooperacién y/o disefio de
productos y procesos—y en algunos casos tam-
bién realizan ensayos y asistencia técnica. La
forma de constitucién de la agenda de in-
vestigacion es diversa: en algunos casos se parte
de la demanda de innovacién de una em-
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29 Las entidades

comprendidas en este
grupo son laboratorios,
divisiones o departamentos
universitarios
(principalmente la UdelaR),
institutos publicos de
investigacion (IIBCE),
organismos cuasiptblicos
(INIA, LATU), ministerios
(MGAP, Ministerio de Salud
Pablica [MSP)) y
mutualistas (Asociacion
Espafola Primera de
Socorros Mutuos).



Diagrama 1

presa particular y se investiga lo que ello re-
quiera; en otros casos se detectan problemas
en el sector productivo y se buscan los so-
cios productivos para llevar adelante la inves-
tigacién conjunta; en otros, finalmente, se de-
terminan los temas a investigar en forma con-
junta entre las entidades y las empresas.

Se observa que en este tipo de relacio-
namiento entre entidades y empresas el re-
curso a la utilizacion de derechos de propie-
dad del conocimiento es mayor. En algunos
casos, el conocimiento generado puede ser
apropiado en exclusividad por la empresa —
la que puede optar por patentarlo o no— o
bien puede ser compartido entre la entidad
y la empresa. Si se obtiene una patente u
otro derecho de propiedad, la apropiacién
del conocimiento es alta y la codificacion
también; en cambio, si el conocimiento que-
da dentro de la empresa, su apropiacion es
alta, mientras que la codificacidon es, muchas
veces, baja.

Las agendas de investigacion se constituyen
sobre la base de la aplicacién de un modelo
lineal de transferencias de conocimientos

Se identificaron 17 entidades que pertenecen
a este grupo. Existen diversos grados de natu-

raleza del conocimiento generado (grado de
codificacion) y de estrategias de apropiacion
del conocimiento. En algunos casos, los de-
partamentos de investigaciéon generan el co-
nocimiento y se aseguran la apropiacion de
sus resultados a través de un derecho de pro-
piedad (una patente, una certificacién vegetal,
un derecho de autor) obtenido por el orga-
nismo al que pertenecen, por lo que su apro-
piaciéon y codificacion son altos (cuadrante
superior derecho de la diagrama 1). En otros
casos, los resultados de las investigaciones se
ponen a disposicion de la «demanda» en for-
ma de publicaciones cientificas, por lo que la
apropiacidn es baja y la codificacion, alta.
Los tres grupos de entidades identificados
pueden clasificarse tomando como base el ni-
vel de calificaciéon de sus miembros, investi-
gadores y trabajadores. La cantidad mayor de
altos niveles de calificacion se encuentra en
el tercer grupo de entidades, es decir, aque-
llas que investigan con el fin de resolver pro-
blemas productivos (grafica 4). Las entidades
que llevan adelante actividades de I+D para
dar cumplimiento a los cometidos institucio-
nales de las organizaciones a las que pertene-
cen, presentan (en promedio) un nivel de ca-
lificacién de sus integrantes mas bajo, tanto si

Los tipos de conocimientos que generan las entidades encuestadas

© 00 0000009000000 000

/ Grado de apropiabilidad

N

Articulos cientificos . Patentes u otros registros X 5

. . . - S S

. de propiedad intelectual -

. 5 “_g

. . %
Know how y expertice Conocimientos derivados de la 1+D F o §

. interna no publicados : s <

c X A\ 4

Baja Alta

Fuente: Esquema adaptado a partir de OCDE (2000).
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se repara en la proporcién de profesionales
en el total de profesionales y técnicos, como
en la proporcién de posgraduados entre los
profesionales. Finalmente, en el segundo gru-
po de entidades, aquel que investiga funda-
mentalmente con el fin de difundir el cono-
cimiento generado, el nivel de calificacién de
sus integrantes se ubica por encima de la media,
pero por debajo del tercer grupo.

En suma, de las entidades identificadas de
los ambitos seleccionados para este informe,
se constatd que el grupo mayor estd consti-
tuido por centros que investigan para resol-
ver problemas productivos del pais. A su vez,
las integrantes de este grupo emplean en pro-
medio mayor cantidad de profesionales me-
jor calificados que las de los otros grupos, y
cerca de 50% (22 entidades) tiene vinculos
bilaterales con el sector productivo.

A partir de los analisis realizados en los
tres apartados anteriores, se dispone de la in-
formacién necesaria para contestar a la pri-
mera interrogante planteada en la introduc-
ci6n de este capitulo. Las principales consta-
taciones son las siguientes: se sabe que los
ambitos seleccionados para este informe
permean la estructura econdémica del pais,
pero no se distribuyen homogéneamente so-

Grafica 4

bre el territorio nacional; en el conjunto de
entidades encuestadas, se encontré que el
grupo con mayor numero de centros y que
emplea en promedio mas cantidad de profe-
sionales calificados estd constituido por enti-
dades que investigan para resolver problemas
productivos del pais; se constatd, ademas, que
las empresas de la oferta son bastante dife-
rentes de las de la demanda, en términos de
tamafio, composicioén de la plantilla de per-
sonal y ventas al exterior. Las empresas de la
encuesta —en su mayor parte demandantes—
son las responsables del 40% de las exporta-
ciones de bienes del conjunto de la econo-
mia, mientras que en términos de ocupacioén
se contabilizaron alrededor de 29.000 perso-
nas que trabajan en empresas y entidades de
los ambitos seleccionados. En el capitulo IV
se retoman con mas detalle estos hallazgos
para fundamentar las politicas de innovaciéon
y aprendizaje que se proponen.

La conclusion que se extrae de todos esos
anilisis es que existe efectivamente en el pais
una masa critica de empresas y entidades rela-
cionadas con actividades intensivas en co-
nocimientos. Esto contesta la primera pre-
gunta planteada en este capitulo, sobre la di-
mension econdmica y territorial que tiene

Calificacion del personal de las entidades
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investiga con el fin de resolver
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en porcentaje del total de profesionales y técnicos por entidad
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Fuente: Encuesta de Innovacién IE-PNUD.
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30 Dicha metodologia permite
clasificar objetos (en este
caso, empresas) seglin su
«proximidad» en cuanto a
las distintas variables
incluidas en el andlisis.
El objetivo del andlisis
de cluster es identificar
grupos homogéneos, sin
que sea necesario
determinar a priori la
cantidad de grupos a
formar.

en Uruguay el conjunto de agentes de los
ambitos seleccionados.

5. Las empresas de la oferta
intensiva en conocimiento y
su demanda: disociacion entre
las cuatro dimensiones de la
innovacion y el aprendizaje

La segunda pregunta rectora de este capitu-
lo plantea la necesidad de indagar acerca de
la capacidad que poseen las empresas de la
oferta y de la demanda de los ambitos selec-
cionados para captar las oportunidades tec-
noldgicas existentes y transformarlas en tec-
nologias especificas a ellas y, al mismo tiem-
po, ser difusoras de progreso técnico al resto
de la economia. Como ya se argumentd, el
relacionamiento deseado entre los agentes de
sectores tecnoldgicamente dinidmicos y el
resto de la economia tiene caracteristicas par-
ticulares, pues un desarrollo simultineo de
proveedores y usuarios de bienes y servicios
intensivos en conocimientos, y su interac-
ci6n continua y articulada, estimulan la acti-
vidad innovadora y originan una suerte de
circulo virtuoso para el cambio tecnologico.
Ese circulo virtuoso se denomina aqui proce-
so de innovacién enddgena.

Ya se sabe, por la informacién sistemati-
zada en el apartado 2 de este capitulo, que las
empresas y entidades de la oferta intensiva
en conocimientos se relacionan con las de la
demanda, configurando una suerte de entra-
mado productivo en el cual agentes con opor-
tunidades tecnologicas «<maduras» se interre-
lacionan con otros en los que el cambio téc-
nico presenta mayores oportunidades. Del
apartado 3 también se sabe que las empresas
de la oferta y de la demanda poseen caracte-
risticas econdmicas bien diferentes. Las que
aun no se han analizado son las caracteristi-
cas de los procesos de innovacién y aprendi-
zaje de esas empresas. Los analisis estadisticos
y econométricos realizados en las siguientes
secciones abordan esos aspectos.

Para realizar los analisis mencionados de
las empresas de la oferta y de la demanda se
utiliz6 la informacion recolectada a través de
la encuesta 1E-PNUD. Se construyeron indica-

dores que miden el comportamiento de las
firmas en los cuatro planos de propension
hacia el aprendizaje y la innovacién ya men-
cionados: capacidad de innovacion, tecnologias de
gestion, capacitacion'y estilo de vinculacién. Se re-
cuerda que, debido al caracter sistémico del
proceso de innovacién tecnoldgica, los tres
primeros planos y su grado de interacciéon
son determinantes para captar las oportuni-
dades tecnoldgicas existentes y transformar-
las en tecnologias especificas a las firmas. El
eje que vincula las empresas individuales con
su entorno productivo e institucional se ex-
presa a partir del cuarto plano.

Como se muestra en las siguientes sec-
ciones, no se identificaron grupos virtuosos
de empresas en los ambitos estudiados; en otras
palabras, no se encontré ningin grupo de fir-
mas en las cuales los cuatro planos de indica-
dores estuvieran asociados positivamente. Ello
da cuenta de la inexistencia de lideres tecnolo-
gicos entre las firmas estudiadas. No obstan-
te, dentro de las empresas de la oferta se ha-
llaron dos grupos homogéneos, con caracte-
risticas especificas en sus comportamientos tec-
noldgicos y particularidades respecto a sus
rasgos econdmicos, asi como en relaciéon con
el papel que desempenan las entidades de
[+D en sus procesos de innovacién y apren-
dizaje. Por otro lado, se encontrd que las em-
presas demandantes de bienes y servicios in-
tensivos en conocimientos conforman un
grupo de usuarias exigentes e interrelaciona-
das con los agentes del sN1, caracteristicas que
varian en funcién del Ambito de que se trate.

Dos modalidades de comportamiento
tecnolégico de las empresas de la oferta:
autocentrado 'y sinérgico

Con el propésito de constituir grupos de
empresas homogéneos, se realizé un andlisis
estadistico de cluster® tomando en cuenta las
variables incluidas en los planos de capaci-
dad innovadora, capacitaciéon y tecnologias
de gestion. Dicho analisis dio como resulta-
do el agrupamiento de las empresas de la ofer-
ta en dos conjuntos, diferenciados segtin sus
modalidades de aprendizaje e innovacién
(cuadro 16).
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En primer lugar, puede observarse que
casi todas las empresas de los dos grupos cons-
tituidos realizan actividades de I+D internas,
lo que confirma los criterios utilizados para
seleccionarlas.

El grupo minoritario retine 41 empresas
con caracteristicas muy definidas en cuanto
a su comportamiento tecnologico. En com-
paracién con las del otro grupo, éstas reali-
zan en promedio mas actividades de I+D
internas, mis empresas asighan mas profe-
sionales con dedicacidn exclusiva (respecto
a aquéllos con dedicacidn parcial) a esas ac-
tividades, y en la plantilla de personal los
profesionales representan un porcentaje mas
importante. Tienen en promedio mas acti-
vidades de compra de bienes de capital, y

miés de la mitad de estas empresas adquie-
ren soffware extranjero, mientras que las em-
presas que conforman el segundo grupo
compran, en su mayoria, soffware nacional.
En cuanto a los resultados de sus activida-
des de innovacion, las empresas del primer
grupo se distinguen porque los nuevos pro-
ductos pesan mas en el total de sus ventas
totales, y también porque mas empresas con-
sideran sus innovaciones novedosas en el
mercado internacional. También tienen
mejores valores promedio en el plano de la
capacitacién. Finalmente, en el plano de las
tecnologias de gestién, son empresas que
disponen en su mayoria de los mejores me-
canismos para transformar los conocimien-
tos ticitos en especificos a la organizacién.

Recuadro 3

Relaciones usuario-productor y flujos de conocimiento
en el ambito de bienes y servicios ambientales

El dmbito de bienes y servicios ambien-
tales comprende una amplia gama de ac-
tividades, entre los diversos subsectores
que lo integran, e incluso dentro de ellos
existe una importante disparidad en cuan-
to a la innovacién tecnoldgica y la inten-
sidad en la utilizacion de conocimientos.
Entre las empresas y entidades se observa
un fuerte entramado de vinculos. Predo-
minan entre ellas las relaciones bilaterales
(con frecuencia se desarrollan conjunta-
mente actividades de [+D), y algunas, in-
cluso, pertenecen a un mismo conglo-
merado territorial.

Es un ambito sumamente heterogé-
neo, tanto por el tamafo de las empresas
que lo conforman (tanto de la demanda
como de la oferta) como por la natura-
leza e intensidad de las actividades de
innovacién que llevan a cabo. Asimismo,
son empresas muy jovenes —en particu-
lar las oferentes de estos bienes y servi-
cios—, lo que repercute en el grado de
desarrollo de sus actividades de innova-

cidén. De todas formas, el ambito ha des-
plegado una relativamente amplia red de
interrelaciones, tanto entre las empresas
(existen fuertes vinculos de subcontra-
tacién) como con las entidades que lo
integran. Cabe resaltar, asimismo, que en
este ambito el Estado tiene una partici-
pacién relevante (tanto los gobiernos
locales como centrales), sea como regu-
lador en los temas ambientales o como
demandante de servicios, particularmente
de infraestructura y de consultoria. Este
ambito se distingue, ademas, por la rela-
tivamente importante participacion de las
entidades de investigaciéon (fundamen-
talmente las relacionadas con la UdelaR),
que representan un nuacleo fundamen-
tal de generaciéon de conocimientos,
principalmente orientados a la resolu-
cién de problemas concretos de indole
ambiental.

Fuente: Encuesata de Innovacién IE-PNUD
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Cuadro 16

Valores medios de los indicadores de los planos* de innovacion y aprendizaje de los dos grupos de empresas de la oferta

RANGO DEVARIACION | EMPRESAS SINERGICAS EMPRESAS
AUTOCENTRADAS

Cantidad de empresas 85 41
1. Plano de capacidades de innovacion
Realiz6 actividades de |+D interna 1-0 0,79 0,90
Alcance de las actividades de 1+D interna 1-4 1,55 2,02
Alcance de las actividades de 1+D externa 1-4 0,80 0,63
Realiza I+D externa cuyo principal pais de origen es Uruguay o del Mercosur 1-0 0,31 0,27
Realiza |+D externa cuyo principal pais de origen es del resto del mundo 1-0 0,13 0,07
Posee mas profesionales con dedicacion exclusiva que parcial 1-0 0,16 0,29
Porcentaje de profesionales en el total de ocupados 2002 % 34,80 46,59
Porcentaje de técnicos en el total de ocupados 2002 % 18,97 17,13
Porcentaje de operarios calificados en el total de ocupados 2002 % 20,97 14,35
Compra de bienes de capital cuyo principal pais de origen es del resto del mundo 1-0 0,32 0,73
Compra de bienes de capital cuyo principal pais de origen es Uruguay 1-0 0,32 0,10
Compra de software cuyo principal pais de origen es Uruguay 1-0 0,51 0,27
Compra de software cuyo principal pais de origen es del resto del mundo 1-0 0,04 0,56
Peso de los productos nuevos en la facturacion de 2002 % 33,52 37,68
Obtuvo certificacion de producto o servicio 1-0 0,28 0,22
Obtuvo certificacion de proceso 1-0 0,24 0,20
Solicitd y/u obtuvo patentes 1-0 0,18 0,32
Innovacion novedosa para el mercado local 1-0 0,76 0,78
Innovacion novedosa para el mercado internacional 1-0 0,08 0,27
2. Plano de capacitacion
Porcentaje de trabajadores en capacitacion % 57,50 69,22
Cantidad de areas en las que se realizaron actividades de capacitacion para innovacion 1-4 1,81 2,34
3. Plano de tecnologias de gestion
Porcentaje de trabajadores en célula de trabajo o equipo % 56,26 81,59
Porcentaje de trabajadores cuyas tareas se han enriquecido % 50,01 59,88
Existencia de acuerdos laborales 1-0 0,26 0,46
Existencia de mecanismos para recibir sugerencais de trabajadores 1-0 0,82 1,00
Mecanismo de reuniones formales y periddicas (grupos de mejora) 1-0 0,32 0,80
Grupos de mejora integrados por mandos superiores, medios, profesionales y trabajadores 1-0 0,13 0,56
Grupos de mejora que funcionan en todas las areas 1-0 0,02 0,54
4. Plano de estilos de vinculacion
Densidad de las relaciones con el SNI (en % sobre total de posibilidades) % 8,46 6,72
Densidad de relacionamiento con universidades, laboratorios y centros tecnolégicos % 13,87 10,47
Densidad de relacionamiento con sector productivo % 11,82 10,61
Densidad de relaciones unilaterales con SNI % 13,03 9,93
Densidad de relaciones bilaterales con SNI % 6,74 6,95
Asociacion con entidades de investigacion uruguayas 1-0 0,39 0,37
Asociacion con entidades de investigacion regionales o internacionales 1-0 0,27 0,24
Acuerdos de cooperacion para el desarrollo conjunto de una tecnologia 1-0 0,31 0,41
Importancia alta o muy alta para obtener nuevos conocimientos:
de socios de negocios que comparten conocimientos no estratégicos 1-0 0,32 0,54
de socios de negocios con alianza estratégica para 1+D 1-0 0,46 0,54
de clientes o proveedores especializados 1-0 0,82 0,98

*\er recuadro 2, p. 204. Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD.
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Todas las caracteristicas mencionadas apun-
tan a empresas con fuertes capacidades in-
ternas para llevar adelante procesos de
aprendizaje e innovacion.

No obstante, si bien el cuarto plano
—estilos de vinculacién—no se consider6 para
conformar los grupos, puede observarse en
el cuadro 16 que los indicadores de vincula-
cién —con excepcion del de relaciones bila-
terales— muestran que el grupo mayoritario
de 85 empresas posee un grado de vincula-
ci6én con el entorno productivo y el resto
del sn1 mas intenso. Ello da cuenta de un
grupo de empresas con mayor capacidad para
beneficiarse de la sinergia y las externalida-
des del ambiente que las rodea, asi como de
difundir el progreso técnico,aunque con me-
nores capacidades internas de innovaciéon y
aprendizaje.

Por lo tanto, es posible concluir que, aun
cuando puedan existir casos aislados virtuosos,
se comprobd que no existe ningin grupo de
empresas virtuoso, es decir, que combine las cua-
tro dimensiones analizadas en su comportamien-
to innovador. Se encontraron modelos hibridos
caracterizados de la siguiente manera: un gru-
po de firmas que posee una modalidad de in-
novaciéon y aprendizaje autocentrada, en la que
es estratégico el desarrollo de las capacidades
internas a la firma. Esta categoria agrupa s6lo a
un tercio del total de firmas encuestadas y, en
términos generales, presenta relativamente me-
jores resultados en sus actividades innovadoras,
si bien la diferencia con el segundo grupo no
es muy significativa. Este Gltimo se caracteriza
por tener una modalidad de innovacién en la
cual el desarrollo de la sinergia con el entorno
—0,si se quiere, con el sNI al que pertenece— es

Recuadro 4

Relaciones usuario-productor y flujos de conocimiento

en el ambito de la biotecnologia

Se encuestd a 34 empresas pertenecien-
tes a la oferta (ampliada), 42 de la deman-
da (ampliada) y 68 entidades de I+D. Las
empresas y entidades de la oferta se divi-
dieron en cuatro subgrupos: biotecnolo-
gla vegetal, mejoramiento genético ani-
mal, servicios y productos veterinarios y
médicos, y de aplicacion industrial. Una
parte importante de las empresas de la
demanda pertenece a la industria y los
servicios. La caracteristica central del am-
bito de biotecnologia es la importante
vinculacién bilateral entre las entidades
de investigacion y las empresas producto-
ras de bienes y servicios biotecnologicos,
por un lado, y entre las primeras y las de-
mandantes, por otro. Tanto para las pro-
ductoras como para las usuarias, la densi-
dad de esos vinculos supera la que tienen
con otros agentes del sector productivo,
mientras que las entidades entablan rela-
ciones de cooperacién en I+D mas in-

tensas con otras entidades de investiga-
cién que con agentes del sector produc-
tivo. Se constatd, ademads, que muy pocas
empresas productoras de bienes y servi-
cios biotecnoldgicos declararon estar re-
lacionadas —con el fin de innovar— entre
ellas, o con usuarios de los bienes y servi-
cios que producen. Esto altimo muestra
que en este ambito no se generan rela-
ciones usuario-productor entre empre-
sas biotecnoldgicas y las usuarias de sus
bienes y servicios.

Se hall6, ademas, que el area de ser-
vicios y productos veterinarios y médi-
cos es la que parece estar mejor confor-
mada en el sentido de la innovacién y el
aprendizaje, dada la cantidad relativa de
empresas y entidades existentes y sus ca-
pacidades para desarrollar los procesos
mencionados.

Fuente: Encuesata de Innovaciéon [E-PNUD
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Recuadro 5

Relaciones usuario-productor y flujos de conocimiento
en el ambito de software y servicios informaticos

Se encuesto a 38 firmas de la oferta (am-
pliada) de soffware y servicios informati-
cos, 90 empresas usuarias (demanda am-
pliada) y tres entidades de I+D. El ambi-
to tiene la particularidad de contener dos
nucleos de empresas productoras, ligadas
a través de redes de conocimientos or-
ganizadas jerarquicamente. Las activida-
des de mayor complejidad (I+D y dise-
no de productos) se realizan entre las
empresas nacleo y las ubicadas en el pri-
mer o segundo nivel, mientras que otro
tipo de ligazones para realizar actividades
como asistencia técnica se dan en niveles
mas alejados de la empresa nucleadora.
Se encuesté también a cinco empresas
de Internet y transmisiéon de datos
nucleadas, relacionadas entre si para di-
sefar productos u obtener informacién.
Las 18 firmas restantes, pertenecientes a
los tres segmentos (desarrolladoras,
Internet y transmision de datos, consul-
toras) no pertenecen a ningn nucleo.

En cuanto a la demanda, se incluy?6 a
los clientes nombrados por las empresas
oferentes del ambito y empresas de los
otros ambitos que innovan con soffware
nacional. Pertenecen al sector financiero
privado, empresas de la industria manu-
facturera, basicamente de las ramas ali-
menticia y quimica, y empresas de servi-
cios de distribucion y de salud. Casi to-
das las firmas de la oferta declaran que
los clientes son una fuente muy impor-
tante para obtener nuevos conocimien-
tos, rasgo éste que las distingue de las
firmas encuestadas de los otros ambitos.
Ello es coherente con la importancia de
las relaciones usuario-productor y las ca-
racteristicas de la demanda local, tales
como su grado de exigencia y su intensi-
dad en el uso de las tecnologias de la
informacion.

Fuente: Encuesata de Innovaciéon IE-PNUD

fundamental. Asi, las actividades de I+D exter-
nas que se llevan a cabo son relativamente mas
intensas en este grupo que en el primero, pero
las capacidades internas a la firma para la inno-
vacién no son tan fuertes.

Si bien se reconoce que existe heteroge-
neidad en los ambitos estudiados, se verifi-
can algunos rasgos comportamentales y
organizacionales comunes de las empresas que
los constituyen, al desarrollar patrones simi-
lares de innovacién y aprendizaje. La mitad
de las empresas de software y servicios infor-
maticos y mas de 60% de las de servicios de
ingenieria de procesos pertenecen al grupo
de innovacién autocentrada, mientras que los
restantes ambitos (biotecnologia, ambiental
y farmacéutico) tienen mayor representacion
dentro del grupo de innovacion sinérgica. Se

puede afirmar, por tanto, que estos ultimos
ambitos poseen un claro sesgo hacia el com-
portamiento catalogado como sinérgico,
mientras que el ambito de servicios de inge-
nierfa posee un sesgo hacia el comportamien-
to innovador autocentrado.

Desde una perspectiva diferente, casi la
mitad de las empresas de comportamiento
innovador autocentrado pertenece al ambi-
to del soffware y servicios informaticos (cua-
dro 17). Esto es especialmente importante
debido a la débil representaciéon que tuvie-
ron las empresas de ingenieria de procesos
en la encuesta. De todas formas, no puede
afirmarse que las empresas oferentes de bie-
nes y servicios de soffware y servicios infor-
maticos pesen de modo de generar un sesgo
hacia ninguno de los comportamientos in-

224 AMBITOS INTENSIVOS EN CONOCIMIENTO: 5LiDERES DE UN PROCESO DE INNOVACION ENDOGENA EN URUGUAY?



Recuadro 6

Relaciones de usuario productor y flujos de conocimiento

en el ambito farmacéutico

La oferta esta constituida por 15 labora-
torios farmacéuticos, cinco laboratorios
de anilisis, un proveedor de equipo y
material, 11 entidades de investigacién y
el 1ATU. En cuanto a la demanda, no fue
posible identificar a los interlocutores
apropiados de los distintos canales de
venta (farmacias, mutualistas, droguerias
y gobierno), por lo que se decidié no
incorporarla.

Las relaciones identificadas pueden
clasificarse en tres grandes tipos. En el
primero se encuentran las relaciones de
subcontratacién. Del total de laborato-
rios analizados, mas de 75% declar6 que
realiza la subcontratacion de una o varias
fases del proceso productivo. No obs-
tante, este vinculo refleja, simplemente,
una transaccion de bienes, y no repre-
senta flujos de conocimiento entre las
empresas encuestadas.

Un segundo tipo de relaciones son
aquellas dirigidas a la obtencién de co-
nocimientos mediante la asistencia téc-
nica, la realizacién de ensayos e incluso,
en algunos casos, la solicitud de asesora-
miento. Este tipo de relaciones se verifi-
ca entre los laboratorios farmacéuticos y

los proveedores extranjeros de materias
primas (principalmente solicitud de in-
formacion), el LATU y algunos laborato-
rios de analisis y proveedores naciona-
les. Sin embargo, las actividades que sir-
ven de nexo tienen caracter unidirec-
cional y no implican el emprendimien-
to de proyectos conjuntos ni de activi-
dades de cooperacion que puedan po-
tenciar el aprendizaje de los conoci-
mientos de ambas partes.

Finalmente, el altimo tipo de rela-
ciones identificado se refiere a las activi-
dades vinculadas a la I+D. Algunos labo-
ratorios realizan [+D en cooperacién con
entidades de investigacion de la UdelaR
y el IIBCE, pero son un pequeflo grupo
selecto. Cabe sefalar que, si bien la ma-
yor parte de los laboratorios considera-
dos declar6 realizar actividades de I+D
interna (73%), s6lo 46% realiza [+D ex-
terna. Ademas, la mayor parte de esta
actividad se concentra en el desarrollo
de productos sobre la base de principios
o moléculas existentes.

Fuente: Encuesata de Innovaciéon IE-PNUD

Cuadro 17
Distribucion de las empresas de cada grupo de innovacion en los ambitos
GRUPOS SOFTWARE | BIOTECNOLOGIA SERVICIOS AMBIENTAL FARMACEUTICA TOTAL
EMPRESARIALES
DE INGENIERIA
Empresas de innovacion autocentrada 46% 12% 12% 22% 7% 100%
Empresas de innovacion sinérgica 24% 28% 4% 29% 15% 100%

Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD.
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Véase el recuadro 5y la
ficha del &mbito de
software y servicios
informéticos en el apartado
6 de este capitulo.

Modelo /ogit. Probabilidad
de pertenecer al grupo de
empresas autocentradas =
(SiNoj= &

T+e”
donde X = — 0.0305736*
(antigtiedad) + 1.107808*
(facturacion mayor a 5 mill.
US$) + 0.3536* (fuentes
de informacion)
—0.01616* (cantidad de
entidades de I+D en el
ambito) — 0.9916*
(densidad de
relacionamiento con SNI).

novadores hallados. Por otro lado, tampoco
existe ningin patréon de pertenencia a uno u
otro grupo de innovacién entre las empresas
nucleadas y no nucleadas.”

¢ Qué factores se asocian con uno
u otro grupo de empresas intensivas
en conocimiento?

Se procedid a la estimacidén de modelos
econométricos (de tipo logif) que identifican
los factores que estin asociados a la probabi-
lidad de que una empresa pertenezca a uno
u otro grupo.” En el recuadro 7 se descri-
ben todas las variables consideradas.

En el grupo de innovacion autocentrada se
encontréd que los factores que se pueden aso-
ciar a este grupo son los siguientes:

Variables que se asocian positivamente:

1. juventud de la empresa (el afio de funda-
ci6n promedio es 1986);

2. facturacién de la empresa mayor de 5 mi-
llones de dolares (ésta es la variable mas
importante);

3. fuentes de informacién que utiliza (amplitud).

Variables que se asocian negativamente:

4. intensidad o densidad de las relaciones con
el SNI;

5. cantidad de entidades de I+D en el ambito.

En el grupo de innovacion sinérgica estos factores

inciden, por lo tanto, con el signo contrario.Asi,

las variables que se asocian positivamente son:

1. antigiiedad de la empresa (el afio de fun-
dacién promedio es 1978);

2. cantidad de entidades de I+D en el ambito;

3. intensidad o densidad de las relaciones con
el sNI.

Recuadro 7

Variables consideradas en el modelo de probabilidad logit

Las variables que se tomaron en cuenta
para estudiar su asociacién con el com-
portamiento innovador de las empresas se
agrupan de la siguiente manera:

Variables propias de las empresas:
Tamaio de la firma en términos de ocu-
pacion y de facturacién, ano de funda-
cidn, participacion del capital extranjero,
porcentaje de ventas dirigidas al mercado
interno (discriminadas segun si se dirigen
al sector agropecuario, a la industria, al sec-
tor servicios, al consumo final o al sector
publico), porcentaje de exportaciones so-
bre el total de ventas, variacién de la ocu-
pacion (total y del personal altamente ca-
lificado) y de las ventas en los periodos
1991-1998 y 1999-2003, y grado de con-
centracion de sus proveedores.

Variables de estilos de vinculacion:
Fuentes de informacién para la innova-
cidn, tipos de agentes relacionados del sn,

densidad (y objeto) de las relaciones con
el sni1, estabilidad de los vinculos con
los cinco agentes mas importantes de SNI,
acuerdos de cooperacién, obtencién de
nuevos conocimientos a través de rela-
ciones con agentes, participacion en re-
des formales.

Variables propias del ambito

que integran:

Cantidad de entidades de I+D, canti-
dad de entidades demandantes de bie-
nes y servicios, alcance de las activida-
des de I+D internas y externas de di-
chas entidades, porcentaje de entida-
des con resultados novedosos en pu-
blicaciones en el total del ambito, por-
centaje medio de profesionales y téc-
nicos y de profesionales con posgrado
en el total de profesionales de las enti-
dades del ambito, y porcentaje de enti-
dades con resultados novedosos (distin-
tos de publicaciones).
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Las variables que se asocian negativamente son:
4. utilizacién de las fuentes de informacidn;
5. facturacidén de la empresa mayor de 5 mi-
llones de ddlares.

En suma, las empresas jovenes y mas grandes
en términos de facturacién, que ademas utili-
zan una amplia gama de fuentes para obtener
informacién, tienen mayor probabilidad de
pertenecer al grupo de innovacién autocen-
trada. Por el contrario, si se trata de empresas
relativamente mas antiguas, con alta intensi-
dad en la interaccién con el resto de las em-
presas y entidades de su ambito, y si en éste
existe un namero importante de entidades de
[+D, es mas probable que pertenezcan al gru-
po de firmas de innovacién sinérgica.

El tamano de empresa, entonces, opera
aqui de una forma particular si se lo compara
con los hallazgos de la encuesta de Dinacyt-
INE analizada en el capitulo anterior. En este
ultimo caso se habia comprobado que las de
mayor tamafio eran las que tenian mas pro-
babilidad de llevar adelante actividades de
innovacion, tanto internas como externas. En
el caso de la encuesta de TE-PNUD, se com-
prueba que las empresas de la oferta mas gran-
des (en términos de facturacion) son las que
poseen mayor capacidad innovadora interna.
El otro grupo de empresas, de firmas mas pe-
quenas, compensa sus menores capacidades
internas con sus vinculaciones con agentes del
SNI. Lo anterior permite plantear la hipotesis
de que el factor tamano de la empresa, en
presencia de redes de conocimientos, deja de
ser tan relevante para la innovacién en los sec-
tores intensivos en conocimiento estudiados.

Por altimo, se comprobd que las varia-
bles indicativas de ventas dirigidas al merca-
do exterior no resultaron ser significativas,lo
cual no es sorprendente, por cuanto estas
empresas no son mayormente exportadoras,
al contrario de lo que sucede con las empre-
sas que constituyen la demanda. Es decir, los
productos y servicios que producen estas
empresas intensivas en conocimiento y sus
proveedores especializados son utilizados in-
ternamente en la economia (sea por otros
sectores productivos, por el Estado o, en me-
nor medida, por los hogares) (véase el cua-
dro 8). Tampoco esta asociado con el dife-
rente comportamiento tecnoldgico de cada

grupo el desempenio de las empresas durante
el periodo 1999-2003. Cabe recordar que una
caracteristica distintiva de estas empresas de
la oferta era la de haber experimentado in-
crementos en sus ventas y en el personal o-
cupado durante esos anos (grafica 1).

Las empresas demandantes: clientes
exigentes e interrelacionados con otros
agentes del SNI

Entre las empresas de la demanda no fue posi-
ble hallar grupos de empresas homogéneos que
tuvieran algtin significado con respecto a la
interrogante planteada en este apartado. Por
ello, se decidié estudiarlas como un solo con-
junto para analizar los planos de innovacion y
aprendizaje. En primer lugar, se observa que
la gran mayoria (76%) realiza actividades de
[+D internas, lo cual, como se senalo, es pro-
pio del modo como se eligieron estas firmas.

En cuanto a la asociacién entre los cua-
tro planos (cuadro 18), tampoco aqui existe
un grupo de empresas virtuosas en su capa-
cidad para desarrollar procesos de innova-
ci6n y aprendizaje. En los planos de capacita-
cion y tecnologias de gestion los valores de los
indicadores de las empresas de la demanda
se ubican entre los dos grupos identificados
de la oferta: se capacita intensamente al per-
sonal de las empresas y existen mecanismos
apropiados para que el conocimiento fluya
dentro de la organizacion. No obstante, en
los planos de capacidades de innovacién y estilos
de vinculacion existen diferencias con respec-
to a la oferta, con significacion para lo que se
pretende analizar.

En el plano de las capacidades de innovacién
existe, por un lado, una considerable menor
proporciéon de profesionales en la plantilla
de las demandantes con respecto a las ofe-
rentes (ese porcentaje se ubica en 16% con-
tra 35y 47% en el caso de las empresas sinér-
gicas y autocentradas respectivamente), y tam-
bién es muy inferior el peso de los nuevos
productos en la facturacién (21% contra 33
y 38% respectivamente). Ademas, para reali-
zar las actividades de I+D internas se recurre
menos a profesionales exclusivamente dedi-
cados a esas tareas, y también se solicitaron
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Cuadro 18

Valores medios de los indicadores de los planos* de innovacion y aprendizaje de las empresas de la demanda

RANGO DE VARIACION VALOR
1. Plano de capacidades de innovacion
Realiz6 actividades de |+D interna 1-0 0.76
Alcance de las actividades de I+D interna 1-4 1.8
Alcance de las actividades de |+D externa 1-4 1
Realiza |+D externa cuyo principal pais de origen es Uruguay o del Mercosur 1-0 0,42
Realiza |+D externa cuyo principal pais de origen es del resto del mundo 1-0 0,17
Posee mas profesionales con dedicacion exclusiva que parcial 1-0 0,09
Porcentaje de profesionales en el total de ocupados 2002 % 15.6
Porcentaje de técnicos en el total de ocupados 2002 % 11.4
Porcentaje de operarios calificados en el total de ocupados 2002 % 38.7
Compra de bienes de capital cuyo principal pais de origen es del resto del mundo 1-0 0,55
Compra de bienes de capital cuyo principal pais de origen es Uruguay 1-0 0,27
Compra de software cuyo principal pais de origen es Uruguay 1-0 0,58
Compra de software cuyo principal pais de origen es del resto del mundo 1-0 0,19
Peso de los productos nuevos en la facturacion de 2002 % 20.7
Obtuvo certificacion de producto o servicio 1-0 0,39
Obtuvo certificacion de proceso 1-0 0,45
Solicitd y/u obtuvo patentes 1-0 0.1
Innovacion novedosa para el mercado local 1-0 0,65
Innovacion novedosa para el mercado internacional 1-0 0,15
2. Plano de capacitacion
Porcentaje de trabajadores en capacitacion % 54.1
Cantidad de areas en las que se realizaron actividades de capacitacién para innovacion 1-4 2.3
3. Plano de tecnologias de gestion
Porcentaje de trabajadores en célula de trabajo o equipo % 64.2
Porcentaje de trabajadores cuyas tareas se han enriquecido % 53.8
Existencia de acuerdos laborales 1-0 0,50
Existencia de mecanismos para recibir sugerencais de trabajadores 1-0 0,85
Mecanismo de reuniones formales y periddicas (grupos de mejora) 1-0 0,53
Grupos de mejora integrados por mandos superiores, medios, profesionales y trabajadores 1-0 0,31
Grupos de mejora que funcionan en todas las areas 1-0 0,35
4. Plano de estilos de vinculacion
Densidad de las relaciones con el SNI (en % sobre el total de posibilidades) % 8,02
Densidad de relacionamiento con universidades, laboratorios y centros tecnolégicos % 12,78
Densidad de relacionamiento con sector productivo % 13,95
Densidad de relaciones unilaterales con SNI % 12,91
Densidad de relaciones bilaterales con SNI % 7,92
Asociacion con entidades de investigacion uruguayas 1-0 0,34
Asociacion con entidades de investigacion regionales o internacionales 1-0 0,22
Acuerdos de cooperacion para el desarrollo conjunto de una tecnologia 1-0 0,27
Importancia alta o muy alta para obtener nuevos conocimientos:
de socios de negocios que comparten conocimientos no estratégicos 1-0 0,35
de socios de negocios con alianza estratégica para 1+D 1-0 0,42
de clientes o proveedores especializados 1-0 0,98

*\ler recuadro 2, p. 204. Fuente: Encuesta de Innovacion IE-PNUD.
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y/u obtuvieron menos patentes. Pero, por
otro lado, es significativamente mayor la can-
tidad de estas empresas que han obtenido
certificacion de sus procesos productivos
(45%), en contraste con las oferentes, que
sélo lo hicieron entre 20% y 24%, segun el
grupo de innovacién.También fue mayor el
numero de empresas que obtuvieron certi-
ficaciones de producto o servicio (39% con-
tra 28% y 22%).Ademis, la I+D externa es
mas frecuente entre estas empresas que en
las de la oferta. Los valores de los indica-
dores de capacidad de innovacién de las em-
presas demandantes sugieren que en éstas
predomina un tipo de innovacién (basica-
mente la que tiene por resultado las certi-
ficaciones) menos compleja que la que se
lleva adelante en las de la oferta. Por otro
lado, al disponer de menos profesionales
en la plantilla de personal, se recurre mas a
la I+D externa.

En cuanto a los estilos de vinculacién, se
observa que la densidad de las relaciones
bilaterales es mayor en la demanda que en
el grupo de empresas sinérgicas de la oferta,
y también lo es la densidad de relaciones
con el sector productivo. Los valores de los
otros indicadores de densidad de relaciona-
miento se ubican entre los dos grupos de la
oferta, aunque mas cerca de los valores de
las sinérgicas que de los de las autocentra-
das. La ubicacion relativa de los valores de
los indicadores de vinculacién con agentes
del sn1 revela que las empresas demandan-
tes estan bien relacionadas con el medio que
las rodea.

Por otro lado, del apartado 3 de este ca-
pitulo se sabe que las empresas catalogadas
como demandantes realizan la mayor parte
de las exportaciones, las cuales representan
a su vez un porcentaje importante del total
de las exportaciones del pais. Durante el afio
2002, dichas empresas mostraron una forta-
leza competitiva que las distingui6 del resto
de la economia, ya que sus ventas al exte-
rior se redujeron menos que las ventas pro-
medio de la economia. Esas empresas
exportadoras de bienes son basicamente
grandes firmas agroindustriales, en prome-
dio mas antiguas que las de la oferta; se ubi-
can en su mayor parte en el tramo superior

de facturacidn y casi la mitad de ellas ocu-
pan a mas de 100 trabajadores.

En suma, las caracteristicas mas sobresa-
lientes de las empresas de la demanda son
las siguientes: realizan actividades de inno-
vacién menos complejas que las de la ofer-
ta, se vinculan en general mas intensamente
con los agentes del sn1, al mismo tiempo
que invierten en capacitar al personal e im-
plementan mecanismos para que los cono-
cimientos se intercambien dentro de la em-
presa. Por otro lado, predominan en este
grupo las grandes empresas exportadoras,
pertenecientes a los sectores tradicionales
agroindustriales de la economia uruguaya.
En los términos de los que se ocupa este
apartado, son por lo tanto empresas expues-
tas al acicate de la competencia internacio-
nal, que realizan dentro de las firmas activi-
dades de innovacién relativamente simples
y se interrelacionan con otros agentes del
SNI para llevar adelante tareas mas comple-
jas, como la I+D, el disefio de productos y/
o procesos o el cambio organizacional.”
Puede entonces catalogarse a este grupo de
empresas encuestadas como usuarias locales
exigentes e interrelacionadas con el medio.

No obstante, como puede comprobar-
se en las fichas descriptivas de cada uno los
ambitos en el siguiente apartado, ese papel
de las firmas demandantes varia de dmbito a
ambito. El de software y servicios informati-
cos tiene la caracteristica distintiva de pe-
netrar todos los sectores de la economia, y
cada vez mas el software nacional es conside-
rado una solucidén para las empresas del pais.
El ambito de biotecnologia también posee
la caracteristica de una demanda que perte-
nece a muchos sectores de la economia, aun-
que el grado de ubicuidad es menor que el
de software. Ademis, dicha demanda se con-
figura en la actualidad como mas potencial
que real. En el ambito de bienes y servicios
ambientales, la demanda del sector publico
se constituye como muy relevante, y la evo-
lucién de la demanda —publica y privada—
depende en buena medida de las reglamen-
taciones ambientales y del control de su
efectivo cumplimiento. En cuanto al ambi-
to de servicios empresariales de ingenieria,
los nexos usuario-productor son muy im-
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Recuadro 8

Relaciones usuario-productor y flujos de conocimiento en el ambito
de servicios empresariales de ingenieria

La oferta estd compuesta por 2 certi-
ficadoras y capacitadoras en sistemas
de gestién y calidad nacionales (LATU
sistemas y UNIT), 6 consultoras en ser-
vicios de ingenieria y 33 empresas de-
mandantes de servicios empresariales
de ingenieria (Ser). El ambito de sEr
presenta caracteristicas particulares res-
pecto de los otros ambitos analiza-
dos, ya que las relaciones de compra-
venta de servicios generan necesaria-
mente flujos de conocimientos bila-
terales, cominmente bajo la forma de
asesorias en cambio organizacional. Las
empresas de la oferta basan sus fuen-
tes de conocimientos internas en la
alta participacion de profesionales en
la plantilla de personal, la importan-
cla que otorgan a la capacitacion y el
autoestudio para la actualizacién de
conocimientos, y la forma de organi-
zar el trabajo a fin de establecer me-
canismos para transformar los cono-

cimientos individuales y tacitos en
colectivos y codificados para la or-
ganizacion. Sus fuentes de conoci-
mientos externas se limitan a las de
otras empresas consultoras naciona-
les y a las certificadoras y capacita-
doras en sistemas de gestion y cali-
dad. Un rasgo singular del conjunto
de empresas de la demanda de sEr es
la poca participacidon de empresas a-
groindustriales (s6lo hay 6 en un to-
tal de 33), las que dominan la de-
manda de todos los ambitos tomada
en su conjunto. Al analizar los rasgos
caracteristicos de las firmas pertene-
cientes a la demanda de los SEI, es
posible comprobar la importancia de
la certificacion de sus procesos (60%
de las empresas tiene una) y, en me-
nor medida, de los productos (30%
de las firmas).

Fuente: Encuesata de Innovacién IE-PNUD

portantes. Esto responde al hecho de que
las empresas demandantes contratan a las
oferentes para realizar cambios en su orga-
nizacién interna, de modo de estimular la
generacidn de procesos innovadores. Final-
mente, en el ambito de farmacéutica no se
estudid la demanda.

La conclusion que surge de los diversos
anilisis realizados en este apartado es que
no se encontraron grupos de empresas de la
oferta ni de la demanda de los bienes y servicios
intensivos en conocimiento que combinen las cua-
tro dimensiones de aprendizaje e innovacion ana-
lizadas, y que, por lo tanto, puedan constituirse
en actores lideres de procesos de innovacion en-
dégena en la economia uruguaya. Este hallazgo
coincide con lo que senalan Novick et al.
(2001), acerca de que los modelos hibridos
o mixtos de tramas productivas son los que
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predominan en los paises de América Lati-
na. En otras palabras, si bien se encontra-
ron usuarios y productores de los ambitos
intensivos en conocimientos con «presen-
cia» en la economia, no se pudo compro-
bar que estén dadas las condiciones para
un avance por un sendero evolutivo mas
complejo, a través del «aprendizaje por la
interaccidn» entre ambos tipos de agentes.
De este modo se dan por contestadas
las dos preguntas planteadas en la intro-
duccién de este capitulo. En el siguiente
apartado se detallan las caracteristicas de los
ambitos intensivos en conocimientos anali-
zados para este informe. Finalmente, en el
capitulo 1V, se sintetizan los hallazgos en-
contrados en el trabajo empirico y se plan-
tean las acciones de politica productiva y
tecnoldgica que surgen de él.
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6. Los cinco ambitos intensivos
en conocimiento: relaciones
usuario-productor y flujos
de conocimientos

Uno de los aspectos mas relevantes a analizar
a partir de la encuesta IE-PNUD surge de la
forma de vinculacién que existe entre las
propias empresas de cada dmbito, y entre ellas
y el resto del sn1. Como fue mencionado, los
estilos de vinculacién determinan la forma,
la intensidad y el contenido de los flujos de
conocimientos, los cuales constituyen el fac-
tor de expansién y afirmacion de la innova-
cién tecnoldgica en toda la economia.

Conviene recordar que un ambito estd
conformado por:a) las empresas productoras
de bienes y servicios del ambito; b) las em-
presas y entidades usuarias o demandantes de
esos bienes y servicios; ¢) las firmas provee-
doras de bienes y servicios especializados de
las firmas productoras; y d) las entidades en
las cuales se realiza la investigacién relacio-
nada. En los ambitos seleccionados (servicios
e industria ambiental, soffware y servicios in-
formaticos, servicios empresariales de inge-
nieria, farmacéutica y biotecnologia), la en-
cuesta de innovacion del 1E-pNUD indagd, tan-
to sobre las capacidades innovadoras internas
de los agentes detectados, como sobre el tipo
de vinculacién entre ellos. También se obtu-
vo informacién sobre las relaciones entre esos
agentes y los institutos de educacién y for-
maciodn, las agencias de financiamiento de la
[+D e innovacién, empresas y entidades del
exterior, organismos de la administracién
publica (locales y nacionales) y organizacio-
nes sociales.

Se observa en los apartados siguientes que
los cinco ambitos analizados tienen caracte-
risticas que los distinguen en cuanto a sus
capacidades de innovacién y aprendizaje, las
relaciones entre los productores y usuarios
de innovaciones y los flujos de conocimien-
tos que se establecen entre los agentes
involucrados. No obstante, existen importan-
tes similitudes entre las empresas encuestadas
en cuanto a los obstaculos que perciben para
innovar y sus fuentes de financiamiento de la
innovacioén. La principal restriccidon mencio-
nada por las empresas encuestadas para reali-

zar actividades de innovacion se refiere al re-
ducido tamaifio del mercado. Las falencias de
las politicas ptblicas y la dificultad de acceso
al financiamiento son los factores de siguiente
mayor importancia, sin que se observen di-
ferencias significativas entre los diferentes
ambitos. Resulta ademas de la mayor impor-
tancia el hecho de que cerca del 75% de las
empresas encuestadas haya declarado que la
fuente mayor de financiamiento de sus acti-
vidades de innovacién son los fondos pro-
pios, también sin mayores diferencias entre
los ambitos.

Se detallan las caracteristicas de cada uno
de los Ambitos estudiados especialmente para
este informe, y se especifica concretamente
el modo como se identificaron los diversos
agentes de los ambitos, sus capacidades de
innovacién y sus relaciones con los agentes
del sN1.

7/
Ambito de bienes y servicios ambientales

Caracterizacion general del ambito

El ambiental es uno de los ambitos identifi-
cados como capaces de inducir a la renova-
ci6n de las oportunidades de avance técnico,
por cuanto cumple dos propiedades centra-
les en E1C: las actividades econémicas que lo
comprenden se organizan alrededor de una
tecnologia genérica (factible de ser utilizada
en muchos sectores de la economia y en di-
ferentes actividades) y son potencialmente
proveedoras de externalidades para el resto
de la economia.

En esta subsecciéon se intentard dar un
panorama general del ambito, recurriendo a
las conceptualizaciones mas aceptadas inter-
nacionalmente e intentado dimensionar sus
actividades. Pero el propdsito principal de esta
seccion es la presentaciéon del resultado del
trabajo de campo realizado, cuyo objetivo a
su vez fue la configuraciéon del ambito am-
biental, la comprensién de sus interrelacio-
nes, de su capacidad para la innovacién y de
las actividades de innovacidén que se llevan a
cabo, asi como el desempeno de las empresas
en el mercado.

Hasta la actualidad no existe una defini-
¢idn cabal de cudles son las actividades y bie-
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nes y servicios producidos por este ambito.
Tampoco es sencillo encontrar criterios in-
ternacionalmente aceptados para su clasifi-
cacion. Parte de las dificultades para la defi-
nicién y clasificacién del sector proviene del
hecho de que los bienes y servicios que abarca
tienen un caracter de uso dual o multiuso.

Entre los acuerdos de la Organizacion
Mundial de Comercio (omc) de noviembre
de 2001, se establecid el compromiso de re-
ducir o eliminar las barreras arancelarias y
no arancelarias a los bienes y servicios am-
bientales. Ello ha motivado un aumento de
la preocupacidén por la definicién precisa de
los bienes y servicios que son comprendidos
por este beneficio. Hasta el momento, las pro-
puestas consideradas en el debate han sido la
de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdémico (0cDE) y la de Gru-
po Asia Pacifico de Cooperacién Econémi-
ca (APEC).

La ocpE (2001) definié la industria y los
servicios ambientales como «las actividades
que producen bienes y servicios para eva-
luar, prevenir, limitar o corregir los dafos
ambientales que se ocasionen al agua, la at-
mosfera y el suelo, asi como los problemas
relacionados con los desechos, el ruido y los
ecosistemas. Se consideran también parte de
la industria ambiental las tecnologias, los pro-
cesos, los productos y los servicios menos
contaminantes que disminuyen los riesgos
para el medio ambiente y reducen al mini-
mo la contaminacién y el uso de recursosy.

Como se puede apreciar, la definicién es
amplia y puede incluir variedad de activida-
des. Sin animo de presentar un listado ex-
haustivo, se presenta a continuacién, a modo
de ejemplo, una enumeracioén de actividades
consideradas como servicios ambientales.

Los servicios ambientales mas tradicio-
nales incluyen: servicios de infraestructura
publica de agua potable, tratamiento de aguas
residuales y gestion de desechos y servicios
de infraestructura, principalmente aquellos
servicios relacionados con la ordenaciéon de
los recursos hidricos y la gestion de desechos
(diserio técnico del equipo para el abasteci-
miento de tratamiento de agua potable; dise-
o de equipo para manejar, almacenar y trans-
portar los desechos liquidos, sélidos y peli-
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grosos; disefio, administracién y funciona-
miento de las instalaciones de tratamiento de
aguas residuales; administracién y manteni-
miento de sistemas de agua potable; recogi-
da, tratamiento y eliminacién de los dese-
chos sélidos; recuperacion y reutilizacion de
los desechos).

En segundo lugar se encuentra una serie
de servicios, menos tradicionales, relaciona-
dos con el cumplimiento de la gestion am-
biental y de saneamiento ambiental y medi-
das correctivas, asi como servicios de sanea-
miento y medidas correctivas (actividades
para la limpieza de lugares o zonas; respuesta
de emergencia a accidentes concretos; eva-
luacién y disefio de medidas correctivas).
Estos servicios los suelen prestar empresas de
mediano tamafo especializadas, o empresas
que ademas se desempenan en otros segmen-
tos de actividad y mercado.

Por ultimo, se pueden citar algunos servi-
cios considerados como de proxima genera-
cién. Son aquellos destinados a ayudar a las
empresas a reducir la contaminacién, como
parte del proceso encaminado a lograr un apro-
vechamiento eficiente de los recursos, una alta
productividad y una mayor competitividad,
que no esta impulsado Gnicamente por nor-
mas o reglamentos. Entre este tipo de servi-
cios de proxima generacion también se en-
cuentran los servicios de lucha contra la con-
taminacién ambiental (disefio técnico, insta-
lacidn y gestion del funcionamiento del equi-
po y los sistemas de reduccion y control de la
polucidn;sistemas de prevencidén de la conta-
minacioén-tecnologias limpias) y los servicios
de apoyo (por ejemplo, ensayos ambientales
de laboratorio, servicios de estudio y vigilan-
cia in situ, servicios juridicos, servicios de con-
sultores, auditoria, investigacion y desarrollo y
gestion estratégica del medio ambiente).

Al igual que en otros tantos paises, dado
el caricter incipiente de estas actividades, no
existe en Uruguay una cuantificacién de la
participacién del sector en la generacion del
producto nacional, ni tampoco en el comer-
cio del pais. A su vez, este tema ha sido obje-
to de muy pocos estudios a escala nacional.
Los tnicos estudios de referencia son algu-
nos relevamientos efectuados para agencias
internacionales de financiamiento, o breves
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menciones en documentos oficiales.* No obs-
tante, a partir de esos estudios es posible iden-
tificar algunos rasgos generales del sector, ta-
les como el caracter incipiente de los em-
prendimientos, la consiguiente juventud de
las empresas, y la carencia de un marco legal y
de un contexto institucional que los promue-
va y sirva de referencia para su desarrollo.

Es preciso mencionar que, en el caso de
la oferta, dichos estudios hablan de la peque-
nez de las empresas involucradas (Santen,
2002) y otros reducen la oferta de servicios a
aquellos brindados por consultoras relacio-
nadas con la certificacién ambiental, la capa-
citacién y el asesoramiento para la mejora de
la gestion ambiental, dejando de lado una
serie de otros servicios y bienes (Barrenechea,
2002). En este estudio se opta por una defi-
nicién mas amplia de las actividades de pro-
duccidn de servicios y bienes ambientales, de
acuerdo con las definiciones y clasificaciones
internacionalmente mas aceptadas.

Identificacion de los agentes del ambito
Para detectar a las empresas y entidades del
ambito se utilizaron los antecedentes nacio-
nales mencionados para conformar una pri-
mera lista. Esta quedd constituida por em-
presas y entidades que en este informe se
denominan oferta, a las cuales se entrevistd
para que proporcionaran nombres de otras
empresas y entidades de la oferta, asi como
de clientes que habian tenido un papel acti-
vo como usuarios de sus productos y/o ser-
vicios. Posteriormente, durante la propia rea-
lizacién de la encuesta, se detectaron y agre-
garon al marco muestral otras empresas refe-
ridas por el encuestado.”

Las empresas y entidades de la oferta

Se identificaron en el ambito ambiental seis

subsectores con actividades econdémicas di-

ferenciadas. Entre ellos, e incluso dentro de

ellos, existe una gran heterogeneidad en cuan-

to a la innovacién tecnoldgica y la intensi-

dad en la utilizacién de conocimientos.
Brevemente, estos sectores se pueden ca-

racterizar como:

1. Sector dedicado a deposicion final de re-
siduos solidos contaminantes, asesoramien-
to en la gestién y operacioén de residuos,

capacitacion. Estos pueden ser residuos
especiales, residuos hospitalarios, industria-
les o domiciliarios.

2. Sector de consultoria en el area de medio
ambiente. Sus actividades son: evaluacién de
impacto ambiental, capacitacién, control
ambiental, monitoreo, auditorias ambienta-
les, gestion ambiental, estudios especificos.

3. Sector de obras de ingenieria ambiental
que incluyen, entre otros servicios, los re-
lacionados con el ambiente: plantas de tra-
tamiento y depuracion de aguas, obras de
saneamiento, redes de agua, control de la
contaminacion.

4. Sector de produccion organica.

5. Sector de optimizacién del uso de recur-
sos naturales: energias renovables y agua.

6. Sector de clasificacion y reciclaje de mate-
riales usados (plastico, vidrios, chapas, etc.).

En total, las empresas y entidades identifica-
das como oferentes de estos bienes y servi-
cios sumaron 74.

Se detectaron los siguientes agentes: 20
entidades de [+D, casi todas en la UdelaR (6
en la Facultad de Ingenieria, y también en
Agronomia, Ciencias y Quimica), y una en el
INTA-Tacuarembo; 17 empresas consultoras;
6 entidades de certificacion; 4 empresas de
obras de ingenieria ambiental; 4 empresas que
se ocupan de la deposicién y gestion de re-
siduos y aguas contaminadas; 8 recicladoras-
clasificadoras; 5 empresas vinculadas a ener-
gilas renovables.

Se detectaron también, pero no se en-
trevistaron, tres proveedores especializados de
empresas de ingenieria ambiental, dos labo-
ratorios de ensayos y cinco entidades de apo-
yo a la innovacién (Centro de estudios alter-
nativos [CEADU], Centro de Estudios Urugua-
yo de Tecnologias Alternativas (CEUTA), Par-
que Tecnologico e Industrial del Cerro, Polo
Tecnoldgico de Pando-Facultad de Quimi-
ca 'y FUNDASOL).

Las empresas y entidades de la demanda

Se pueden distinguir los siguientes grupos

de empresas y entidades demandantes (65 de-

tectadas en total):

1. demandantes de bienes y servicios de in-
fraestructura ptblica (saneamiento y de-
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Entre los escasos
antecedentes nacionales
que realizan menciones
sobre el tema, cabe
mencionar Santen (2002),
Lalanne et al. (2003)

y Barrenechea (2002).

Que contestaba a la
solicitud: «Nombre los cinco
agentes del SNI mas
importantes con los que se
relacioné para innovar».

Asociacion civil sin fines
de lucro integrada por
cinco instituciones
pertenecientes al sector
social de la economia:
Central Cooperativa de
Granos (CCG), Central
Lanera Uruguaya (CLU);
Comision Nacional de
Fomento Rural (CNFR);
Federacion de
Cooperativas de
Produccion del Uruguay
(FCPU) y Manos del
Uruguay.



posicion de residuos), basicamente admi-
nistracion local (intendencias);

2. demandantes de servicios de gestion de
desechos: esta actividad la lleva adelante
una diversidad amplia de empresas, desde
industrias hasta comercios, empresas fo-
restales, hoteles, etc.;

3. demandantes de bienes y servicios para
el tratamiento de aguas residuales, en su
mayoria empresas industriales;

4. demandantes de bienes y servicios para
la optimizacion del uso de recursos na-
turales;

5. demandantes de materiales reciclados
(materiales plasticos, vidrios, materiales
organicos, etc.);

6. demandantes de servicios relacionados
con la gestion de la legislacién ambien-
tal: organismos del sector pablico nacio-
nal y local.

Se detectaron y entrevistaron 9 entidades de
la demanda: los departamentos de gestion
ambiental de la Administracién Nacional de
Usinas y Trasmisiones Eléctricas (UTE) y de
la Administracién Nacional de Combusti-
bles, Alcohol y Portland (ancap), las divi-
siones de limpieza y saneamiento de las in-
tendencias de Montevideo, Colonia y
Maldonado, y la Unidad de Cambio
Climatico de la Direccién Nacional de
Medio Ambiente (Dinama) del Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente (MVOTMA). Se detectaron
56 empresas de la demanda (se entrevistd a
31). Del total de encuestadas para este am-
bito, 21 pertenecen a las cadenas de valor
agroindustrial.

Breve caracterizacién de las empresas
del ambito (de la oferta y de la demanda)
Se trata de empresas que en su mayoria fac-
turan menos de 5 millones de ddlares (valo-
rados en el 2002). S6lo 36% de ellas facturan
un monto superior. Estas Gltimas, en su ma-
yoria, emplean a 100 trabajadores o mas. Las
empresas con menos de 20 empleados repre-
sentan el 40% de las empresas entrevistadas.
El destino de su produccién es claramente
diferenciado entre oferta y demanda. Las em-
presas que pertenecen a la oferta dirigen su
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produccién principalmente al mercado local
(mas de 70% en 2002), en tanto que las de la
demanda exportan casi 70% de su produc-
cién (el dato también corresponde al 2002).

En la mitad de las empresas el personal
tiene caracter de permanente; no obstante, se
observa una mayor presencia de personal
temporario entre las empresas de la demanda.
La calificacion de los trabajadores es claramente
superior en las empresas de la oferta.

Mas de la mitad de las empresas de la ofer-
ta de este ambito fueron creadas posteriormen-
te a los afos noventa. La juventud de estas fir-
mas se liga al caricter incipiente de estas acti-
vidades en Uruguay y en el mundo, y, conse-
cuentemente, de las regulaciones y marcos le-
gales de referencia que las promueven. Las
empresas que constituyen la demanda son mas
antiguas: casi 30% fueron creadas antes de los
sesenta, y s6lo 32% luego de los noventa.

Asimismo, se pudo comprobar que son
predominantemente de capitales nacionales,y
que s6lo 12% pertenece totalmente a capita-
les extranjeros. La situacion es diferente entre
las empresas de la oferta y de la demanda; las
primeras son casi totalmente nacionales (93%
de ellas); en cambio, aproximadamente 30%
de las demandantes son de origen 100% ex-
tranjero, si bien mas de la mitad pertenecen
completamente a capitales nacionales.

Practicamente todas estas empresas tam-
bién declaran haber incrementado sus ventas
en el periodo de alto crecimiento de la eco-
nomia uruguaya. No obstante, la mitad de
ellas sufrieron las consecuencias de la grave
crisis por la que atravesé6 la economia entre
1999 y 2003. Paralelamente, variaron su ni-
vel de ocupacidén de acuerdo con las circuns-
tancias econdmicas prevalecientes. Asi, casi
65% de las empresas aumentaron su personal
entre 1991 y 1998, y alrededor de 40% lo re-
dujeron entre 1999 y 2003. No obstante, cabe
resaltar que una buena parte de estas firmas
(41%) acrecentaron sus ventas a pesar de la
crisis que comenzd en 1999 vy, por lo tanto,
promovieron contrataciones de personal (32%).
Cabe destacar que se pudo comprobar dife-
rencias entre las empresas de la oferta y de la
demanda en cuanto a la demanda de trabaja-
dores y el desempefio de sus ventas. Las em-
presas oferentes incrementaron la demanda de
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trabajadores, tanto en los periodos previos
como durante la recesion econémica, y, adi-
cionalmente, el crecimiento de sus ventas en
tiempos de crisis fue superior.

El mapa de relaciones usuario-productor

y flujos de conocimientos

El diagrama 2 resulta ttil para visualizar como
se componen el ambito y su entorno inme-
diato, asi como las relaciones que se estable-
cen, sean éstas de compraventa o de inter-
cambio de conocimientos o informacién. Se
presentan esquematicamente los agentes y las
interacciones entre las empresas del ambito
de bienes y servicios ambientales, y las enti-
dades y organizaciones del entorno que in-
fluyen sobre la actividad y el desarrollo de la
innovacién. Dentro de la oferta (ampliada) y
la demanda (ampliada) se consideran tanto
las entidades como las empresas que la inte-
gran. Asi, dentro de la demanda es posible
encontrar a las administraciones publicas, la
administracién municipal, etc.

Las flechas del esquema reflejan los flujos
de bienes y servicios (efectivizados en tran-
sacciones de compraventa), al igual que los
flujos de conocimientos e influencias (bidi-
reccionales, en su mayoria) asociadas con el
contexto institucional y social.

Los tipos de vinculaciones entre las empresas

La encuesta de innovacion indagd, particu-
larmente, sobre el tipo de vinculacién que las
empresas establecen con el resto de las em-
presas y entidades. Se comprob6 que todas las
empresas han establecido vinculos con el res-
to del sNi, si bien la intensidad de las relacio-
nes no es muy alta. En las relaciones estable-
cidas predominan los agentes nacionales, lo
cual es un indicador de mayor endogenidad,
no ya referida a la empresa, sino al pais.

En primer lugar, se identificaron multi-
ples lazos informales. En particular, en un gran
numero de casos se encontr6 que firmas in-
dependientes de diversas areas comparten el
mismo staff de ingenieros. A su vez, se halla-
ron vinculos informales entre algunas em-
presas consultoras y los diversos centros de
investigacién y enseflanza pertenecientes a
distintas universidades y centros académicos,
asi como relaciones que se encuentran en un

limite impreciso entre lo formal e informal,
entre empresas y areas particulares del sector
académico. Ejemplos de esto son un grupo
de tres empresas que conforman un pool para
ofrecer tecnologias de biodiesel, una red de
dos empresas metaltrgicas, el ejército nacio-
nal, el sindicato de trabajadores metalargicos,
un instituto de la Facultad de Ingenieria
(UdelaR) y la gerencia de Comercializacion
de Ingenios Propios de Obras Sanitarias del
Estado (OsE), que intervinieron para disenar,
producir y vender las unidades potabilizadoras
autébnomas (UpPA), o la conjunciéon de una
empresa metallrgica, una consultora y dos
institutos de la Facultad de Ingenieria
(UdelaR) que colaboraron para disefar, pro-
ducir y vender en China una planta de que-
ma de ciscara de arroz.

Por otra parte, se encontraron niicleos mas
formales de empresas agrupadas con el fin de
compartir, en algunos casos, la provisiéon de
insumos (en particular las empresas recicla-
doras del plastico) o, en otros, el lugar co-
mun de desarrollo de sus actividades (es el
caso del Parque Tecnologico e Industrial del
Cerro o el Polo Tecnolégico de Pando). Otro
punto de encuentro de las empresas recicla-
doras lo constituye su participacién en
Cempre (Compromiso Empresarial para el
Reciclaje), mientras que los productores or-
ganicos tienen una asociaciéon denominada
Movimiento Uruguay Organico,y un grupo
de pymes ambientales conformaron un Na-
cleo Empresarial Sectorial (NEs) de los pro-
movidos por Propymes.

Resultaron poco importantes los indica-
dores que muestran la existencia de acuerdos
formales para el desarrollo de tecnologia. No
obstante, fueron altos todos los que evaltian
la integracién y participacion en redes de
conocimiento, el propésito de su participa-
cién y las expectativas sobre la evolucion de
ésta. Ello indicaria que, si bien no existen
acuerdos formales entre los agentes, si po-
drian existir acuerdos mas informales, a los
cuales se les asigna relevancia estratégica en
el desempertio de las actividades de innova-
ci6én conjuntas.

Por Gltimo, en cuanto a los indicadores
que reflejan los medios para obtener conoci-
mientos, los valores mas altos se observaron
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Diagrama 2

Relaciones usuario-productor y flujos de conocimientos en el ambito de bienes y servicios ambientales

(139 agentes detectados)
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Nota: Las flechas continuas representan flujos de bienes y servicios; las flechas discontinuas, intercambio de informacion y conocimiento; las flechas
unidireccionales representan intercambios unilaterales y las flechas bidireccionales, intercambios bilaterales.

Fuente: Encuesta de innovacion IE-PNUD.
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en los indicadores de importancia de los
medios internos a la empresa (lo cual indica
un alto grado de endogenidad en el proceso
de acumulacién de conocimientos para la
innovacién), e importancia alta o muy alta
en el vinculo con clientes o proveedores es-
pecializados.

Papel de las entidades de investigacion

en la generacién de conocimientos

y la transferencia de tecnologia

En el estudio antes citado de Santen (2002),
se expresa que una de las debilidades del sec-
tor de empresas que contribuyen a la preser-
vacion del medio ambiente es la carencia de
un sector académico que apoye e impulse las
actividades de innovacion que se llevan a cabo
en las empresas. No obstante, a través del tra-
bajo de campo realizado para este informe se
pudo comprobar la existencia de una masa
critica de entidades de investigacion, las cua-
les se analizan a continuacién.

Las entidades académicas y no académi-
cas de investigacion son la mayor parte de las
entidades relevadas y constituyen, a su vez, la
totalidad de las entidades integrantes de la
oferta. En ellas se desarrolla investigacion
basica y aplicada, con el principal objetivo
de resolver problemas productivos. Sin duda,
los diversos departamentos vinculados a la
UdelaR cumplen un papel importante en la
generacion de conocimientos y cuentan in-
cluso con redes vinculantes con el exterior.
De esta forma se actualizan y nutren del nuevo
conocimiento generado en universidades
extranjeras u otras instituciones académicas
o vinculadas con la academia. Ofrecen co-
nocimientos para solucionar problemas am-
bientales en el drea de residuos sélidos y li-
quidos; para producir biodiesel o energias
ecologicas 0, mis en general, renovables; para
encontrar soluciones a la deposicién final de
la ciscara de arroz y la viruta de madera; para
la produccién organica; para la generaciéon
de productos biodegradables; y para la
optimizacién de los recursos naturales.

El ntmero de actividades de I+D lleva-
das adelante es muy superior al de las em-
presas oferentes del ambito. Asimismo se com-
prueba un alto grado de novedad en los re-
sultados de las actividades innovadoras, tanto

en la esfera local como internacional. Como
era de esperar, este tipo de entidades presen-
ta un nivel de calificacién muy alto entre sus
trabajadores, lo cual se refleja en la propor-
cién de profesionales entre el conjunto de
profesionales y técnicos (mas de 80%), asi
como en la presencia un nimero considera-
ble (casi 40%) de profesionales con posgrados
(la mitad de ellos con nivel de doctorado o
posdoctorado).

Los vinculos que generan transferencia de
conocimientos se producen con las empresas
oferentes, principalmente las correspondien-
tes al area de consultoria. Con el resto de las
empresas, y mas atin con las empresas deman-
dantes (sector publico y otras empresas pri-
vadas), los vinculos no incluyen la transfe-
rencia de conocimientos. Cabe resaltar que
estas entidades de investigacion recurren, para
la financiacion de sus actividades de innova-
cidn, tanto a sus propios recursos presupues-
tales como a fondos concursables (estas dos
primeras fuentes pueden identificarse como
autofinanciamiento), que representan algo mas
de 50% de los fondos, y a convenios o acuer-
dos con empresas del sector productivo o el
sector publico.

Todas las entidades de este tipo reconocen
haber tenido alguna vinculacién con los agen-
tes del sector productivo. La densidad del re-
lacionamiento, si bien no es alta, es mayor que
la que expresa el sector de la oferta de las em-
presas del ambito. En particular, se destaca la
presencia de un porcentaje mayor de relacio-
nes de tipo bilateral, donde los flujos de cono-
cimiento no tienen una Unica direccién (con
el sentido oferente-demandante). Por otra par-
te, la cantidad de relaciones estables es muy
superior que en el caso de las empresas.

Papel del sector piiblico dentro del ambito
El sector puablico puede incidir en el desa-
rrollo del ambito a través de la demanda di-
recta de bienes y servicios ambientales, a partir
del establecimiento de reglamentaciones para
la prevencion y reparacién de la contamina-
cidn,y a través del establecimiento de incen-
tivos (subvenciones o impuestos) a las em-
presas con el mismo objetivo.

En primer lugar, se encontré que varias
empresas del sector ptblico, tanto nacional
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Conforman un conjunto de
instrumentos que suponen una
forma alternativa de incidir en
el comportamiento ambiental
de los agentes, y en muchos
casos la cooperacion publico-
privada (Chidiak, 2002).
Através de los acuerdos
voluntarios, las empresas se
comprometen a alcanzar
determinados objetivos
ambientales, més alld de lo
requerido por las leyes
ambientales. Poseen ventajas
en términos de flexibilidad, ya
que pueden completar 0 aun
sustituir a leyes o regulaciones
(instrumentos tradicionales)

y amortiguan el impacto
econdmico en el corto plazo.
Dentro de los instrumentos de
promocion, se encuentran las
campafias de difusion de
informacion sobre tecnologias
de produccion mas limpias,

la promocion del uso de
auditorias ambientales, de
sistemas de sellos o etiquetado
ambiental y de certificacion de
los sistemas de gestion
ambiental, si bien estos
instrumentos son catalogados
€omo no econémicos (la
promocion de sello verde,

por ejemplo, origina una
expectativa de mayores
participaciones en el mercado
0 la posibilidad de aplicar un
sobreprecio respecto de
productos analogos que no
poseen esa certificacion).

Los instrumentos econémicos
aspiran al control de la
polucion a través de los
incentivos de mercado en
funcion de que éstos ofrecen
una via més flexible, dindmica
y més costo-efectiva de control
que las regulaciones
tradicionales. La clave del
beneficio del uso de estos
instrumentos es que permiten
alcanzar una meta establecida
de contaminacion a menores
costos que las regulaciones
tradicionales. Entre este tipo de
medidas cabe mencionar: las
tasas, los impuestos directos,
los impuestos indirectos, los
derechos de emision
comercializables y los
estimulos financieros como
reembolsos, créditos o
subsidios, asi como la
negociacion coasiana. Estas
medidas, que promueven la
internalizacion de los costos
externos de contaminacion en
el costo de produccion, lo
hacen hasta la equiparacion
del costo marginal de la
reduccion de la contaminacion
con el costo marginal del dafio
ambiental (Pearce y Turner, 1990).

como departamental, constituyen parte im-
portante de la demanda de bienes y servicios
ambientales. En su mayor parte, son deman-
dantes de servicios de infraestructura pabli-
ca (como, por ejemplo, saneamiento), aun-
que también demandan servicios relaciona-
dos con la gestidon de desechos de tipo do-
miciliario e industrial, y otros servicios y bie-
nes vinculados a la optimizacién en el uso
de los recursos naturales (principalmente,
energlas renovables). Por su parte, los orga-
nismos estatales relacionados con la tematica
ambiental constituyen también una deman-
da particular de servicios ambientales.

Con relacién al segundo aspecto senala-
do, debe recordarse que el objetivo de cual-
quier regulacidén ambiental es alcanzar el ni-
vel de contaminacién socialmente optimo, y
la necesidad de la regulacion parte del su-
puesto de que las soluciones de mercado no
conducen a soluciones optimas de las
externalidades. Habitualmente, la politica
ambiental se basa en dos alternativas: limitar
o hacer desaparecer la renta de los produc-
tores contaminadores regulando los niveles
de contaminacién tolerables, y captar la ren-
ta mediante instrumentos de politica econo-
mica (de politica fiscal) para desincentivarla
y canalizarla hacia la reparacién del dano.

Vinculadas a la primera de las alternativas
planteadas se pueden encontrar las medidas de
regulacion directa, los acuerdos voluntarios y
politicas de promocion. La regulacién directa
(medidas de command and control) refiere a la
implementacién de marcos regulatorios con
estandares de contaminacion tolerados. Es ésta
la modalidad regulatoria que se encuentra en
la legislacion ambiental en Uruguay. Practica-
mente no existe legislaciéon que promueva la
realizacién de acuerdos voluntarios” o instru-
mentos de fomento, ni la fijacion de impues-
tos, tasas o subsidios a la contaminacién.* Es-
tas modalidades tienen la facultad de promo-
ver, en mayor medida que la modalidad
regulatoria, los cambios tecnoldgicos para la
adopcion de tecnologias mas limpias, asi como
las innovaciones de producto y la sustituciéon
de materiales e insumos. Se puede afirmar, por
tanto, que en Uruguay la legislacién ambien-
tal basada en la regulacién directa no esta fun-
damentalmente concebida para, a la vez de
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propender el cuidado del ambiente mediante
medidas de control ex post, impulsar las inno-
vaciones ambientales de tipo preventivo.

Elrol de las organizaciones no gubernamentales
Las organizaciones no gubernamentales tienen
un papel muy importante en el desarrollo de
la tematica ambiental en el pais. En particular,
han tenido un rol relevante en la promocion
de la conservacién ambiental, en la investiga-
ci6n, educacion, promocién y divulgacion de
la tematica. Ademas, no debe desconocerse su
papel en las actividades de produccién orga-
nica o ecoldgica, en buena parte llevada ade-
lante por cooperativas de produccion.

Las actividades innovadoras de las empresas
que conforman el ambito

Antes de realizar el anilisis del perfil innova-
dor del ambito ambiental, cabe preguntarse
acerca de las actividades de innovacién que
han llevado adelante las empresas que lo con-
forman, los objetivos que han perseguido y
los obstaculos que han enfrentado a la hora
de encarar dichos emprendimientos. Para ello
se recurrird a la informacién relevada en la
encuesta de innovacioén IE-PNUD que se rea-
liz6 a proposito de este estudio.

Las actividades de innovacién que han lle-
vado a cabo las empresas de este ambito pue-
den clasificarse en actividades de I+D, acti-
vidades de ingenieria, disefio y gestion, y, por
otra parte, adquisicién de bienes de capital y
software. Como indicadores de resultados de
las actividades emprendidas hay que referirse
a las certificaciones de productos y procesos,
la obtencion de patentes y el éxito logrado
en el mercado (tanto local como internacio-
nal) de los nuevos productos obtenidos gra-
cias a estas innovaciones.

Sobre la realizacién de actividades de I+D,
puede decirse que 80% de las empresas en-
cuestadas han llevado a cabo este tipo de
actividad en los ltimos cinco afios. En tér-
minos generales, se encontré que las em-
presas de la oferta son las que organizaron 'y
llevaron a cabo mayor cantidad de activida-
des enddgenas (por ejemplo, actividades de
[+D), en tanto que las empresas de la de-
manda son las que han emprendido las de
tipo exdgeno.
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Resulta relevante conocer cuin endoge-
nas a la firma son estas actividades, por lo
cual se interrogd sobre si las actividades de
I+D fueron internas a la empresa o realiza-
das externamente. Se comprobd que la ma-
yoria de las empresas (75%) habian empren-
dido actividades de I+D internas, en tanto
que menos de la mitad habian llevado a cabo
estas actividades en forma externa a la em-
presa. Como era de esperarse, la proporcion
de empresas de la oferta que realizaron acti-
vidades de esta indole es mayor que en las
de la demanda; entre las primeras, el porcen-
taje de las que realizaron I+D se eleva a casi
85%. Sobre el tipo de actividades de [+D, es
claro que entre las empresas oferentes de
bienes y servicios ambientales las principales
actividades refieren a I+D interna orientada
a producto, mientras que en las empresas de
la demanda las principales actividades son de
[+D orientada a proceso.

La gran mayoria de las compras de bienes
de capital de las empresas que conforman la
demanda se han realizado fuera del pais, mien-
tras que, en el caso de la oferta, tienen mayor
representacion los bienes de capital incorpo-
rados de origen nacional. En el caso del soft-
ware incorporado, tanto en las empresas de la
demanda como de la oferta, el principal ori-
gen es nacional.

Las actividades de innovacién de las em-
presas se financian principalmente (casi en
un 70%) con fondos propios de las empresas.
En un segundo lugar, muy alejado del por-
centaje de autofinanciamiento, las empresas
recurren a fondos publicos o cuasiptblicos
para financiar sus actividades innovadoras
(menos de 10%).

Resulta particularmente relevante cono-
cer si las empresas del ambito llevaron a cabo
innovaciones de indole ambiental. El resul-
tado fue algo sorprendente, ya que muy po-
cas empresas (menos de 20%) contestaron
afirmativamente esta pregunta.

En cuanto a los resultados obtenidos re-
lacionados con las actividades innovadoras,
se observd que las innovaciones realizadas
resultaron novedosas a escala nacional; casi
70% de los entrevistados estuvieron de acuer-
do en ello. El buen resultado en el ambito
local también se pudo observar en el peso de

los nuevos productos en el mercado nacio-
nal (casi 30%). Las ventas de nuevos produc-
tos tienen un menor peso en la facturacién
de las exportaciones. Se comprueba que los
buenos resultados en el mercado externo son
mas importantes en el caso de las empresas
demandantes de bienes y servicios ambien-
tales. La obtencidn de certificaciones, tanto
de proceso como de producto, también ha
sido mas relevante para el grupo de firmas
demandantes; la diferencia con las empresas
oferentes es particularmente significativa en
el caso de las certificaciones de proceso. Algo
similar ocurre con la obtencion de patentes.
Menos de 15% de las empresas del sector
han obtenido patentes en el periodo consi-
derado; el porcentaje es levemente superior
para las empresas de la demanda.

En cuanto a los objetivos perseguidos en
las actividades de innovacidn, todas las em-
presas citaron como principales los objetivos
de mercado, y en segundo lugar objetivos
asociados con la mejora de la calidad (en par-
ticular la de los productos).” En cuanto a los
objetivos de mercado, las innovaciones esta-
ban orientadas a la ampliacién del mercado
actual y, en segundo término, a la apertura de
nuevos mercados. Por su parte, los objetivos
asociados con los productos estaban mas re-
lacionados con la apertura de nuevas lineas y
la introduccién de productos ambientalmente
amigables (esto era asi particularmente entre
las empresas de la oferta). Entre los objetivos
asociados con la produccién, el mis impor-
tante resulto ser el de mejorar la gestién am-
biental, tanto en el caso de las empresas de la
oferta como de la demanda. Los objetivos li-
gados a la reduccidon de los costos fueron los
menos importantes. Por Gltimo, los objetivos
asociados con el aprovechamiento de las
oportunidades fueron especialmente impor-
tantes en el caso de los oferentes; en este
caso, se perseguia principalmente el aprove-
chamiento de los conocimientos cientifico-
tecnoldgicos, y en segundo lugar el cumpli-
miento de las normas y regulaciones.

Finalmente, vale la pena indagar sobre los
obstaculos o incentivos que enfrentaron estas
empresas a la hora de emprender sus activi-
dades innovadoras, lo cual pudo haber
desestimulado o bien motivado dichas acti-
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del impacto ambiental.



vidades. Por otra parte, la informacioén acerca
de los motivos y de los obstaculos que han
encontrado para la innovacién da informa-
ci6n muy valiosa para la formulacién de las
politicas publicas. En cuanto a este punto
cabe resaltar, en primer lugar, que las empre-
sas de la demanda entrevistadas encontraron
en promedio menores obstaculos para la in-
novacién que las oferentes. No obstante, cabe
recordar que las primeras son las que em-
prendieron menos actividades enddgenas (por
ejemplo, actividades de I+D) y mas activida-
des de tipo exogeno (por ejemplo, compra
de bienes de capital).

Entre los principales obsticulos mencio-
nados entre las oferentes se encuentran las
falencias de las politicas publicas y las difi-
cultades de financiamiento. La primera de las
razones fue esgrimida s6lo por las empresas
de la oferta, pero la segunda también resultd
un factor obstaculizador para las empresas de
la demanda. El tamafio del mercado fue el
primer factor limitante en importancia para
las empresas demandantes y el segundo para
las oferentes. También se mencionaron el
poco desarrollo de los institutos de ciencia 'y
tecnologia, la estructura de mercado y los al-
tos costos de capacitaciéon, como obsticulos
para la innovacién del conjunto de empresas
oferentes. El periodo de retorno de la inver-
sién también fue mencionado por las em-
presas demandantes.

En cuanto a las motivaciones que impul-
saron a estas empresas a encarar innovaciones
de tipo ambiental, todas ellas senalaron su
sensibilizacién con la tematica, descartando
que tales innovaciones se debieran a exigen-
cias de las reglamentaciones, del financiamien-
to o de los clientes del exterior, a requisitos
para la obtencion de subsidios o certificacio-
nes, o bien al objetivo de mejorar su imagen.

En suma, el ambito productor de bienes
y servicios ambientales estd conformado por
una amplia variedad de empresas con activi-
dades productivas también muy diversas. Ello
lo hace sumamente heterogéneo, tanto por
el tamano de las empresas que lo conforman
(tanto de la demanda como de la oferta) como
por la naturaleza e intensidad de las activida-
des de innovacién que llevan a cabo. Asimis-
mo, son empresas muy jovenes —en particu-
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lar las oferentes de estos bienes y servicios—,
lo que repercute en el grado de desarrollo de
sus actividades de innovacién. De todas for-
mas, el ambito ha desplegado una relativa-
mente amplia red de interrelaciones, tanto
entre las empresas (existen fuertes vinculos
de subcontratacién) como con las entidades
que lo integran. Cabe resaltar, asimismo, que
en este ambito el Estado tiene una participa-
cién relevante (tanto los gobiernos locales
como centrales), sea como regulador en los
temas ambientales o como demandante de
servicios, particularmente de infraestructura
y de consultoria. Este ambito se distingue,
ademas, por la relativamente importante par-
ticipacion de las entidades de investigacion
(fundamentalmente las relacionadas con la
UdelaR), que representan un ntcleo funda-
mental de generacién de conocimientos,
principalmente orientados a la resolucién de
problemas concretos de indole ambiental.

Ambito de software y servicios informaticos

Las tecnologias de la informacién (11) se in-
tegran basicamente por tres familias de in-
novaciones: las de la microelectrdnica, las te-
lecomunicaciones y la informitica. El sector
de software es uno de los segmentos de estas
tecnologias (Stolovich, 2003).

La elaboracién de soffware es una activi-
dad relacionada con la codificacién del co-
nocimiento y la informacién, cuyos inputs y
outputs propiamente dichos son virtualmen-
te inmateriales (Torrisi, 1998, citado en Lopez,
2003). Segtin la forma en que se proveen, los
outputs pueden considerarse productos (de na-
turaleza intangible, dado que el valor rele-
vante es la creacion intelectual y no el so-
porte fisico) o servicios. Segin el grado de
estandarizacion, los productos suelen dividirse
en dos grandes grupos: las soluciones a medida
y los productos de mercado masivo. La princi-
pal diferencia consiste en que las soluciones a
medida exigen algtin grado de personalizacion
o adaptacién a los requerimientos especificos
de la organizacion que las adopta, mientras que
los productos de mercado masivo compren-
den aquellos que pueden ser utilizados practi-
camente sin cambios por cualquier usuario. Los
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servicios, por su parte, incluyen actividades de
diverso tipo: consultoria, capacitacion, instala-
cién y mantenimiento de productos de soft-
ware, disenio de paginas web, migraciones de
sistemas, etc. Se incluye también en este
subgrupo la subcontratacion (outsourcing) de
ciertas etapas de la produccién de software. En
general se acepta que las actividades a tercerizar
han de ser aquellas que no son centrales en el
negocio (core activities).

La elaboraciéon de productos de software
(en particular, los de mayor grado de estan-
darizacién) se caracteriza por que la mayor
parte de los costos de produccion son fijos y
hundidos, asociados al disefio y la codifica-
ci6n de los programas o sistemas; una vez
completado el proceso de desarrollo, el costo
de replicacién del producto es marginal. Di-
cha estructura de costos implica la presencia
de rendimientos crecientes a escala, lo cual
favoreceria una estructura de mercado alta-
mente concentrada. Tal tendencia a la con-
centracion tiende a acentuarse por la presen-
cia de las llamadas externalidades de red (Katz
y Shapiro, 1985, 1992, citados en Lopez,
2003), es decir, la caracteristica de que el con-
sumidor encuentra mas provechoso adquirir
un producto cuanto mas generalizado esté su
consumo. No obstante, esas eventuales barre-
ras a la entrada estarian relativizadas por las
caracteristicas en cuanto a oportunidades tec-
nologicas del sector de soffware y servicios in-
formaticos.Al ser un sector en constante evo-
lucioén, se crean oportunidades para que nue-
vas firmas se posicionen en nichos o merca-
dos especificos, a la vez que no se requiere de
grandes inversiones en capital fisico, sino es-
pecialmente en recursos humanos calificados.

En contraste, en el segmento de servicios,
los costos marginales de las firmas son eleva-
dos; cabe citar como ejemplo, que el desarro-
llo a medida para un cliente puede so6lo
limitadamente ser usado para otro. No obs-
tante, ciertos desarrollos a medida pueden dar
lugar a un producto relativamente estandari-
zado que pueda colocarse a otros usuarios, re-
duciendo asi los costos variables de produc-
ci6n. Dadas estas caracteristicas, el subsector
de servicios de software tiende a presentar una
estructura de mercado menos concentrada, ya
que las barreras a la entrada son menores.

Por lo anterior, los factores de competiti-
vidad en el mercado de servicios y en el de
productos difieren, aunque existe cierta si-
militud entre los de los servicios y los pro-
ductos de menor grado de estandarizacion.
Dentro del mercado de productos de venta
masiva, el factor clave es el nimero de licen-
cias vendidas, dado que la interaccién entre
proveedores y usuarios no existe o es mini-
ma, por lo que juegan como factor las
externalidades de red. En los mercados de
este tipo, normalmente existen grandes ba-
rreras a la entrada. En cambio, en el mercado
de soluciones empresariales las barreras a la
entrada y el nivel de concentracién son me-
nores. En estos mercados, donde cobran una
importancia clave el contacto fluido del usua-
rio con el proveedor y la retroalimentacion
permanente, las firmas locales pueden tener
ventajas comparativas frente a las extranjeras,
por ofrecer mayor flexibilidad, conocimien-
to del idioma, leyes o contactos personales.

En el mercado de servicios, los factores
de competitividad estan dados por la reputa-
cién, la calidad (tanto en el servicio de desa-
rrollo como en el mantenimiento ex post de
la instalacién) y la posibilidad de ofrecer so-
luciones complejas, en el caso de grandes
clientes. En general, el mercado de produc-
tos complejos® estd dominado por grandes
firmas multinacionales, mientras que las fir-
mas locales compiten en el segmento de pro-
yectos de menor complejidad, donde juegan
a su favor los menores costos, los contactos
personales o la mayor flexibilidad, de manera
similar al mercado de productos de menor
grado de estandarizacion (Lopez, 2003).

En suma, el tamano del mercado tiene
una importancia mayor en el segmento de
productos estandarizados, dados los retornos
crecientes a escala, mientras que la relacion
usuario-proveedor constituye uno de los
factores fundamentales en el segmento de ser-
vicios y de soluciones empresariales. En este
ultimo caso, cobran especial importancia ciertas
caracteristicas de la demanda local, tales como
su grado de exigencia y su intensidad en el
uso de las tecnologias de la informacion.

Con respecto al régimen de proteccién
de derechos de autor, cabe destacar que, aun-
que la mayor parte del software producido esta
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del software, que requiere
de técnicos especializados
0 la gran escala necesaria
para su desarrollo.
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Un ejemplo lo constituye el
estado de Rio Grande do
Sul, en Brasil. En Argentina
se han presentado
proyectos similares (Lopez,
2003).

Las exportaciones son
consideradas en un sentido
amplio e incluyen:
exportaciones de
«productos», venta de
derechos por el uso de
programas, subcontratacion
desde el exterior,
consultorfas en el exterior e
ingresos de filiales
instaladas en el exterior.

Las actividades de Tl que
se realizan en Uruguay
suelen clasificarse en los
siguientes segmentos:

a) desarrollo de software,
b) consultoria y servicios
informaticos; c) servicios
de Internet y transmision
de datos, y

d) comercializacion

de hardware'y software.
Es frecuente que las
empresas combinen dos
0 mas actividades, como
desarrollo y consultoria,
venta de softwarey de
hardware, etc., tanto por
la naturaleza tecnolégica
de la actividad como en
respuesta a estrategias
comerciales de las
empresas. En la
clasificacion anterior

se considera la actividad
principal de la empresa.

Stolovich (2003) y Lescano
y Stolovich (2004).

protegido por derechos de autor o por pa-
tentes, existen programas que se distribuyen
en forma gratuita. Dentro de esta categoria
se destaca el software open source, cuya carac-
teristica particular es que se distribuye con
libertad para acceder y modificar el cédigo
fuente de sus programas o sistemas. La parti-
cularidad de este tipo de software es que el
proceso de innovacién se da a través del
aprendizaje colectivo, por la interacciéon de
los distintos usuarios. El desarrollo del soft-
ware open source plantea una serie de temas de
politica ptblica, en el drea de la legislacion
de la propiedad intelectual y en otras como
la politica de compras del Estado. Al respec-
to, existen ejemplos de naciones que han es-
tablecido por ley la obligacién de comprar
software open source, y solamente soffware pro-
pletario si no existe ningn producto open
source disponible para el fin que se persigue.”’

La influencia de la defensa de los derechos
de propiedad intelectual sobre las posibilida-
des de maduracidn del sector de software en
los paises en desarrollo seria limitada y no afec-
tarfa en gran medida la operativa del sector,
dado que en dichos paises la mayor parte del
software producido son servicios o desarrollos
a medida. No obstante, como se senala en
Loépez (2003), una excesiva proteccion difi-
culta el aprendizaje y la realizacion de activi-
dades de ingenieria reversa, contribuyendo a
fortalecer las barreras a la entrada al segmento
de productos estandarizados. Por otra parte, la
expansion del soffware de tipo open source po-
dria abrir mis espacio para generar nuevos de-
sarrollos,a la vez que abaratar dichos procesos.

La industria de T1 en Uruguay: breve resefia

En Uruguay, la industria de 11 ha crecido
sostenidamente durante la década de los no-
venta; en 1989 el sector facturaba cerca de
US$ 8 millones, para pasar a casi 300 millones
en 2002. AGn mis significativo fue el creci-
miento de las exportaciones, que durante el
mismo periodo pasaron de US$ 250.000 a cifras
superiores a los 80 millones de délares.** El
segmento que mas contribuye a la genera-
ci6n de ingresos por exportaciones es el de
las empresas desarrolladoras de software —aproxi-
madamente el 70% de las exportaciones de
la industria entre los atos 2002-2002 fue rea-

242

lizado por estas empresas—.* Le sigue el seg-
mento de consultoria y servicios (con cerca de
30%), mientras que los segmentos Internet y
hardware y comercializacién s6lo marginalmente
realizan exportaciones (Lescano y Stolovich,
2004).

Existen aproximadamente 450 firmas en
la industria de T1, de las cuales alrededor de
250 se dedican al desarrollo de soffware. De
éstas, 170 estan asociadas a la Cimara Uru-
guaya de Tecnologias de la Informacién
(cutl), con la siguiente distribucién por ta-
mafo: 70 emplean entre 1y 4 personas, 66
tienen entre 5 y 20 empleados y el resto
emplea a mis de 20 personas. De los infor-
* realizados por la cuTl, a partir de
relevamientos periddicos a una muestra de
algo mas de 100 empresas, se extraen a con-
tinuacidn algunas de las principales caracte-
risticas del sector de las tecnologias de la in-

mes

formacion en Uruguay.

Caracteristicas de la oferta local

e Estructura de las ventas. En el 2002, 1a venta
de productos y licencias de soffware repre-
senté algo menos de 20% de las ventas
totales del sector, y los servicios de
consultoria y outsourcing alrededor de 13%.
El resto esta constituido por la venta de
hardware e insumos y la venta de servicios
técnicos, de datos, etc. Entre 42y 49% del
software (productos y licencias) que se co-
mercializa internamente corresponde a
éste, y especificamente dentro de los pro-
ductos de soffware, éste representa mas del
60% del total de las ventas.

e Grado de concentracién. En general, el sec-
tor presenta un elevado grado de concen-
tracién, mas o menos agudizado segn el
segmento que se analice. En el segmento
de empresas desarrolladoras de software, las
primeras doce empresas captan casi el 70%
de los ingresos del segmento, mientras que
unas 33 empresas medianas (con factura-
ci6n entre 200.000 y 1 millon de délares)
representan un 25% de la facturacion del
subsector. Esta estructura se encuentra li-
gada a las caracteristicas del mercado de
productos ya senaladas. Por un lado, el
desarrollo de herramientas para desarro-
lladores y paquetes relativamente estan-
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darizados exige tamafnos compatibles con
las economias de escala, mientras que los
productos de menor nivel de estandariza-
ci6n o soluciones empresariales son com-
patibles con tamafios mas reducidos.

En el segmento de consultoria y servi-
cios, la estructura se encuentra polarizada
entre unas siete empresas grandes que con-
centran algo mis del 60% de los ingresos
(probablemente compitiendo en el mer-
cado de servicios de mayor nivel de com-
plejidad) y unas 1.600 microempresas que
representan cerca del 30% de los ingresos,
y que estarian compitiendo en el segmen-
to de proyectos menos complejos, hacien-
do pesar otros factores tales como meno-
res costos o contactos personales. En tan-
to, en el segmento de Internet y datos, el
grado de concentracion es sumamente ele-
vado, ya que la primera empresa (la estatal
Antel Data) concentra el 66% de los in-
gresos. Finalmente, el segmento de co-
mercializaciéon de hardware y software, las
siete primeras empresas —representantes de
grandes empresas multinacionales y dis-
tribuidores mayoristas— concentran algo
mas del 60% de la facturacién.
Propension exportadora y tipos de exportacio-
nes. Dada la escala de las empresas uru-
guayas, el soffware exportado se concentra
en soluciones y productos de menor nivel
de estandarizacién y no en productos
masivos, aunque hay excepciones. Es as
que la mayor fuente de ingresos por ex-
portaciones proviene de los servicios: el
rubro consultorias, realizadas tanto por las
empresas del propio segmento como por
empresas desarrolladoras junto con la venta
de sus productos, representd entre 35 y
45% de las exportaciones entre los afios
2000 y 2002, mientras que las subcontra-
taciones fueron entre 14 y 20% en el mis-
mo periodo. En tanto, las ventas de dere-
chos por el uso de programas (licencias)
captan cerca del 30%, y la exportacion de
productos, menos del 10%. En el 2002, el
coeficiente de exportaciones sobre ven-
tas, excluyendo el sector de comercializa-
cién de hardware y software (predominan-
temente importador), se situdé en 37%,
dentro del cual se destacan los rubros

consultoria (68%), outsourcing (45%) y de-
sarrollo de software (43%).

*  Personal. En el ano 2002 el personal ocu-
pado en el sector de soffware y servicios
informaticos era de algo mas de 7000 per-
sonas, de las cuales unas 1600 constituian
empresas unipersonales que brindaban
servicios y consultoria. EI 65% de los ocu-
pados eran de alta calificacion (profesio-
nales y directivos), y cerca de 30% del
empleo total correspondia a ingenieros,
analistas y programadores.*

Programas 'y fondos de apoyo
al desarrollo del sector
El Programa de Apoyo al Sector de Software-
pass (proyecto BID-FOMIN CUTI) apunta a con-
solidar el desarrollo de las empresas tanto
desde el punto de vista tecnolégico como
de gestion y mercadeo internacional. Este
Programa, de tres afios de duracion, tiene un
presupuesto de US$ 1.620.000, de los cuales
el 55% son aportados por el BID. El pass con-
voco a las empresas de soffware para que pre-
sentaran proyectos de asistencia técnica en
calidad en la produccién de software, mejora
de la gestion empresarial y marketing interna-
cional. Simultidneamente, se estan presentan-
do proyectos de internacionalizacién, que
incluyen diversas variantes posibles para que
las empresas accedan mis facilmente a terce-
ros mercados: estudios de mercado, marketing,
participacidén en ferias, misiones comerciales,
ayuda para la asociacion o para la instalacion
en otros mercados, etc.

No existen atn en Uruguay instrumen-
tos financieros adecuados para la creacién y
desarrollo de empresas de software. En gene-
ral, las actividades intensivas en conocimien-
tos utilizan formas como el capital de riesgo
para financiarse. Este es una inversién directa
en empresas privadas, tipicamente aportada
por administradores de fondos profesionales,
quienes asumen un interés activo en los ne-
gocios del emprendimiento. Es generalmen-
te usado en casos en que un banco no esta
dispuesto a financiar a empresas con alto
potencial por falta de garantias tangibles, y
sirve para financiar el crecimiento de la em-
presa sin aumentar la dependencia en crédi-
to bancario. Segiin Edelman et al. (2002), la
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Los préximos parrafos se
basan en el trabajo
monografico Un sistema de
innovacion biotecnoldgico
para el sector agropecuario
uruguayo, de Irene
Gonzdlez Cuadrado y
Carolina Villalba Medero,
Facultad de Ciencias
Econdémicas y de
Administracion (UdelaR),
abril 2005. Las autoras
citan a su vez los
siguientes documentos:
M. Aldabalde (1998):
Capital de riesgo en
Uruguay, documento
elaborado en el marco del
Proyecto de Capital de
Riesgo del IDRC; J. De
Brun (2002): La industria
de capital de riesgo en
Uruguay: situacion y
perspectivas, Documento
de Trabajo

n°® 13, Universidad ORT,;
y en una entrevista
efectuada el 22 de
noviembre de 2004 a
Rodolfo Oppenheimer
(socio de Prosperitas
Capital Partners SRL) en
Radio EI Espectador.

A partir de Bértola et al.,
2004.

ausencia de capital de riesgo provoca en las
empresas de soffware uruguayo enormes efec-
tos negativos. Como minimo limita el poten-
cial de crecimiento de las empresas, que ter-
minan abdicando de sus posibilidades de
expansion.

La inexistencia de oportunidades de ca-
pital de riesgo en Uruguay responde a diver-
sas causas.*
esta dominado por la presencia del sector
bancario, y estas instituciones son practica-
mente las Gnicas entidades que actan en la
intermediacién entre demanda y oferta de
recursos financieros. Otros agentes importan-
tes, pero con objetivos muy especificos son
los fondos de inversion y las administradoras
de fondos de ahorro provisional (AFaP), que
basicamente operan con instrumentos finan-
cieros existentes. La Gnica institucion que for-
malmente opera como una entidad suminis-
tradora de capital de riesgo es la Corpora-
ci6n Nacional para el Desarrollo (cND), que
es una persona publica no estatal con facul-
tades para crear empresas y aportar capital
para su funcionamiento, o asociarse con agen-
tes privados, participando con capital de riesgo
en el financiamiento de empresas. El foco
de atencion de la cND ha estado en empresas
y proyectos de tamano medio a grande para
la escala de la economia uruguaya, concen-
trada en la produccién y venta de bienes de
consumo o materias primas, preferiblemen-
te con un pertfil exportador.

En Uruguay no abundan los inversores
individuales dispuestos a posicionarse en la
«ndustria del conocimiento». Las principa-
les limitaciones estin constituidas por pro-
blemas de informacion y capacidad del in-
versor de evaluar apropiadamente el riesgo

El mercado financiero uruguayo

de actividades fuertemente vinculadas a la in-
novacién y el desarrollo de tecnologias. En
este sentido, hay una clara tendencia de los
inversores en capital de riesgo individuales a
posicionarse en sectores relativamente madu-
ros, cuya rentabilidad es mis facil de predecir.
Las instituciones con facultades especificas para
hacer inversiones en capital de riesgo tienen
recursos escasos para este fin, mientras que
los inversores individuales prefieren sectores
mas tradicionales, con rentabilidades mas co-
nocidas por su madurez, o por estar invo-
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lucrados en negocios familiares. El desarrollo
de la oferta de capitales de riesgo en Uru-
guay requiere la presencia de otros inversores
institucionales, ademas de la cND. Los candi-
datos naturales para ello son los bancos y las
AFAP, pero limitaciones regulatorias impiden
su presencia como activos suministradores de
recursos de capital de riesgo.

No obstante, a partir de marzo de 2005
empieza una nueva iniciativa destinada a pro-
veer de capital de riesgo a pequenias y me-
dianas empresas uruguayas que aspiren a con-
vertirse en multinacionales: Uruguay Venture
Capital. El monto total del fondo asciende a
10 millones de ddlares provenientes del Fon-
do Multilateral de Inversiones, brazo inver-
sor del BID, y de los socios de Prosperitas
Capital Partners.

También se sabe de otra fuente*” que en el
2002 hubo un intento frustrado de crear el
primer fondo de capital de riesgo para pymes,
conjuntamente entre la cND y PegasusVenture
Capital. A comienzos del 2004 se realiz6 el
lanzamiento en Uruguay de Summa Funding
Corporation, una firma estadounidense que
contaria con el apoyo de capitales suizos y lo-
cales, que se propone un fondo de capital de
riesgo orientado a captar, fundamentalmente,
empresas de la industria del software.

Incubadoras de empresas y parques tecnolégicos

*  Ingenio es una incubadora de empresas tec-
noldgicas creada a partir de un proyecto
conjunto del tatu y la Universidad orr,
con el apoyo financiero del BID por un
periodo de tres anos (2002-2004). Promue-
ve la transformacion de ideas/proyectos
en nuevos negocios en el sector de las
TiC mediante un mecanismo de incuba-
ci6n que disminuye el riesgo inherente a
las etapas iniciales de creacién de empre-
sas. Actualmente estan siendo incubados
30 proyectos.

e Zonamérica Business & Technology Park. En
los Gltimos afos esta zona franca se ha
venido desarrollando como una platafor-
ma de negocios y tecnologia de alcance
internacional. Ofrece instalaciones, infra-
estructura y servicios de alta calidad, in-
cluyendo tecnologia de comunicacion de
ultima generacién, a empresas internacio-
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nales que operan en las areas de logistica,
servicios financieros, biotecnologia, infor-
matica y tecnologia, call centers, consultoria
y comercio en general. Zonamérica es
utilizada por las mis importantes empre-
sas nacionales de soffware, y ha sido selec-
cionada como base de operaciones para la
region por la multinacional india Tata
Consulting o la irlandesa Trintech.

Relacion academia-industria

Si bien se estima necesaria, tanto desde la
Universidad como desde el sector empresa-
rial, «una fuerte interaccidn entre ambos sec-
tores, como vehiculo para mejorar la cali-
dad, calificacién técnica y el conocimiento
de sus miembros» (UdelaR -cuTt, 2003), esos
vinculos atn no se han desarrollado pode-
rosamente,*®
cumplen un rol de formadoras de recursos
humanos calificados y reciben de la indus-
tria las necesidades de actualizacion profe-
sional. Por su lado, la industria aporta pro-
yectos para estudiantes, colabora con los do-
centes en el desarrollo de esos proyectos y
proporciona plazas para pasantias estudianti-
les y fuentes de trabajo para los egresados, asi
como aporta a la academia su vision particu-
lar, fruto de la actividad empresarial y del
continuo contacto con los requerimientos
de los usuarios, tanto en el plano local como

aunque las universidades ya

internacional.

No obstante, existen ciertas actividades
que configuran antecedentes promisorios de
una mayor interaccién del tipo sefialado en
el parrafo anterior (UdelaR-cuTr, 2003):

e en el marco del tltimo Infouy cLEI
(2002),* la organizacion de talleres para
el estudio de las relaciones entre los di-
versos actores de la sociedad (academia,
industria, gobierno) respecto a las tecno-
logias de la informacion;

* la formacién del Centro de Postgrados y
Actualizacién Profesional (cpap), en el
dmbito del Instituto de Computaciéon
(InCo) de la UdelaR;

* el asesoramiento técnico del InCo a la
cuTI en lo referente al proyecto BID-FOMIN
CUTL

* la participacion de la industria y de los
egresados en los Talleres de Tecnologias

de la Informacién creados en el marco
del llamamiento realizado por el Consejo
de la Facultad de Ingenieria (UdelaR) a
un debate nacional de diagnoéstico y pro-
puestas en temas de interés nacional rela-
cionados con la ingenieria (en cuyas con-
clusiones figuran algunos de los elemen-
tos planteados en este proyecto);

* la formacién y constitucidon del Centro
Académico Industrial de Tecnologias de
la Informacién (carri), a partir de una
iniciativa del Comité Nacional para la
Sociedad de la Informacién, en reunién
de agosto del 2001. Su objetivo es pro-
mover el trabajo conjunto entre empre-
sas locales de soffware y la academia, con
el proposito de generar un ambito de
colaboracién que conduzca a un desa-
rrollo sustentable del sector software. El
CAITI tiene capacidad para identificar y
promover proyectos académico-empre-
sariales, con el fin de posicionar la in-
dustria en el mercado nacional e inter-

nacional.®’

A esas iniciativas han de agregarse, desde el
ano 2004, la instalacién del Centro de Ensa-
yos de Software (CEs), desarrollado y gestio-
nado por la cutt y el InCo de la UdelaR, y
el laboratorio de evaluacién de soffware NET
Solution Center, inaugurado por Zonamérica
Business & Technology Park, Microsoft Uru-
guay y ArRTech —con el apoyo de Hewlett
Packard—. Este altimo laboratorio estd a su
vez asociado al programa de laboratorios aso-
ciados del cEs.

Caracteristicas de la demanda nacional

Como se senald, las relaciones de retroali-
mentacion usuario-productor constituyen un
aspecto fundamental para posibilitar un pro-
ceso innovador endbgeno en el ambito del
software. En ese sentido, una investigacién rea-
lizada recientemente (Edelman et al., 2002)
sefiala que, en la consolidacidn de la mayoria
de las empresas de soffware,” la presencia de
un gran cliente (o «padrino») tuvo una im-
portancia fundamental. Dicho cliente cum-
plid la funcidn de oficiar de banco de prueba de
los desarrollos iniciales, compartir riesgos, en-
senar las particularidades del sector o del pro-

DESARROLLO HUMANO EN URUGUAY 2005 245

48

49

50

51

Segun los dichos de un
experto en software, esto
se debe a que «todavia se
ven como mundos
diferentes, con sus propias
reglas y valores, y hay
escasa motivacion para
entender las del otro y ser
capaz de trabajar en
conjunto». Ahora bien,
agrega el experto, «alin no
esta del todo claro el papel
que deberfan cumplir la
academia o los recursos
humanos de I+D para
dinamizar la innovacion

0 el modo de combinar el
aporte académico que no
conoce del negocio con

el de los especialistas en
el area del negocio».

El Centro Latinoamericano
de Estudios en Informatica
(CLEI) es una institucion
que retne a mas de 60
universidades y centros
de investigacion
latinoamericanos en
informatica. El InfoUY es
el Congreso Uruguayo de
Informética. En el afio 2002
se decidid reunir el
Congreso Uruguayo de
Informética y el del CLEI.

Hasta el momento se han
constituido once grupos
académicos de tres
universidades (dos del
Universitario Auténomo
del Sur, siete de la UdelaR
y dos de la ORT).

El estudio se realizo sobre
la base de entrevistas a 20
empresas clave del sector.
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La falta de impulso desde
el sector de
telecomunicaciones
también es sefialada en
Edelman et al. (2002).

Ello se sefiala en Edelman
etal. (2002) y en Brum
(2000).

Datos del INE incluidos en
Comision Social Consultiva
de la UdelaR (2004).

ceso para el cual se desarrolla el producto o
servicio, asi como también de servir como via
de expansion hacia mercados externos, espe-
cialmente si se trata de una empresa multina-
cional. En el mismo informe se sefiala como
limitante la escasez en el mercado local de
empresas grandes con uso intensivo de las tec-
nologias de la informacion, las que puedan
oficiar de banco de pruebay de aprendizaje para
el desarrollo del sector de soffware nacional.
Al respecto, en Brum (2000) se sefiala al
sector financiero privado, las pymes y algu-
nas empresas internacionales como los prin-
cipales ambitos en los cuales se corrid el riesgo
de contratar desarrollos locales de tecnolo-
glas de la informacién que posibilitaron el
desarrollo de sector. Asimismo, se afirma que
el desarrollo de soluciones para empresas in-
ternacionales posibilitd la creacién de alian-
zas estratégicas entre proveedores locales de
software y clientes internacionales para la
adopcién de los productos locales en otros
mercados, contribuyendo a su difusion. El
mismo autor destaca a los sectores agrope-
cuario y de telecomunicaciones como no ac-
tores en el proceso de desarrollo de empresas
locales de tecnologias de la informacién. Con
respecto a este ultimo, senala particularmen-
te que la forma de gestién y los mecanismos
formales para definir las inversiones de las
empresas estatales, basados en la aversion al
riesgo, habrian resultado en que la principal
empresa de telecomunicaciones se convirtiera
en un no actor del desarrollo tecnologico lo-
cal,lo que contrasta con la presencia del sec-
tor de telecomunicaciones como actor tec-
noldgico principal en el escenario mundial.*?
A su vez, se ha sefialado que, aunque las
empresas y organismos estatales tienen un
tamano y una complejidad que los hacen
potenciales grandes clientes de las empresas
de software, es frecuente que los procesos de
compra del Estado limiten la participacién
de empresas uruguayas, especialmente de las
pequenias, lo cual obstaculiza la participacion
del Estado como agente potenciador del de-
sarrollo local de soffware.>® Estas limitaciones
normalmente se generan al establecerse obli-
gaciones muchas veces econdémicas (por
ejemplo, capitales de las empresas oferentes)
o de participacion en el mercado (por ejem-
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plo, haber vendido su producto en varias
grandes organizaciones). Otro tipo de prac-
tica que perjudica a las empresas nacionales
es el llamado a productos complejos o de gran
porte con poco tiempo para la presentacion,
con lo cual impide a las empresas pequenias
prepararse adecuadamente.

No obstante, el limitado papel del Estado
como motor del desarrollo tecnolbgico de la
industria se estaria dando principalmente con
respecto al segmento de empresas desarrolla-
doras de software. Efectivamente, al analizar la
estructura de la demanda interna (en montos
de ventas) hacia los distintos segmentos del
sector, se observa que la mayor parte de la
demanda hacia las empresas desarrolladoras
proviene de las pymes, las grandes empresas
y la banca privada, mientras que el Estado
ocupa un papel de mucho menor relevancia.
Sin embargo, éste es el principal demandan-
te del segmento de consultoria y servicios y
del de comercializacion de hardware y soft-
ware, y el segundo del segmento de Internet
y transmisién de datos (en el que la demanda
principal proviene de las grandes empresas),
con mas de la tercera parte de la demanda
interna hacia el primero y cerca de la cuarta
parte de la demanda hacia el segundo y el
tercero.

La proporcion de las ventas destinadas al
sector publico mostr6 una tendencia descen-
dente en el periodo comprendido entre 1998
y 2001, que paséd de 29% a 17%, con un pico
de 31% en 1999. En general, las ventas se
destinaron principalmente a las empresas
publicas (representaron entre 60% y 70% de
las ventas al sector publico), con la excep-
ci6n del afio 2000, en que el gobierno cen-
tral fue el principal destinatario de los pro-
ductos y servicios de software.>

La regulacién del ambito: leyes de derechos

de autor e incentivos fiscales

En Uruguay, la ley 9.739 de propiedad inte-
lectual (aprobada en 1937) establece la pro-
teccion del derecho de autor de «toda crea-
cidn literaria, cientifica o artistica», con lo que
también abarca a los programas y sistemas in-
formaticos. No obstante, en enero de 2003
se sanciono laley 17.616, que incluye a texto
expreso los programas informaiticos dentro
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de las creaciones intelectuales protegidas. De
acuerdo con la nueva ley, el creador de un
programa informitico tiene el derecho ex-
clusivo de autorizar su reproduccidn, distri-
bucién, transformacién y comunicacién al
publico.

Entre las medidas de impulso al sector se
encuentran las exoneraciones fiscales conte-
nidas en la declaracion de interés nacional a
la produccion de software (1999), en el decre-
to sobre competitividad de productos de soft-
ware, que establece la exoneracién del im-
puesto a las rentas de la industria y el comer-
cio (1RIC) para las rentas derivadas de la acti-
vidad de produccién de soportes logicos, con
vigencia desde el 1° de enero de 2001 hasta
el 31 de diciembre de 2004,y la inclusion de
las actividades del sector en la némina de
exportaciones de servicios a efectos de la li-
quidacién del impuesto al valor agregado
(tva). Dichos beneficios impositivos pueden
en principio considerarse una politica
anticipatoria,® en el sentido de que tendie-
ron a acelerar procesos de desarrollo de sec-
tores considerados estratégicos. No obstante,
habria que evaluar si contribuyeron a gene-
rar un proceso de desarrollo de caricter
autosustentable, es decir, si generaron un cam-
bio cualitativo en el sector que lo volvid com-
petitivo en relacidén con otros paises y que,
por tanto, finalmente no necesitard de los
beneficios iniciales que le dieron impulso.>

Identificacion de los agentes del ambito

La encuesta IE-PNUD incluy6 a empresas de-
sarrolladoras, de consultoria y servicios, y de
Internet y transmisiéon de datos, por lo que
este ambito se denomina de software y servicios
de informatica. La eleccion se justifica porque
en estos segmentos es donde basicamente se
produce la innovacién nacional; el segmento
excluido se constituye por la comercializa-
cién de productos importados.

La muestra de la encuesta IE-PNUD se con-
fecciond de la siguiente manera: en primer
lugar, se tomd de la muestra realizada por la
CUTI a las empresas de los segmentos selec-
cionados pertenecientes a los estratos de mas
de un millén de délares de facturacion anual.
Paralelamente, a través de entrevistas con in-
formantes calificados, se identificaron las em-

presas que forman nticleos (que desarrollan en
su entorno una red con socios y clientes de
la cual son parte fundamental), a las que se
les solicitd que mencionaran a sus sOCios es-
tratégicos (con los que comparten conoci-
miento para el desarrollo de sus actividades
de innovacién) y a los clientes que significa-
ron desafios por las caracteristicas de su de-
manda. Estas preguntas se repitieron a las
empresas nombradas por las anteriores, en el
intento de recoger el conjunto de empresas
que forman distintas tramas dentro del am-
bito. Con el mismo mecanismo se identifi-
caron también entidades ligadas con las em-
presas seleccionadas.

Ademais de los clientes que fueron nom-
brados por las empresas entrevistadas, se in-
corporaron al conjunto de empresas que for-
man la demanda de soffware y servicios in-
formaticos aquellas empresas encuestadas de
otros ambitos que declararon haber efectua-
do innovacién en la compra de soffware de
origen nacional.

El ambito quedd conformado por 51
empresas y enitdades (se encuestaron 41) que
componen la oferta (ampliada) de soffware y
servicios informaticos, 96 empresas usuarias
(se encuestaron 90) (demanda ampliada) y
tres entidades que forman parte del sn1. Las
empresas de la oferta incluidas en la muestra
de la encuesta de innovacién IE-PNUD repre-
sentaban el 72% de la facturacion total de la
industria en el 2002, excluyendo el segmen-
to de comercializacion de hardware'y software,
y el 85% de las exportaciones totales. La co-
bertura de la muestra es del 62% del empleo
total de los tres segmentos incluidos, exclu-
yendo las unipersonales.’’

Mapa de las relaciones usuario-productor

y flujos de conocimientos

Un aspecto central a investigar es el tipo de
vinculaciones que existen entre las empresas
de la oferta, su relacién con sus usuarios, y
también con el resto del sNI. A través de las
entrevistas a informantes calificados y la en-
cuesta de innovacién aplicada, se intentd
identificar los vinculos, tanto formales como
informales, entre las empresas productoras del
ambito, sus proveedores especializados y sus
clientes, asi como con las entidades ptblicas
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Término utilizado por
Edelman et al. (2002).

En términos de Edelman
et al. (2002), las politicas
anticipatorias exitosas
tienen que tener la
propiedad de ser
autocancelables.

Seguin datos
proporcionados
especialmente para este
informe por la CUTI.



Centro de Posgrados y
Actualizacion Profesional,
http://www.fing.edu.uy/
inco/cpap/.

Cémara Uruguaya de
Tecnologias de la
Informacion; Proyecto BID-
FOMIN CUTI.

Talleres multidiciplinarios
realizados en la Facultad de
Ingenieria (UdelaR), en
busca de mecanismos para
enfrentar la crisis
econdémica.

InfoUy Clei 2002, foro-
taller sobre «Vinculacion
académico-industrial

en Tl
http://www.fing.edu.uy/
infouyclei2002/ftvai/
actividades.html.

Recuadro 9

Centro de Ensayos de Software

El Centro de Ensayos de Software es una
institucion surgida a partir del acercamiento
entre los sectores académicos e industria-
les vinculados al sector soffware. Elemen-
tos catalizadores de ese proceso han sido
el programa crap,' que actia como gene-
rador de conciencias en el plano profe-
sional, y el Programa de Desarrollo Em-
presarial de la Industria del Software," que
favorece la visualizacion de necesidades y
carencias en el ambito empresarial.

De ellos y de una serie de encuen-
tros multisectoriales realizados funda-
mentalmente en el aio 2002"-" nacié
un fuerte impulso de colaboracion en-
tre la industria y la universidad, colabo-
raciéon que se entiende imprescindible
para el desarrollo sustentable de la in-
dustria, asi como para el mantenimiento
de la actividad educativa y de investiga-
cién en niveles crecientes de calidad.

Como consecuencia de la globali-
zacién y de las fuertes inversiones para
el desarrollo del sector soffware que se
estan realizando en Argentina y Brasil,
es previsible un incremento sustancial
de la oferta de productos provenientes
de otros paises. Las empresas uruguayas,
pequefias en recursos humanos y finan-
cieros, sin instrumentos adecuados que
promuevan y faciliten la inversién en
tecnologia, ni subsidios o exoneraciones
impositivas importantes, deben prepa-
rarse para enfrentar una creciente com-
petencia tanto en el ambito local como
internacional.

La mejora de la calidad de sus pro-
ductos, el fortalecimiento de la capaci-
dad de innovacidn, la instrumentacion

de mecanismos que permitan anticipar
los cambios tecnologicos y la capacita-
ci6n de los recursos humanos son facto-
res clave para enfrentar con éxito estos
desafios.

En este contexto, el Instituto de
Computaciéon (inco) de la Facultad de
Ingenieria (udelar) y la Camara Urugua-
ya de Tecnologias de la Informacién
(cuti) entendieron necesario contar a
escala nacional con una serie de instru-
mentos que permitan a la industria man-
tenerse y mejorar su competitividad, asi
como fortalecer su capacidad de gene-
rar productos de alta calidad.

La primera actividad innovadora fue
la creacion del Centro de Ensayos de Soft-
ware (CES), con la mision de brindar ser-
vicios en tres areas fundamentales:

* verificacion de software;

* laboratorio de ensayos de soffware
en plataformas diversas;

* observatorio tecnolégico.

El cEs se constituyd como el primer cen-
tro regional —uno de los pocos en el
mundo— que en forma independiente
brinda servicios de verificacion de soft-
ware y pruebas de desempeno.

Se innova ademas en el modelo de
vinculacién entre la industria y la aca-
demia en el Uruguay, ya que el cis (or-
ganizacion de derecho privado sin fi-
nes de lucro) esta constituido como un
consorcio entre la Fundacién Julio
Ricaldoni de la Facultad de Ingenieria
(udelar) y la Camara Uruguaya de Tec-
nologias de la Informacién (cuTr) y es
gestionado por un consejo de direc-
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ci6n integrado en partes iguales por re-
presentantes de ambas organizaciones,
mas un miembro elegido de comun
acuerdo por ambas partes.

La mision del cEs es:

brindar servicios para evaluar la calidad
de los productos, garantizando que este
resultado cerciora la satistaccién del pro-
ducto con sus especificaciones;
instrumentar practicas que aseguren la ri-
gurosidad en los servicios;

anticipar cambios tecnologicos ofrecien—
do servicios e informacion sobre las tec-
nologias de ultima generacién;
construir un pulmoén de innovacién en
el area de las T1C participando en el de-
sarrollo tecnologico.

El cEs aspira a ser visto como:

un simbolo de calidad en soffware;

una marca que significa que el producto
cumple a cabalidad con sus especifica-
ciones;

una garantia de resultado objetivo, basa-
da en pruebas reales;

seguridad absoluta para el comprador
y el productor;

un referente para la industria en tecno-
logias, tendencias y resultados;

y de esta manera apoyar los productos
uruguayos con elementos objetivos de
calidad, que permitan mejorar las con-
diciones de competitividad en el ambi-
to nacional e internacional.

El cEs permitira, ademas, que las
empresas publicas y privadas puedan ve-
rificar el funcionamiento de los produc-
tos de software antes de concretar sus com-

pras,lo que contribuird a mejorar la cali-
dad de los productos adquiridos y evitar
sorpresas posteriores.

Cuenta con elementos claros que le
proporcionan legitimidad para realizar las
actividades encomendadas: por su con-
formacioén es un organismo con inde-
pendencia real de proveedores y fabri-
cantes; su componente académico se
identifica con la alta especializacion téc-
nica requerida para realizar estas activi-
dades, y provee la investigacion y el de-
sarrollo necesarios para darle calidad y
continuidad.

Actualmente el Centro de Ensayos de
Software tiene sus instalaciones en el
edificio de la Facultad de Ingenieria
(udelar) y se estan instalando las oficinas
comerciales fuera del recinto universita-
rio. Recientemente se ha finalizado el
primer trabajo de ensayo de plataformas
y se encuentran en fase de planificacion
varios contratos para la verificacién de
software a fabricantes nacionales y conve-
nios con empresas del Estado.

Es importante consignar que este
emprendimiento no habria sido posible
sin el apoyo econdémico del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo
(pNUD), la Unidn Europea, la Universi-
dad de la Republica y la Camara Uru-
guaya de Tecnologias de la Informacion.

En la pagina web del cks
(www.ces.com.uy) hay informacién de-
tallada sobre las actividades que esta orga-
nizacidn esta en condiciones de realizar.

Jorge Abin
Integrante del Consejo Directivo del CES
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58 Son mencionados l0s
programas PDT (véase
Anexo I, capitulo Il) y PASS.

y privadas. Dichos vinculos se encuentran
sistematizados en el diagrama 3.

Dentro de la oferta, se pudieron identi-
ficar dos niicleos de empresas productoras que
generan nuevas herramientas de desarrollo
de software, y un tercero en el segmento de
Internet y transmisién de datos. Las empre-
sas de los primeros dos nticleos forman alian-
zas con otras desarrolladoras, con las que com-
parten conocimiento estratégico, asi como
el vinculado a estrategias comerciales con el
fin de lograr la insercién en un determina-
do mercado o cliente. El flujo de conoci-
miento estratégico es utilizado para el pro-
pio mejoramiento de la herramienta y para
su utilizacion por las empresas desarrollado-
ras vinculadas a cada ntcleo en la elabora-
ci6n de productos y soluciones a mercados
verticales u horizontales. A su vez, esas desa-
rrolladoras de primer nivel tienen vinculos
con otras empresas ubicadas en un segundo
nivel, y éstas con firmas de tercer nivel. Pue-
de observarse en el diagrama 3 que el obje-
to principal de la relacién entre las empresas
niicleo y las empresas vinculadas en un pri-
mer nivel es el desarrollo de actividades de
[+D, lo cual refleja el caricter bilateral de
dichos vinculos. En un segundo o tercer
nivel se detectan otros vinculos, como dise-
flo o provision de asistencia técnica, éste ul-
timo de caracter esencialmente unilateral. Por
su lado, en el segmento de Internet y trans-
mision de datos una empresa nuclea a otras
tres, con lazos de informacién y disefio de
productos entre ellas.

Asimismo, se identificaron otras empre-
sas desarrolladoras no vinculadas a los na-
cleos mencionados, asi como también em-
presas consultoras y de Internet y datos cuya
vinculacidn con las desarrolladoras es escasa
o, en los casos en que existe, se da en el
marco del intercambio de informacién o co-
nocimiento no estratégico.

Asimismo, buena parte de las empresas
productoras (en su mayoria del segmento de
las desarrolladoras) manifiesta tener vinculos
con el sector académico (por lo general, para
capacitaciéon y ensayos). También estas pro-
ductoras declararon relacionarse con provee-
dores extranjeros pertenecientes a multina-
cionales (para informacién y asistencia) y con
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consultores nacionales (para asistencia y cam-
bio organizacional). Existe también un na-
mero importante de empresas que se han
contactado con diversos programas de pro-
mocidn de ciencia, tecnologia e innovacién
(para financiamiento de sus actividades de
innovacién).” Debe observarse que en este
ambito no se encuestd a proveedores espe-
cializados de bienes y servicios, por lo que la
oferta quedd conformada por empresas pro-
ductoras y entidades.

En cuanto a la demanda, los clientes nom-
brados por las empresas oferentes del ambito
pertenecen principalmente al sector finan-
ciero privado (banca, tarjetas de crédito, se-
guros, AFAP), algunas empresas de la industria
manufacturera, basicamente de las ramas ali-
menticia y quimica, y empresas de servicios
de distribucién y de salud. Como fue men-
cionado, a ellos se adicionaron empresas de
los otros ambitos seleccionados que declara-
ron haber innovado en soffware nacional. De
esta manera, al conjunto de la demanda del
ambito se agregaron empresas de servicios agri-
colas, madereras y empresas de servicios de
ingenieria. Casi todas las empresas de la oferta
declaran que los clientes son una fuente muy
importante para obtener nuevos conocimien-
tos, rasgo éste que las distingue de las firmas
encuestadas de los otros ambitos. Ello es co-
herente con lo afirmado sobre la importancia
de las relaciones usuario-productor y las ca-
racteristicas de la demanda local, tales como
su grado de exigencia y su intensidad en el
uso de las tecnologias de la informacion.

En suma, el ambito estudiado tiene la
particularidad de contener dos nuacleos de
empresas productoras (en los cuales se
encuestd a 17 desarrolladoras de soffware) 1i-
gadas a través de redes de conocimientos
organizadas jerarquicamente. Las actividades
de mayor complejidad (I+D vy disefio) se
realizan entre las empresas ntcleo y las ubi-
cadas en primer o segundo nivel, mientras
que otro tipo de ligazones para realizar acti-
vidades como asistencia técnica se dan en
niveles mas alejados de la empresa nuclea-
dora. Se encuestd también a tres empresas
de Internety transmisioén de datos nucleadas,
en las que los vinculos tienen por objeto el
disenio de productos y la informacién, mien-
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tras que las 18 firmas restantes —de los tres
segmentos— no pertenecen a ningin nucleo.
En casi todas las empresas de la oferta se
realiza I+D interna, mientras que 50% de las
empresas nucleadas contestaron que realizan
ademas I+D externa; en las no nucleadas di-
cha actividad es irrelevante. No obstante, el
grupo de las 20 empresas nucleadas no se dis-
tingue por una alta densidad de relaciones con
los agentes del sN1, pues el indicador vale cer-
ca de 7%, muy cercano al promedio de las
empresas autocentradas (6,7%). Solo la densi-
dad de relaciones bilaterales es relativamente
alta: 10%, contra 6,7% en las empresas sinérgi-
cas'y 6,9% en las autocentradas. Esos valores de
los indicadores de densidad de relacionamien-
to indican que las firmas nucleadas no necesa-
riamente se vinculan con agentes del sN1, aun-
que si mantienen ligazones de I+D y diseno
con otras del mismo segmento de actividad.

Las entidades académicas y su vinculacion
con el sector empresarial
Se identificaron y encuestaron solamente tres
entidades académicas de investigacion que
mantienen un grado de vinculacién media-
namente relevante con las empresas del am-
bito: dos departamentos de la UdelaR y uno
de una universidad privada. En ellos se desa-
rrolla investigacién basica y aplicada, asi como
asesoramiento a agentes del sector producti-
vo en soluciones especificas. Los vinculos con
las empresas oferentes del ambito se dan a
través de convenios con el sector producti-
vo, proyectos de investigacion orientados al
sector productivo financiados por programas
de promocidn de ciencia y tecnologia, y asis-
tencia técnica para soluciones puntuales. Asi-
mismo, existen proyectos para desarrollar in-
vestigaciones o servicios conjuntos de I+D
enfocados a aplicaciones en el ambito em-
presarial, asi como la creacién de un centro
de ensayos de soffware para mejorar los nive-
les de calidad de los desarrollos y apoyar el
uso de tecnologias y plataformas complejas.
Como era esperable, el alcance de las ac-
tividades de I+D llevadas adelante es alto y
superior al de las empresas del ambito. Ade-
mas, las entidades han logrado resultados
novedosos de las actividades innovadoras, tan-
to en el plano nacional como internacional.

Asimismo, presentan un nivel de calificacién
relativamente alto y una proporcién consi-
derable de profesionales con posgrados.

La densidad del relacionamiento con otros
agentes del sn1, aunque baja, es superior a la
observada en las empresas de la oferta del
ambito. En particular, se destaca la mayor den-
sidad de relaciones de tipo bilateral (I+D, di-
sefo), especialmente con el sector productivo.

Rasgos generales de las firmas encuestadas

de la oferta y demanda

Algo mis de la mitad de las firmas que com-
ponen la oferta comenzaron sus actividades
durante la década de los noventa, mientras
que casi la cuarta parte lo hizo durante los
ochenta, por lo que se puede afirmar que se
trata de firmas jovenes. En contraste, las em-
presas usuarias presentan mayor antigiiedad:
casi la tercera parte comenzo sus actividades
antes de la década del sesenta.

Entre las empresas de la oferta se diferen-
cian claramente las compuestas enteramente
por capital nacional (algo mas del 70%) y las
firmas extranjeras (23%); solamente dos com-
binan la presencia de ambos tipos de capita-
les. Del lado de la demanda, la presencia de
capital extranjero es algo mayor, aunque aproxi-
madamente la mitad de las empresas se com-
ponen en su totalidad de capitales nacionales.

En promedio, las firmas de la oferta ocu-
paban entre 55 y 67 personas entre 1998 y
2002, mientras que las empresas usuarias pre-
sentaban un tamano mayor, que se ubicaba en
cerca de 200 ocupados. La mitad de las em-
presas de la oferta podrian considerarse pymes,
en tanto se ubican en el tramo de 20 a 99
personas ocupadas, con una facturaciéon de
entre 180.000 y 5 millones de délares anuales.

En cuanto a la calificacién de los ocupa-
dos, las empresas oferentes se caracterizan por
presentar un elevado porcentaje de profesio-
nales y técnicos en comparaciéon con las usua-
rias. En las primeras, los profesionales y técni-
cos representaban en promedio entre 70 y 75%
de la ocupacion entre 1998 y 2002, mientras
que en las segundas el porcentaje se situaba
entre 30 y 36% (cuadro 19). Ambos subgrupos
de empresas declararon en su gran mayoria (70-
80%) que su demanda de profesionales au-
ment6 durante el periodo 1991-1998, mien-
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Diagrama 3
Relaciones usuario-productor y flujos de conocimientos

en el ambito de software y servicios informaticos (141 agentes detectados)
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Fuente: Encuesta de innovacion IE-PNUD.
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tras que la mitad senalé que, ademas, su de-
manda de profesionales continué aumentan-
do en el periodo de crisis (1999-2002).

En cuanto al desempefio econdémico de
las firmas del ambito, casi todas ellas (tanto las
oferentes como las demandantes) declararon
un aumento de sus ventas en el periodo de
crecimiento econdémico (1991-1998), mientras
que mas del 80% también registré un aumen-
to de la ocupacién en el mismo periodo. Lo
destacable es que, aun en el periodo de crisis
(1999-2003), dos tercios de las firmas de la
oferta declararon que sus ventas continuaron
aumentando, mientras que lo mismo sucedid
con la ocupacion. Dicho porcentaje es me-
nor entre las firmas usuarias (40%-38%).

La propensién exportadora de las firmas
de la oferta crecid durante la crisis econémi-
ca: el coeficiente medio de exportaciones
sobre ventas evolucion6 de 24% en 1998 a
34% en el 2002, mientras que entre las em-
presas usuarias dicho coeficiente practicamen-
te se mantuvo estable (23%-24%).

Las ventas de las empresas oferentes se diri-
gen en su gran mayoria al sector servicios (59%),
y una parte nada despreciable al sector publico
(28%), porcentaje mucho mas elevado que en
las empresas de la demanda. Por otro lado, es
escasa la incidencia del sector agropecuario y
del consumo final como demandantes.

Las actividades de innovacién que realizan

las empresas de la oferta y demanda

Casi todas las empresas de la oferta realizaron
en los Gltimos anos actividades de [+D y de
capacitaciéon. Asimismo, cerca de las tres cuar-
tas partes de las oferentes adquirieron en los
ultimos afios tecnologia incorporada en bie-

nes de capital o realizaron actividades de me-
joramiento de la gestion de la produccidn.
Resulté de menor importancia relativa la in-
novacién asociada a la utilizacion de capaci-
dades profesionales y técnicas externas a la
empresa y la realizacion de actividades de in-
genieria y disefio industrial.

El comportamiento del grupo de las em-
presas demandantes fue relativamente similar
al de las empresas oferentes. Se destaca que en
este grupo casi todas las empresas incorpora-
ron bienes de capital, mientras que fue mas
frecuente la innovacidn en gestiéon y en inge-
nieria y disefo, y algo menos frecuente la rea-
lizacién de actividades de 1+D, a pesar de ser
realizada por un significativo porcentaje de fir-
mas. Las actividades de I+D interna fueron
mas frecuentes entre las empresas oferentes, y
las de [+D externa, entre las usuarias.

El grado de alcance de las actividades in-
novadoras es elevado, por cuanto mas de 70%
del total de las empresas realizaron activida-
des de innovacién en las cuatro areas consi-
deradas (producto, proceso, organizaciéon y
comercializacién) (cuadro 20).

Las innovaciones constituyeron para la
mayoria de las empresas estrategias que apun-
taron a la ampliacién de sus actividades o a la
mejora de la calidad de sus productos. En ese
sentido, los objetivos mas mencionados re-
fieren a mejorar la calidad de los productos y
a ampliar el mercado actual o abrir nuevos
mercados, tanto para las empresas oferentes
como para las demandantes. Por el contrario,
las respuestas asociadas a estrategias defensi-
vas como conservar el mercado actual o reempla-
zar productos obsoletos fueron mencionadas por
una proporcién mucho menor de empresas,

Cuadro 19
OFERTA DEMANDA
Porcentaje de profesionales, 1998 46,6 19,6
Porcentaje de profesionales, 2002 54,9 21,8
Porcentaje de profesionales y técnicos en el total de ocupados [1998] 74,5 30,5
Porcentaje de profesionales y técnicos en el total de ocupados [2002] 69,4 36,1

Fuente: Encuesta IE-PNUD.
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aunque no despreciable en el caso de la oferta.
Esto Gltimo estaria relacionado con la alta
velocidad del proceso de creacidn, difusion
y obsolescencia de las innovaciones en el sec-
tor productor de software y servicios infor-
maticos, especialmente en comparaciéon con
los sectores «maduros» de la economia, a los
cuales pertenecen en buena parte de las em-
presas usuarias.

Por otra parte, los objetivos asociados a la
diversificacién de la oferta de productos o ser-
vicios, tales como la apertura de nuevas lineas,
fueron mencionados por cerca de la tercera
parte de las empresas, tanto de la oferta como
de la demanda. Asimismo, los objetivos asocia-
dos a la produccion y a la reduccién de cos-
tos no fueron relevantes entre las empresas de
la oferta, pero los mencionaron cerca de la
mitad de las empresas usuarias. Entre ellos
destacan los objetivos de reduccion de costos
laborales, flexibilizacién de la produccién y
mejoramiento de la gestiéon ambiental. Cabe
resaltar que los objetivos relacionados con el
aprovechamiento de oportunidades relaciona-
das con politicas pablicas fueron sefialados por
una proporciéon muy escasa de firmas, tanto
oferentes como demandantes.

Finalmente, la principal restriccién men-
cionada por las empresas para realizar activi-
dades de innovacion se refiere al reducido
tamano del mercado. Las falencias de las po-
liticas publicas y la dificultad de acceso al
financiamiento son los factores de siguiente

mayor importancia, sin diferencias significati-
vas entre empresas oferentes y demandantes.
Este altimo obsticulo es coherente con el
hecho de que 76% de las empresas declar
en la encuesta que la principal fuente de fi-
nanciamiento de las actividades de innova-
cién que realiza son fondos propios.

En suma, el ambito de software y servicios
informaticos tiene la particularidad de conte-
ner dos nucleos de empresas productoras, li-
gadas a través de redes de conocimientos or-
ganizadas jerarquicamente. Las actividades de
mayor complejidad (I+D vy disefio de pro-
ductos) se realizan entre las empresas ntcleo
y las ubicadas en el primer o segundo nivel,
mientras que otro tipo de ligazones para reali-
zar actividades como asistencia técnica se dan
en niveles mas alejados de la empresa nuclea-
dora. Se encuestd también a tres empresas de
Internet y transmisiéon de datos nucleadas, re-
lacionadas entre si para disefiar productos u
obtener informacion. Las 18 firmas restantes,
pertenecientes a los tres segmentos (desarro-
lladoras, Internet y transmision de datos, con-
sultoras) no pertenecen a ningin nucleo.

Si bien se considera necesaria, tanto desde
del lado de la Universidad como del de los
empresarios, una fuerte interaccion entre am-
bos, como vehiculo para mejorar la calidad, la
calificacién técnica y el conocimiento de sus
miembros, esos vinculos ain no se han desa-
rrollado fuertemente, aunque las universida-
des ya desempenan un papel de formadoras

Cuadro 20

TIPO DE INNOVACION OFERTA DEMANDA
Realiz6 actividades de I+D interna 92,1 80,0
Realiz6 actividades de [+D externa 47,4 56,7
Realizd compra de bienes de capital 73,7 92,2
Realiz6 compra de software 84,2 100,0
Realizo transferencia de tecnologia y consultoria 65,8 76,7
Realizd ingenieria y disefio industrial 50,0 61,1
Realizd innovacion en gestion 76,3 88,9
Realiz6 capacitacion 97,4 91,1

Fuente: Encuesta IE-PNUD.
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de recursos humanos calificados. Se identifi-
caron y encuestaron tres entidades académi-
cas de investigacion que mantienen un grado
de vinculacion medianamente relevante con
las empresas del ambito —dos departamentos
de la UdelaR y uno de la universidad privada
oRrT—. En ellos se realiza investigacién basica y
aplicada, asi como asesoramiento a agentes del
sector productivo en soluciones especificas.
Cast todas las empresas de la oferta decla-
ran que los clientes son una fuente muy im-
portante para obtener nuevos conocimientos,
rasgo que distingue a estas empresas del resto
encuestado de los otros ambitos. Se sabe que
el sector financiero privado, las pymes y algu-
nas empresas internacionales corrieron el riesgo
de contratar desarrollos locales de tecnologias
de la informacién que posibilitaron el desa-
rrollo de las empresas productoras locales. Se
destaca ademas a los sectores agropecuario y
de telecomunicaciones como «no actores» en
el proceso de desarrollo de estas empresas. Con
respecto a esto tltimo, se senala particularmente
que la forma de gestion y los mecanismos for-
males para definir las inversiones de las empre-
sas estatales, basados en la aversion al riesgo,
habrian resultado en que la principal empresa
de telecomunicaciones se convirtiera en un
«no actor» del desarrollo tecnoldgico local, lo
que contrasta con la presencia del sector de
telecomunicaciones como actor tecnoldgico
principal en el mundo. La demanda encuestada
incluy6 a los clientes nombrados por las em-
presas oferentes del ambito y empresas de los
otros ambitos que innovan con soffware nacio-
nal. Pertenecen al sector financiero privado
(banca, tarjetas de crédito, seguros, AFAP),
empresas de la industria manufacturera, basica-
mente de las ramas alimenticia y quimica, y em-
presas de servicios de distribucién y de salud.
En total se consideraron 90 empresas usuarias.

/
Ambito de servicios empresariales
de ingenieria

Dentro del sector servicios se ha generado
una amplia diversidad de ramas, que cum-
plen diferentes funciones en el proceso in-
novador de la economia en su conjunto. Ha
surgido un gran namero de servicios empre-

sariales intensivos en conocimiento (SEIC), con
un rol crecientemente dinamico en las EIC
mediante actividades originales e innovado-
ras. Algunos de ellos son similares a las indus-
trias de alta tecnologia, en relacién con los
montos invertidos en I+D o la intensidad

tecnologica (Howells, 2000).

Estos servicios no s6lo han incrementado
su capacidad para generar y facilitar innova-
clones en otros sectores, a través del nexo
usuario-proveedor, sino que han comenzado
a ocupar un lugar de cooperadores en dicho
proceso, vinculindose en forma mas directa
con la innovacién. Asi, los SEIC se transfor-
man en proveedores de:

e productos: conocimientos expresados a
través de objetos e instrumentos con es-
pecificaciones precisas;

* insumos: servicios creados a partir de ese
conocimiento que serviran a los clientes
para generar su propio conocimiento;

* funciones: aplicacion del conocimiento a
funciones especificas que externalizan los
clientes.

De este modo, es posible identificar tres gran-

des grupos de SEIcC:

1. servicios que actian como fuentes pro-
pias de innovacidn, tales como [+D o ser-
vicios de disefio;

2. servicios encargados de transferir conoci-
miento a otros agentes innovadores de la
economia, entre ellos las consultoras o
agentes de capacitacion;

3. servicios que buscan integrar y coordinar
diferentes tipos de conocimientos para el
aprovechamiento de oportunidades, en-
tre los que se destacan los servicios de in-
genierfa. Estos se denominan servicios
empresariales de ingenieria.

Al participar activamente del proceso de in-
novacion, estos servicios se caracterizan por
presentar elevados niveles de calificacion de
sus trabajadores, con gran capacidad de apren-
dizaje a lo largo de su vida laboral. En los
paises desarrollados, los principales seic han
actuado como dinamizadores del empleo,
atrayendo un importante nimero de trabaja-
dores calificados desde los sectores indus-
triales (Tether et al., 2002).
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El trabajo presentado por
Tether et al. en el 2002
analiza los datos
provenientes de la
Encuesta de Innovacion de
la Comunidad Europea
(CIS-2), de modo de
cuantificar la incidencia del
sector en las distintas
economias europeas. A su
vez, se presenta en dicho
trabajo una breve revision
de estudios anteriores para
los mismos paises.

Asi por ejemplo, una
empresa de equipamiento
electronico nombrada
durante la preidentificacion
dijo relacionarse para
innovar con una
metallrgica, que fue
entonces encuestada, y a
su vez declard que se
vinculaba con un fabricante
de pinturas industriales
también para innovar; o un
productor de quimicos dijo
estar ligado con un
laboratorio de ensayos para
innovar, que a su vez se
vincula con una empresa
de ingenieria ambiental y
una importadora de
equipos dentro del marco
de sus actividades de
innovacion. Durante el
transcurso de la encuesta
se armaron asi algunas
redes horizontales entre las
firmas, en las cuales el
objetivo del vinculo es la
innovacion.

A pesar de la importancia que reviste con-
tar con un analisis especifico del sector, son
pocos los estudios que abordan el tema, y en
su mayoria se aplican a paises desarrollados.”
Si bien plantean un marco tedrico de refe-
rencia para el analisis de los SEIC, tales trabajos
no permiten caracterizar el alcance que éstos
tienen en paises como Uruguay, dada la natu-
raleza reciente de este tipo de servicios. Esta
situaciéon conduce a la carencia de indicado-
res o parametros de referencia para analizar la
evolucion del ambito en estudio —servicios
empresariales de ingenieria (Ser)—, incluido en
aquel mas amplio.

Identificacion de los agentes del ambito

Al no existir antecedentes para identificar
los agentes del ambito, se debid partir de
entrevistas a informantes calificados. Se en-
trevisto a las dos certificadoras y capacita-
doras en sistemas de gestiéon y calidad na-
cionales (LATU Sistemas y UNIT) y a infor-
mantes conocedores de las empresas en te-
rritorio nacional involucradas en procesos
de mejoramiento de la calidad de produc-
tos y procesos. Se obtuvieron de ese modo
referencias de las empresas de SEI (siete con-
sultoras) mas reputadas del medio, y de las
empresas usuarias en las cuales ha sido re-
levante la incorporacién de esas innova-
ciones. Para finalizar el trabajo de preiden-
tificacion de las empresas a encuestar, se
mantuvieron entrevistas con las consulto-
ras mencionadas para que proporcionaran
nombres de clientes que habian tenido un
rol activo como usuarios. Posteriormente,
durante la propia realizacién de la encues-
ta, se detectaron y agregaron al marco
muestral otras empresas (todas ellas resul-
taron ser de la demanda) referidas por el

0 Como resultado, el ambito

encuestado.
quedd conformado por 50 empresas, de las
cuales 9 son oferentes de servicios y las
restantes 41 (se encuestd a 33) correspon-
den a empresas demandantes de esos ser-
vicios.

A continuacién se presentan las caracte-
risticas de la oferta y demanda, asi como un
esquema que resume las principales relacio-
nes que existen en el ambito sobre la base
de la encuesta IE-PNUD.
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Las empresas de la oferta

La oferta estd compuesta por dos certifica-
doras y capacitadoras en sistemas de gestion
y calidad nacionales (LATU Sistemas y UNIT) y
seis consultoras en servicios de ingenieria.
Estas altimas empresas son las que se deno-
minan SEI. Segtin los resultados de la encues-
ta IE-PNUD, muy pocas SEI realizan activida-
des de I+D; sus fuentes de conocimientos
internas residen principalmente en la alta
participaciéon de profesionales en la plantilla
de personal, la importancia que otorgan a la
capacitacion y el autoestudio para la actuali-
zacién de conocimientos, y la forma de or-
ganizar el trabajo de modo de establecer
mecanismos para transformar los conoci-
mientos individuales y ticitos en colectivos
y codificados en la organizacién (lo que se
suele denominar gestién del conocimiento). Por
lo general, ofrecen una gama amplia de ser-
vicios, desde los necesarios para obtener las
certificaciones de producto, procesos y ges-
tibn ambiental, hasta los que conducen a la
empresa usuaria a cambiar su estrategia com-
petitiva, transformando la organizacién
de la produccién y del trabajo.

Las firmas de la oferta han sido funda-
das, en su gran mayoria, a partir de la década
del noventa. Estas empresas pertenecen en
su mayor parte a capitales nacionales (75%)
y presentan una muy baja propensiéon ex-
portadora.

Al analizar conjuntamente la evolucién
de los niveles de ocupacién con la califica-
cién del personal ocupado, es posible dedu-
cir que las firmas oferentes han mantenido
una tendencia progresiva de profesionaliza-
ci6n de su plantilla de trabajadores, ajustan-
do la participacién de personal no calificado.
A su vez, es preciso considerar que las firmas
oferentes de los SEI se caracterizan por ser en
su mayor parte pymes. Mas del 60% de las
firmas no supero los 180 mil délares de ven-
tas en el aflo 2002, y el 50% cuenta en su
plantilla con menos de 20 trabajadores.

De acuerdo con los resultados de la en-
cuesta IE-PNUD, en promedio las empresas de
stI destinan un 51% del valor de sus ventas al
sector servicios (entre las cuales el sector pa-
blico es un cliente importante), seguido en
importancia por las ventas a la industria.

AMBITOS INTENSIVOS EN CONOCIMIENTO: 5LiDEl{ES DE UN PROCESO DE INNOVACION ENDOGENA EN URUGUAY?



Las entidades de la oferta

Durante el trabajo de preidentificacion se
detectaron dos entidades que investigan so-
bre temas relacionados con el ambito: un ins-
tituto de la UdelaR (Facultad de Ingenieria)
—que investiga sobre performance y calidad para
resolver problemas de empresas y también con-
trol industrial— y el sindicato de trabajadores
metalargicos —que investiga sobre cultura del
trabajo para introducir en metalargicas.

Tres universidades privadas (Universidad
de Montevideo, Universidad Catélica y ORT)
fueron nombradas por las empresas encues-
tadas para la realizaciéon de actividades de
capacitacién. Estas no fueron encuestadas.

Las empresas de la demanda
Un rasgo singular del conjunto de empresas
de la demanda de St es la poca participacién
de empresas agroindustriales (solo hay seis en
un total de 33), las que dominan la demanda
de todos los ambitos tomada en su conjunto.
En este dmbito particular la demanda estd
compuesta por diversidad de actividades eco-
ndémicas,®!
Sin embargo, no puede extraerse ninguna
conclusién general de la poca demanda de
sir de las empresas agroindustriales, dadas las
caracteristicas no aleatorias con que fueron
elegidas las empresas a encuestar.

Se observa que la edad de las firmas de la

ninguna de las cuales prevalece.

demanda es variada: el ano de fundacion va
desde antes de la década de los sesenta hasta
los afios recientes. Cerca del 70% de las fir-
mas pertenecen a capitales nacionales, mien-
tras que casi 20% presentan capitales de ori-
gen 100% extranjero. Las demandantes son,
ademas, en su mayoria medianas o grandes em-
presas. Del conjunto seleccionado, cerca del
35% emplea entre 20 y 99 trabajadores, mien-
tras que otro 35% ocupa a mas de 100. A su
vez, estas tltimas presentan niveles de factu-
racién superiores a los 5 millones de ddlares
para el afio 2002. En cuanto al nivel de califi-
cacidn, las firmas presentan baja participacién
de personal calificado (18% de profesionales)
en sus plantillas. Entre técnicos y profesiona-
les los promedios por empresas son de aproxi-
madamente un cuarto del total de puestos
de trabajo, porcentaje que no ha variado sig-
nificativamente en los Gltimos afios.

Las actividades de subcontratacién a ter-
ceros son muy relevantes: las realiza cerca del
90% de las firmas. No obstante, para la am-
plia mayoria la subcontratacion se concentra
en servicios y consultoria (mas del 90% de las
firmas demandantes realizan esta actividad),
y s6lo 50% realiza también subcontratacio-
nes de partes de sus procesos productivos.

Como caracteristica comun a estas firmas
es posible identificar la performance que han
tenido en los tGltimos anos. Mas del 90% de
las empresas encuestadas declararon haber au-
mentado las ventas durante el periodo 1991~
1998, mientras que 64% las redujo en los aflos
de crisis, 1999-2003. A su vez, las firmas de-
mandantes del dmbito en estudio exportan
cerca del 30% de su facturacidén, un poco
menos que la media de las demandantes

(35%).

Mapa de relaciones usuario-productor

y flujos de conocimientos

Los vinculos que las empresas desarrollan con
el resto de los agentes que conforman el sis-
tema de innovacién del ambito serdn elemen-
tos clave a la hora analizar la forma en que se
genera y circula el conocimiento entre las
empresas y dentro de ellas, propiciando o no
la innovacién. En el diagrama 4 se esquema-
tizan esos vinculos.

El 4mbito de sEr presenta caracteristicas
particulares respecto de los otros ambitos ana-
lizados, ya que las relaciones de compraventa
de servicios generan necesariamente flujos
de conocimientos bilaterales, generalmente
bajo la forma de asesorias en cambio organi-
zacional (esto explica las flechas de doble tra-
zado en el diagrama 4). En efecto, entre las
empresas entrevistadas existen vinculos bidi-
reccionales cuyo principal objeto es la reali-
zacion de actividades de capacitacion y ase-
soria en cambio organizacional. Esto respon-
de al hecho de que las empresas demandan-
tes contratan a las oferentes para realizar cam-
bios en su organizacién interna, de modo de
estimular la generacion de procesos innova-
dores. Las fuentes de conocimientos exter-
nas de las consultoras se limitan a otras em-
presas consultoras nacionales y a las certifica-
doras y capacitadoras en sistemas de gestion
y calidad. Esto Gltimo explica por qué esas
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empresas de la oferta se encuentran entre las
catalogadas como autocentradas.

Al analizar los medios que utilizan las
empresas para obtener informacién y cono-
cimiento, se manifiesta, una vez mas, la im-
portancia de los vinculos usuario-proveedor
en el ambito. Los clientes y proveedores es-
pecializados son fuentes de conocimientos
relevantes tanto para las firmas de la oferta
como de la demanda. Resultan asimismo re-
levantes, principalmente para la oferta, las
fuentes basadas en otros consultores.

Si se clasifican las relaciones segiin sean
unilaterales (la solicitud de informacién, fi-
nanciamiento, capacitacion, ensayos y asisten-
cia técnica) o bilaterales (asesoria en cambio
organizacional, disenio de producto, [+D), se
observa la preponderancia de las relaciones
unilaterales que desarrollan las empresas en-
cuestadas. No obstante, cerca del 50% de las
de la demanda declara mantener relaciones
bilaterales con proveedores o consultores, lo
que refleja el desarrollo de los vinculos entre
las empresas estudiadas.

Las actividades de innovacion
Con el objetivo de analizar la performance que
han mostrado las empresas del ambito en la
realizacién de las actividades de innovacidn,
se analiza a continuacién una serie de indi-
cadores sobre el tipo y el alcance de la inno-
vacion que han realizado las empresas del
ambito. Es importante recordar que los Skt se
enfocan en la generacion de nuevos conoci-
mientos, tanto para uso propio como para
uso de las empresas demandantes de dichos
servicios, y el vinculo proveedor-usuario es
un elemento determinante del proceso de
innovacion. Por tal motivo, el analisis de los
procesos de innovacion y aprendizaje serd
realizado conjuntamente para las empresas
pertenecientes a la oferta y a la demanda.
Las empresas del ambito de SEI presen-
tan un alto porcentaje de realizacion de ac-
tividades de I+D. No obstante, existen di-
ferencias importantes entre las empresas de-
mandantes —para las cuales estas actividades
son de mayor relevancia— y las oferentes.
En este sentido se observa que un 75% de
las empresas de la demanda realiza activida-
des de I+D internas a la firma, actividad
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que solamente fue realizada por el 38% de
las oferentes.

Entre las actividades innovadoras realiza-
das por las firmas oferentes, se destacan por
su importancia la capacitaciéon y la incorpo-
racion de tecnologia a través de la compra de
bienes de capital (75% de las firmas). Las ac-
tividades de transferencia de tecnologia, in-
novacioén en gestién y compra de software re-
sultaron levemente menores (fueron realiza-
das por el 62% de las empresas encuestadas).
La actuacién de las empresas demandantes
resultd superior en todas las areas de innova-
ci6n consideradas. No obstante, es fundamen-
tal el papel que en ellas han desempeniado las
actividades de ingenieria y disefio industrial.
Se observa que mas del 80% de estas empre-
sas ha realizado actividades de ingenieria, la
que se revela asi como una de las principales
actividades de innovacion realizadas, junto
con la innovacién en gestion.

Sin duda, una de las principales fuentes in-
ternas de conocimiento de las empresas de este
ambito tiene estrecha vinculacion con la ca-
pacitacion del personal. Las empresas oferen-
tes de SEI presentan, en promedio, 80% de sus
trabajadores en actividades de capacitacion.
Esto se vincula con el hecho de que uno de
los rasgos centrales de las nuevas ramas innova-
doras de servicios es el alto nivel de califica-
cién y capacitacién permanente de los traba-
jadores, ya que alli reside su principal fortaleza.
Esta actividad también es de gran importancia
para las empresas de la demanda, aunque el
promedio de trabajadores en capacitacion es
menor. La relevancia que esta actividad tiene
para las empresas del imbito queda en eviden-
cia al observar que para el 75% de ellas la capa-
citacioén forma parte del plan estratégico.

Las empresas han obtenido resultados
positivos con la realizacidon de actividades de
innovacién, ya que cerca de 75% de las de la
oferta han obtenido certificaciones de pro-
ducto o servicio, lo que las sitia muy por
encima de la media de las empresas encues-
tadas (40%), mientras que solo un 33% de las
de la demanda presentan esta certificacion.
En relacion con las certificaciones de proce-
sos, el porcentaje de empresas oferentes que
obtuvieron dichas certificaciones es nulo, en
tanto el 65% de las empresas de la demanda
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Diagrama 4

Relaciones usuario-productor y flujos de conocimientos en el ambito de servicios empresariales de ingenieria

(74 agentes detectados)
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unidireccionales representan intercambios unilaterales y las flechas bidireccionales, intercambios bilaterales.

Fuente: Encuesta de innovacion IE-PNUD.

declara haberlas obtenido. Por otro lado, la
mayor parte de éstas tltimas declara que se
ha relacionado con consultores del sNI, mu-
chas veces nacionales, para realizar asesorias
en cambio organizacional.

Las innovaciones resultan novedosas para el
mercado local en un alto porcentaje de las em-
presas del ambito, el cual disminuye marcada-
mente para las innovaciones novedosas en el
plano internacional. Finalmente, en términos
de facturacion, si bien los nuevos productos
muestran una importancia mayor en las empre-
sas de la oferta que en las demandantes, su peso
se encuentra, en ambos casos, por debajo del
promedio de las empresas encuestadas.

En cuanto a las tecnologias de gestion, se
observa un alto porcentaje de trabajadores
que se desempefan en equipos, tanto para la

oferta (61% en promedio) como para la de-
manda (68%). Sin embargo, s6lo 27% de los
trabajadores de la oferta (en promedio) enri-
quecieron sus tareas, porcentaje que se du-
plica para las empresas demandantes. Igual si-
tuacién se observa en el alcance de las fun-
ciones técnicas que cumplen los superviso-
res, que es muy relevante en la demanda y
poco en la oferta.

Tanto las empresas oferentes como las
demandantes muestran escasos acuerdos la-
borales, y la inclusion de adicionales en las
remuneraciones 1o parece ser practica comun
en el ambito. No obstante, las empresas otor-
gan gran importancia a la participacién de sus
trabajadores, y existen mecanismos para reci-
bir sugerencias en el 100% de las empresas de
la oferta y en el 90% de las de la demanda. En
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mas del 60% de los casos, los mecanismos son
de tipo formal, a través de grupos de mejora.

De esta manera, es posible concluir que
las tecnologias de gestion implementadas en
las empresas del ambito han alcanzado bue-
nos niveles de desarrollo, principalmente en
las demandantes. Los mecanismos de partici-
pacion, al igual que los procesos de organi-
zacidn del trabajo, facilitan la generacién de
procesos de innovacién dentro las empresas,
mediante el estimulo a la circulacién de co-
nocimientos. No obstante, en la mayoria de
los casos las relaciones laborales no han acom-
panado la evolucién en la organizacién del
trabajo, lo cual genera un efecto contrario
sobre el estimulo a la innovacion.

Entre los objetivos que buscan las em-
presas mediante las actividades de innovaciéon
se destacan los objetivos de mercado, decla-
rados por mas del 80% de las empresas del
ambito. Dentro de éstos, las actividades se
enfocan principalmente en la ampliacion de
los mercados. Resulta asimismo importante
la mejora de la calidad de los productos.

La creacién de nuevas lineas de produc-
tos es un objetivo relevante para las empresas
oferentes (mas del 50%), un resultado
esperable dada la naturaleza de la actividad:
ofrecer soluciones innovadoras a las empre-
sas demandantes. Otro resultado previsible es
la importancia asignada a la modificacién de
los procesos de produccion (como la
flexibilizacién de la produccién), declarada
por mas del 50% de las empresas de la de-
manda. Para éstas también tiene importancia
la reduccién de costos.

Los factores que las distintas empresas
identifican como obstaculos a la realizacion
de actividades innovadoras no son importan-
tes para las empresas demandantes, de las cua-
les solamente el 45% sefiala el tamano redu-
cido del mercado, mientras que apenas un
30% alude al periodo de retorno de la inno-
vacion. Por otro lado, las empresas oferentes
encuentran mayores limitaciones a la realiza-
ci6n de estas actividades principalmente en
el tamano del mercado o las falencias en las
politicas publicas (75%) y la dificultad que
tienen para acceder a financiamiento (63%).
El hecho de que la demanda esté conforma-
da por grandes empresas y la oferta por em-
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presas pequenas se encuentra en linea con
estos resultados. También se observa que las
empresas hacen uso importante del autofi-
nanciamiento de sus actividades de innova-
cidén; particularmente para la demanda, es muy
escaso el contacto con agentes financiadores
(banca comercial, financiamiento publico).
En suma, el ambito de SEI presenta carac-
teristicas particulares respecto de los otros
ambitos analizados, ya que las relaciones de
compraventa de servicios generan flujos de
conocimientos bilaterales, generalmente bajo
la forma de asesorias en cambio organizacio-
nal. Muy pocas empresas de la oferta de SE
realizan actividades de I+D; sus fuentes de
conocimientos internas residen principal-
mente en la alta participacidon de profesiona-
les en la plantilla de personal, la importancia
que otorgan a la capacitacion y el autoestudio
para la actualizacion de conocimientos, y la
forma de organizar el trabajo a fin de esta-
blecer mecanismos para transformar los co-
nocimientos individuales y ticitos en colec-
tivos y codificados para la organizacién. Sus
fuentes de conocimientos externas se limi-
tan a las de otras empresas consultoras nacio-
nales y a las certificadoras y capacitadoras en
sistemas de gestion y calidad. Esto explica por
qué esas empresas de la oferta se encuentran
entre las catalogadas como autocentradas. Al
analizar los rasgos caracteristicos de las fir-
mas pertenecientes a la demanda de los sE1,
es posible comprobar la importancia de la
certificacién de sus procesos (65% de las
empresas tiene una) y, en menor medida, de
los productos (30% de las firmas). Ademas, la
mayor parte declara que se ha relacionado con
consultores del sN1, muchas veces nacionales,
para realizar asesorias en cambio organizacio-
nal. Resalta, ademas, la poca participacion de
empresas agroindustriales (s6lo hay seis en un
total de 33), las que dominan la demanda de
todos los ambitos tomada en su conjunto.

Ambito de farmacéutica

El 4mbito de farmacéutica engloba dos eta-
pas de I+D vy tres productivas. Las primeras
consisten en el desarrollo de nuevos princi-
pios o farmacos y el desarrollo de nuevas
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formas farmacéuticas o medicamentos. Por
su parte, las etapas productivas son: produc-
cién industrial de firmacos (farmoquimica 'y
extraccion de plantas medicinales), produc-
ci6n industrial de medicamentos y comer-
cializacion de medicamentos. La industria far-
moquimica se basa en la sintesis de nuevos
farmacos o su identificacién a partir de pro-
ductos naturales, y la industria farmacéutica
se ocupa de la produccion del medicamento
basindose en estos firmacos.

Los medicamentos pueden definirse
como una forma farmacéutica (inyectable,
comprimido, etc.) constituida por uno o va-
rios principios activos, que ha sido aprobada
por las autoridades sanitarias correspondien-
tes, para su comercializacidon. Dentro de los
medicamentos de uso humano® se distinguen
los medicamentos éticos, que incluyen aqué-
llos comercializados con receta médica pro-
fesional, y los medicamentos no éticos u OTC
(over the counter), que son en general de venta
libre. Dos especialidades farmacéuticas son
consideradas bioequivalentes cuando contie-
nen el mismo principio activo en igual dosis
y formulacién y, a su vez, producen el mismo
efecto clinico terapéutico.

Las especialidades farmacéuticas pueden
clasificarse en cuatro grandes grupos:

e Medicamentos originales o innovadores. Medi-
camentos registrados y comercializados por
un laboratorio innovador, el cual realizé los
esfuerzos de I+D necesarios para su ob-
tencion. En la actualidad se encuentran
amparados por patentes, que durante su
tiempo de vigencia otorgan a los laborato-
rios el monopolio de la comercializacién.

e Licencias. Medicamentos originales fabri-
cados, mediante una licencia, por labora-
torios que no poseen la patente.

o Copias o similares. Medicamentos origina-
les, fabricados y comercializados por la-
boratorios distintos de aquellos que los
descubrieron y comercializaron inicial-
mente, cuando la patente no existe o ya
expird. En estos productos no se ha pro-
bado la bioequivalencia con el medica-
mento original.

e Medicamentos genéricos. Especialidades con
la misma forma farmacéutica e igual com-
posicion cualitativa o cuantitativa en sus-

tancias medicinales que otra especialidad
de referencia, la cual cuenta con un perfil
de eficacia y seguridad establecido por su
continuo uso clinico. Es decir, son medi-
camentos bioequivalentes de otro cuya
patente ya ha expirado.

Breve resena sobre la industria farmacéutica

uruguaya

Existen en Uruguay estudios sobre el sector

farmacéutico, su insercién regional e inter-

nacional y la participacién del sector en la
inversion extranjera, entre otros,” que se to-
maron en cuenta para la caracterizacién ge-
neral del ambito y como antecedentes utiles
para la preparacion del trabajo de campo rea-
lizado a propdsito de este informe. Las esta-
disticas que se presentan a continuacién fue-
ron extraidas de un trabajo de la Cimara de

Industrias del Uruguay sobre la industria far-

macéutica en el pais (2000).

El sector farmacéutico nacional se com-
pone de unos 83 laboratorios,** los cuales
pueden clasificarse en tres grandes grupos:®
*  Laboratorios con plantas industriales en el pais.

Son aquellos que en su totalidad pertene-
cen a capitales nacionales o binacionales.
En su mayoria fueron fundados en los afios
cincuenta, en pleno proceso de sustitu-
ci6n de importaciones. Dentro de este
grupo hay aproximadamente 30 labora-
torios que en general, aparte de las lineas
propias, tienen representaciones de em-
presas internacionales.

»  Laboratorios nacionales que cuentan iinicamen-
te con representaciones. R epresentan a otros
laboratorios de origen regional o multi-
nacional. Al no contar con plantas de pro-
duccidn propias, importan los productos
que ofrecen en el mercado.

Filiales de multinacionales sin produccién. Son
filiales de empresas multinacionales que
se instalan en el pais, pero no producen:
solo importan las especialidades desde sus
casas matrices.

Esta estructura es resultado de la evolucién
del sector durante las ltimas décadas. La in-
dustria farmacéutica de la regién surgié en
el marco del proceso de sustitucién de im-
portaciones, con la participacién temprana
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La produccién del sector
farmacéutico se divide en
productos de uso humano
(90%) y productos de uso
veterinario (restante 10%).
Laens et al. (1999).

Se destacan los siguientes
estudios: Laens et al.
(1999), CIU (2000,
UdelaR-Facultad de
Quimica (2004) y
Bittencourt (2004).

Los laboratorios se
organizan en dos
asociaciones: Asociacion
de Laboratorios
Nacionales (ALN), que
agrupa a aquellos
laboratorios nacionales o
binacionales,

y la Camara de
Especialidades
Farmacéuticas y Afines
(CEFA), que nuclea a las
empresas de caracter
multinacional.

Cabe precisar que en
Uruguay es habitual llamar
laboratorios a las industrias
farmacéuticas.



de laboratorios de paises desarrollados. La
oferta se compuso, desde sus inicios, con nu-
merosas filiales que importaban los princi-
pios activos desde sus casas matrices, y algu-
nas empresas locales que trabajaban a partir
de materias primas importadas.

Entre fines de los afos ochenta y me-
diados los noventa, la situacién macroeco-
némica determind un cambio en la estrate-
gia de las empresas transnacionales. La cre-
ciente apertura de los mercados y la necesi-
dad de inversiones en tecnologia, sumadas
al reducido mercado local, llevaron a la
relocalizaciéon de las plantas productivas en
la regién. Las empresas transnacionales ce-
rraron su produccién en el mercado local y
pasaron a convertirse exclusivamente en fi-
liales importadoras de los mercados vecinos
(Argentina y Brasil).

Gran parte de las instalaciones abando-
nadas fueron adquiridas por el primer gru-
po de laboratorios, lo cual les permitié am-
pliar su presencia tanto en la plaza interna
como internacional. El proceso fue acom-
pafiado de una importante inversion en equi-
pamiento y personal capacitado para implan-
tar buenas practicas de manufactura que
permitieran producir con estandares de ca-
lidad apropiados.

El valor bruto de produccién (vep) total
del sector alcanzd aproximadamente los 200
millones de dolares promedio anuales entre
1988 y 1996, lo que representa cerca de 3%
del vBp industrial. La produccién interna fue
de 60% de la oferta en el mercado interno
entre 1999 y 1996. La importacién de medi-
camentos, que completa la oferta interna, se
realiza principalmente desde paises europeos
y Estados Unidos. La carencia de un merca-
do desarrollado de farmoquimicos deriva en
una fuerte utilizacién de materias primas im-
portadas (87%) vy, por consiguiente, acentia
la dependencia del exterior de los laborato-
rios nacionales.

El sector farmacéutico empleaba en el ano
2000 a mas de dos mil trabajadores con alto
nivel educativo en comparacién con el resto
de la industria (mientras que la industria na-
cional alcanzaba en promedio 8,9 afos de
escolaridad, en la farmacéutica el promedio
era de 12,3 afos). El nivel de calificacion del
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sector se vincula a las remuneraciones, am-
pliamente superiores a las de otros sectores
industriales (la remuneracion promedio es mas
del doble de la remuneracion promedio para
la industria agregada),y a la mayor incorpora-
ci6n de valor a través de la innovacidn, a fin
de aumentar la calidad de los productos y pro-
cesos y desarrollar formas farmacéuticas.

Uruguay tiene un elevado nivel de con-
sumo de medicamentos, que alcanz valores
cercanos a los 346 millones de ddlares de
ventas en 1999. La produccién nacional en-
cuentra, por tanto, su principal destino en el
mercado local. Los canales de salida de la pro-
duccidn del sector farmacéutico son farma-
cias, mutualistas, droguerias y gobierno, y las
droguerias y mutualistas acumulan mas de
60% de la demanda.

La evolucidén de los precios de los me-
dicamentos se encuentra marcada por dos
aspectos fundamentales. En primer lugar, la
concentracion de demanda en las mutualis-
tas ha permitido que éstas obtengan pre-
cios sensiblemente menores que el resto de
los canales. En segundo lugar, ha existido
una importante diferenciaciéon de precios
entre productos importados y nacionales, fe-
noémeno generado en parte por las caracte-
risticas de la legislacion de patentes hasta el
anio 2001.

Las exportaciones del sector se encuen-
tran en el orden del 12% de su produccion
total,lo que refleja la clara orientacion de las
empresas hacia el mercado interno. Los prin-
cipales destinos de exportacion de medica-
mentos son los paises de la region, y los mon-
tos exportados son marginales para la eco-
nomia en su conjunto.

La industria nacional es todavia débil y
estd muy fragmentada en pequefias empre-
sas,la mayoria de las cuales no estin atin adap-
tadas a las nuevas condiciones del comercio
internacional, incluido el de la regidn, y si-
guen orientadas a competir entre ellas por el
relativamente pequefio pero apetecible mer-
cado nacional, que comparten con las
transnacionales. Los laboratorios nacionales
no han desarrollado formas asociativas para
salir a ocupar organizadamente otros merca-
dos regionales que pueden llegar a ser mas
importantes que el nacional. Aparentemente
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el sector no ha logrado hasta ahora compati-
bilizar la competencia en el mercado local
con la asociacién para el mercado regional
(UdelaR, Facultad de Quimica, 2004).

Por su lado, la interaccidén entre la indus-
tria farmacéutica y la academia en Uruguay
es todavia escasa y poco articulada, y no se
configura en proyectos de mediano plazo (con
algunas excepciones). Uno de los espacios que
despierta cierto interés, porque podria per-
mitir el lanzamiento de productos nuevos con
costos de [+D menores a los de medicamen-
tos de sintesis o de los desarrollos biotecno-
l6gicos de nuevas drogas, es el de fitoterapicos
(Bittencourt, 2004).

Desde el lado de la UdelaR y otras entida-
des de generacion de conocimiento se ha pro-
ducido en los Gltimos afos un importante cam-
bio de actitud en relacion con las necesidades
de la produccién industrial. Segiin expresa el
decano de la Facultad de Quimica, Dr.A. Nie-
to (UdelaR, Facultad de Quimica, 2004):

[L]a oferta de la Facultad de Quimica no es sélo de
elaboracién tedrica sino un compromiso bien practico
y tangible de aportar conocimiento y trabajo para
generar valor en ese sector. Esto lo hemos venido
haciendo desde hace muchos aiios mediante asesora-
mientos especificos a la industria, pero ahora hemos
dado un salto importante hacia adelante mediante la
creacion del Polo Tecnoldgico. Esta iniciativa ya ha
comenzado a desarrollar emprendimientos conjun-
tos con las empresas de la industria farmacéutica
(entre otras) para desarrollar nuevos productos o
procesos, u optimizar los ya existentes, a los efectos
de ayudarlas a anadir valor a su produccion,
incrementando su competitividad. Mas aiin, en al-
gunos de los cuatro subsectores identificados como
relevantes (fitoterdpicos y plantas medicinales, medi-
camentos genéricos, dispositivos diagnésticos,
nutracéuticos) estamos colaborando también a crear
eslabones de la cadena de valor que son necesarios
para estos fines por inexistentes en el pais. Como
ejemplo podemos decir que en el Polo Tecnoldgico se
incubé un emprendimiento dedicado a la produc-
cién industrial de materias primas para fitoterapicos
que, una vez que se consolidé, se instalo como em-
presa en el Parque Tecnolégico Industrial del Cerro
de la Intendencia Municipal de Montevideo. Otro
ejemplo es una planta de sintesis de farmoquimicos
de gran relevancia para la produccién de medica-

mentos genéricos (entre otros), que estd en construc-
cion en el Polo Tecnoldgico.

Segtin las conclusiones de Bittencourt (2004),
la evolucién a mediano plazo de la industria
farmacéutica uruguaya depende de un con-
junto de factores complejo, pero presentaria
posibilidades interesantes de expansion si se
produjeran cambios favorables en los siguien-
tes espacios:

*  Reforma del sistema nacional de salud, que
involucre un sistema de informacion de re-
sultados terapéuticos y una unidad de far-
macovigilancia con mayor accién de con-
trol en el cumplimiento de las normas téc-
nicas y de calidad de productos y procesos.

e Apertura de los mercados regionales, en
particular de Brasil, con acceso en simila-
res condiciones a los laboratorios radica-
dos en ese pais.

* Coordinacién de esfuerzos entre labora-
torios e instituciones de investigacion para
el lanzamiento de nuevos productos o for-
mas farmacéuticas nuevas de drogas ya
conocidas.

e Desarrollo de la produccién local de far-
moquimicos en algunas areas especializadas.
Este desarrollo requeriria, para alcanzar una
escala suficiente, la conexién con experien-
cias exportadoras que a su vez puedan po-
tenciarse mediante la demostracién de
trazabilidad en el origen de sus insumos.

Para ello, concluye Bittencourt, el pais dis-
pone de algunas empresas con conocimien-
tos amplios de sus mercados y plantas actua-
lizadas, ademas de capacidades interesantes
en su sistema de ciencia y tecnologia. Exis-
ten, sin embargo, importantes dificultades de
escala y de coordinacion.

R egulaciones del ambito:

ley de patentes

La legislacion sobre patentes para el sector
farmacéutico encuentra sus inicios en 1941,
cuando se establecid que las composiciones
medicinales y los productos quimicos no son
invenciones patentables, aunque si lo son los
procedimientos nuevos empleados en su fa-
bricacion. De esta forma, las empresas se en-
contraron habilitadas para patentar sus pro-
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Recuadro 10

Polo Tecnolégico (Facultad de Quimica, UdelaR)

La Facultad de Quimica (FQ) desarro-
lla desde el ano 2000 un programa para
promover la innovacién en dos secto-
res industriales fuertemente relaciona-
dos con ella: la industria farmacéutica
y la alimentaria. Al mismo tiempo pro-
vee asistencia tecnoldgica y servicios
medioambientales y analiticos que, en
forma transversal, sirven a todas las in-
dustrias, sobre la base de sus compe-
tencias cientificas.

La investigacién cientifica de la FQ gene-
ra el 20% de los articulos publicados
desde Uruguay en revistas indexadas en
el Science Citation Index, con una asig-
nacién del 3% del presupuesto de la Uni-
versidad de la Republica (udelar). Ade-
mas, realizando esas investigaciones, cada
aflo obtienen su titulo de doctor en la
FQ entre 5 y 10 investigadores. Actual-
mente el 57% de los profesores de la FQ
tienen titulo de doctorado. Las investi-
gaciones que se llevan a cabo no sélo
generan articulos cientificos de libre di-
fusion internacional, sino también nue-
vos investigadores autonomos (doctora-
dos) que son el principal producto
apropiable por el pais y cuyo destino
natural seria dedicarse a la investigacion
en las empresas innovadoras. Como esa
demanda laboral casi no existe hoy en
Uruguay, los nuevos investigadores for-
mados trabajan en el sector publico o
deben emigrar.

La investigacién tecnolégica de la rQ ge-
nera mas del 40% de todas las patentes
registradas por la udelar, y tiene un fuer-
te compromiso con la provision de ser-
vicios a la industria farmacéutica (44%),

la alimentaria (10%) y el sector salud, tan-
to publico como privado (25%). Un in-
dicador de la seriedad con que se realiza
esta actividad es que la Unidad de Ges-
ti6n Tecnologica de la FQ ha sido la pri-
mera en la udelar en obtener de UNIT las
certificaciones de sus sistemas de cali-
dad y gestion ambiental (1so 9000 e 150
14.000).

El Polo Tecnolégico con sede en Pando se
disené sobre estas fortalezas, con el ob-
jeto de facilitar la innovacion y, mas es-
pecificamente, la investigacion y el desa-
rrollo (I+D) en las industrias farmacéu-
tica y alimentaria. Para este fin el Polo
acuerda con las empresas interesadas la
creacién de consorcios Polo-empresa, en
los que el Polo aporta investigadores y
su equipamiento cientifico-tecnologico
y la empresa sus profesionales y los gas-
tos de funcionamiento. El Polo y la em-
presa generan conjuntamente el plan de
negocios del consorcio, que apunta a
optimizar procesos, generar nuevos pro-
ductos, capacitar y mantener al dia al per-
sonal de la empresa, asi como a proveer
todo tipo de servicios tecnologicos (ase-
soramiento en patentes, vigilancia tec-
noldgica y de comercio internacional,
analisis quimicos de alta tecnologia, etc.)
que requiera la empresa. Ambas partes
supervisan el desarrollo de ese plan de
negocios y de cada actividad de innova-
ci6n incluida en él,y acuerdan la distri-
bucién de los beneficios de esas activi-
dades en proporcidn al valor del aporte
de cada uno. En resumen, se intenta sus-
tituir la investigacion a través de un con-
trato de compraventa (lo mas frecuente
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hasta ahora) por una basada en riesgos y be-
neficios compartidos entre el Polo y la em-
presa, facilitindole a esta Gltima la integra-
cién permanente de la I[+D a su estrategia
de negocios.

Para permitir una gestion agil de estas
actividades con la industria, se utilizan los
servicios de Fundaquim, que esta asociada a
la udelar-rQ por un convenio de junio de
1998, y que rige su funcionamiento en el
derecho privado bajo control de gestién y
contable de la FQ.

En el drea farmacéutica del Polo se investi-
ga en las cuatro ramas del medicamento
identificadas por el conjunto de actores del
sector como escenarios posibles de
desarrollo:V genéricos, fitoterapicos, dispo-
sitivos diagndsticos y nutracéuticos. Los te-
mas concretos de investigacion en cada area
surgen de las demandas especificas de las
empresas que trabajan con el Polo. En el
ambito de los genéricos, el Polo posee la tini-
ca planta de farmoquimicos (materias pri-
mas para producir medicamentos genéricos)
del Uruguay, que se gestiona en el marco de
un consorcio con una empresa nacional.
Aprovechando tanto la investigacién bésica
como el desarrollo tecnoldgico en el Polo,
se completa la cadena de la quimica fina
desde la escala laboratorio, pasando por la
escala piloto y terminando en la produc-
ci6n en la planta de farmoquimicos con alto
valor agregado. En fitoterapicos el Polo pro-
mueve, junto con Fundasol y con apoyo de
GTZ, la integracién de la cadena productiva
desde el productor agricola, pasando por la
industria de los extractos y aceites esencia-
les, hasta la industria farmacéutica o cosmé-
tica. Aqui también se integran otros actores

del sistema de innovacién nacional, como
el IN1A, que ha seleccionado plantas me-
dicinales y disenado buenas practicas para
su cultivo, y el LATU, que aporta sus capa-
cidades complementarias de la infraes-
tructura y los recursos humanos del Polo.
En dispositivos diagndsticos se desarrolla una
plataforma tecnoldgica que se aplicara
para satistacer la demanda de nuevos pro-
ductos de una empresa farmacéutica. Ade-
mas se hacen innovaciones basadas en
tecnologias para diagnostico que se do-
minan en el Polo, como son los ensayos
de ELISA y aglutinacién de particulas de
latex. Por Gltimo, en nutracéuticos se esta
desarrollando el proceso de obtencion
de un extracto con propiedades edulco-
rantes naturales, asi como procesos de ais-
lamiento y purificaciéon de proteinas de
origen animal con alto valor agregado para
uso alimentario.

El pnuDp ha dado apoyo firme y con-
tinuado a este esfuerzo de disefio y cons-
truccion del Polo Tecnolégico que fue
decisivo para el inicio del proyecto «De-
sarrollo tecnoldgico en sectores clave de
la economia uruguaya», que ejecuta la
udelar con la Comisién Europea, la que
aportara al Polo dos millones de euros en
tres anos.

Alberto Nieto
Decano de la Facultad de Quimica de la UdelaR.
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Dicha ley esta en armonia
con el Acuerdo sobre
derechos de propiedad
intelectual relacionado con
el comercio (ADPIC)
resultante de la Ronda
Uruguay de Negociaciones
Multilaterales —mas
conocido por la sigla en
inglés TRIPs—, firmado por
Uruguay en 1994.

Las situaciones especiales
incluyen: falta de
explotacion de la licencia
otorgada durante un
periodo determinado,
razones de interés publico,
desarrollo de practicas
anticompetitivas por el
propietario.

cedimientos pero no sus productos, y se acep-
t6 la creacion de medicamentos similares a
los ya existentes pero obtenidos por proce-
dimientos diferentes.

La posibilidad de crear medicamentos
con menores costos de I+D permiti6 el sur-
gimiento y la permanencia de un conjunto
de laboratorios de origen nacional en el mer-
cado de medicamentos. No obstante, hacia
fines de la década de los ochenta, las presio-
nes de las empresas multinacionales para es-
tablecer una ley que protegiera los derechos
sobre los productos innovadores pusieron en
debate la antigua ley de patentes, durante
casi una década.

Finalmente, se reforzo el sistema legal de
proteccion de la propiedad intelectual con
la aprobacién de una nueva ley de marcas
en 1998 y una de patentes en 1999.%
ley reconoce los derechos de los autores a la
obtencién de patentes sobre productos o
procedimientos nuevos, en todos los cam-
pos de la tecnologia. Sin embargo, establece
situaciones especiales en las cuales la Direc-
cién Nacional de Propiedad Industrial, e in-
cluso el Poder Ejecutivo, pueden obligar al
propietario a otorgar una licencia a otros la-

Lanueva

boratorios.®”

Para la industria farmacéutica la ley de
patentes comenz0 a regir en el ano 2001, y
su repercusion sobre la produccién nacional
de medicamentos genéricos puede llegar a
ser importante. En efecto, estos medicamen-
tos exigen una actividad de I+D de bajo cos-
to, que puede caracterizarse como de adap-
tacion y validacién tecnoldgica, y la nueva
ley de patentes puede operar como un
motivador fundamental para que algunas
empresas del sector comiencen a plantearse
un incremento de inversiones en [+D den-
tro de sus estrategias de negocios. Esto se
debe a que dicha ley limita la posibilidad de
copiar medicamentos basados en moléculas
patentadas, estrategia que siempre utilizaron
empresas del medio cuando la copia nacio-
nal no estaba impedida por ley. Ademis, se-
gln reza un documento de la UdelaR (Fa-
cultad de Quimica, 2004), bajo el nuevo ré-
gimen existe un incentivo para reorientar las
estrategias de los laboratorios farmacéuticos
hacia un incremento en las actividades de
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[+D, con vistas al desarrollo de medicamen-
tos genéricos, asi como de sustancias natura-
les, productos nutracéuticos y productos bio-
tecnologicos para el area de diagndstico.

En realidad, es dificil prever las conse-
cuencias del nuevo régimen sobre las capaci-
dades de innovacién de las empresas. Segin
un estudio de la onuDp1 (2002), no se puede
pronosticar su resultado, pues las pruebas em-
piricas escasean, los procesos son complejos
y los efectos son fundamentalmente especi-
ficos de un contexto dado. En efecto, dice
el documento, la proteccién de derechos de
propiedad intelectual (pp1) ha desempenado
un papel ambiguo en el desarrollo tecnold-
gico e industrial. Muchos de los paises indus-
trializados de hoy se apoyaron en pr1 laxos
para promover el desarrollo tecnologico de
sus empresas, y solo adoptaron normas mas
estrictas cuando llegaron a la igualdad tec-
nolbgica con los lideres. Los «tigres» mas
dinamicos de Asia oriental desde el punto de
vista tecnoldgico utilizaron la copia y la in-
genieria inversa durante largos periodos para
promover las empresas locales, y s6lo recien-
temente adoptaron DPI mas rigurosos.

Si bien —sigue el trabajo de oNuUDI- la
implementacion de DPT mas estrictos genera
nuevas oportunidades pues estimula la inno-
vacion, el aprendizaje y la voluntad de asu-
mir riesgos, también eleva el costo de las im-
portaciones de tecnologia (debido al incre-
mento de los derechos de licencia y de los
precios de los productos, a la necesidad de
contar con conocimientos mas avanzados para
administrar el nuevo régimen, y al mayor mar-
gen para practicas monopolisticas de los ti-
tulares de pp1) y limita la capacidad para de-
sarrollar una ingenieria inversa y aprender de
las tecnologias extranjeras —estas tltimas, ac-
tividades de las que los paises recientemente
industrializados obtuvieron gran provecho,
como antes lo habian hecho muchos paises
industrializados.

El documento termina la seccién sobre
el tema de los derechos de propiedad inte-
lectual con la siguiente puntualizacién:

Todos los miembros de la oMC que son signatarios
de ADPIC han convenido en reformar sus regimenes
de derechos de propiedad intelectual para 2004 a
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mas tardar. Aunque todavia estan por verse los posi-
bles beneficios de esta proteccion universal, por el
momento esta reforma es un trago amargo para la
industria y los consumidores nacionales [...| El reto
consistira en ayudar a los paises en desarrollo a
elaborar politicas e instrumentos que estén en conso-
nancia con su posicion de seguidores de tecnologias,
en las que exista un equilibrio entre las cuestiones
relativas al dominio privado y las consideraciones de
acceso, eficiencia y distribucion. El hacerlo dirigira
la atencidén hacia la elaboracién de politicas de com-
petencia, reglamentacion de los precios y subvencio-
nes orientadas a fines concretos y hacia otros meca-
nismos de transferencia que atentien los posibles efec-
tos negativos de unos derechos de propiedad indus-
trial mas estrictos. Por tiltimo, puede que sea necesa-
rio concebir métodos alternativos para fomentar la
innovacion local con objeto de adaptarse a necesida-
des particulares, como la proteccién y la compensa-
cién por el uso de conocimientos autdctonos en algu-
nas sociedades (oNuDI, 2002).

Identificacion de los agentes del ambito

La identificacion de las empresas a encuestar
se realizd, como en los otros ambitos, utili-
zando la metodologia de bola de nieve. Se
mantuvieron en primer lugar entrevistas con
informantes calificados, los que propusieron
una lista de laboratorios en los cuales se realiza
I+D. Luego se entrevisté a directores técnicos
o jefes de los departamentos de desarrollo de
esos laboratorios, los cuales nombraron a su
vez otras empresas de la industria farmacéuti-
ca que realizan [+D, y también firmas sumi-
nistradoras de bienes y servicios especializados
cuyo papel es relevante en la innovacion de
los laboratorios farmacéuticos. En el transcur-
so de la encuesta se agregaron otros nombres
de empresas, entidades de investigacién y el
Laboratorio Tecnologico de Uruguay (LATU),
referidos por las personas encuestadas.

De esa manera se conformd una muestra
total de 23 laboratorios (de un universo de
aproximadamente 30 con plantas producti-
vas en nuestro pais), ocho empresas suminis-
tradoras de bienes y servicios especializados
(cinco laboratorios de anilisis y tres provee-
doras de equipos y material especializado),
11 entidades de investigacion relacionada con
la farmacéutica (de un universo mas amplio
no identificado) y el LaTU. De ese total, con-

testaron la encuesta de innovacién IE-PNUD
15 laboratorios farmacéuticos, cinco labora-
torios de anilisis, un proveedor de equipo y
material, 11 entidades de investigacion vy el
Latu. Esas firmas y entidades conforman la
oferta identificada y encuestada del ambito.
En cuanto a la demanda, no fue posible iden-
tificar a los interlocutores apropiados de los
distintos canales de venta (farmacias, mutua-
listas, droguerias y gobierno), por lo que se
decidid no incorporarla.

Mapa de relaciones usuario-productor

y flujos de conocimientos

Del relevamiento de los datos de la encuesta
IE-PNUD se obtuvo informacion sobre las ca-
pacidades desarrolladas por las empresas para
adaptar y generar los nuevos conocimientos.
Por otro lado, a partir de las relaciones decla-
radas por ellas, fue posible identificar los prin-
cipales agentes que conforman el mapa de
los flujos de conocimientos. El esquema que
se presenta a continuacidn permite sintetizar
los principales vinculos identificados en el
sector.

Del diagrama 5 se puede deducir que
los laboratorios desarrollan vinculos con
varios agentes, tanto del dmbito nacional
como extranjeros. A su vez, las relaciones
identificadas pueden clasificarse en tres gran-
des grupos. En el primero se encuentran las
relaciones dentro del conjunto de laborato-
rios seleccionados: relaciones de subcontra-
tacion. Del total de laboratorios analizados,
mis del 75% declard que realiza la subcon-
tratacion de una o varias fases del proceso
productivo.

Los laboratorios que se ven excedidos en
su capacidad, o desean concentrarse en el
desarrollo o producciéon de determinados
productos, discontintian parte de la produc-
ci6n de algunos medicamentos y la encargan
a otros laboratorios que cuentan con la capa-
cidad y el conocimiento necesarios para rea-
lizar la actividad. De esta forma, parte del
proceso productivo, y en algunos casos todo
el proceso, la realizan otros laboratorios en
relacidon de subcontratacidon. No obstante, este
vinculo refleja simplemente una transaccién
de bienes, y no representa flujos de conoci-
miento entre las empresas.
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Diagrama 5

Relaciones usuario-productor y flujos de conocimiento en el ambito de farmacéutica (53 agentes detectados)
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Nota: Las flechas continuas representan flujos de bienes y servicios; las flechas discontinuas, intercambio de informacion y conocimiento; las flechas unidireccionales
representan intercambios unilaterales y las flechas bidireccionales, intercambios bilaterales.

Fuente: Encuesta de innovacion IE-PNUD.

Un segundo tipo de relaciones son las re-
feridas a la obtencion de conocimientos me-
diante la asistencia técnica, la realizacidon de
ensayos e incluso, en algunos casos, la solici-
tud de asesoramiento en cambio organizacio-
nal. Este tipo de relaciones se verifica entre
los laboratorios farmacéuticos y los provee-
dores extranjeros de materias primas (princi-
palmente solicitud de informacion), el LaTu,
los laboratorios de anilisis y proveedores na-
cionales de materiales y equipo especializado.

En el caso de los agentes nacionales, los
vinculos son importantes y con frecuencia
los flujos de conocimiento se establecen en
ambas direcciones. Sin embargo, las activida-
des que sirven de nexo tienen caracter uni-
direccional y no implican el emprendimiento
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de proyectos conjuntos o de actividades de
cooperacién que puedan potenciar el apren-
dizaje de los conocimientos de ambas partes.

Finalmente, el Gltimo tipo de relaciones
identificadas se refiere a las actividades vin-
culadas a la I+D y diseno. Cinco empresas se
vinculan con sus casas matrices para diseno
de productos y procesos, informaciéon y ca-
pacitacidn, y otras también realizan [+D en
cooperacién con entidades de investigacion
de la UdelaR y el 1BCE, pero son un peque-
no grupo selecto. Cabe sefialar que, si bien la
mayor parte de los laboratorios considerados
declar6 realizar actividades de I+D interna
(73%), s6lo 46% realiza I+D externa. Ademas,
la mayor parte de esta actividad se concentra
en el desarrollo de productos sobre la base
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de principios o moléculas existentes. Las ac-
tividades de investigacion para la obtenciéon
de nuevas moléculas son atn incipientes en
nuestro pais.

Caracteristicas de los laboratorios

farmacéuticos encuestados

Los quince laboratorios seleccionados para
el estudio del ambito farmacéutico mantie-
nen las caracteristicas generales mencionadas
en la primera parte del estudio para el con-
junto del sector. Tomando el ano de funda-
cién de los establecimientos, es posible veri-
ficar que la mitad de las empresas considera-
das son anteriores a la década del sesenta, aso-
ciadas con el proceso de sustituciéon de im-
portaciones, mientras que la mitad restante
se origina principalmente entre los afios
ochenta y noventa.

Al examinar el origen del capital, y en
concordancia con la informacién obtenida
del trabajo de la c1u, la participacion de ca-
pital extranjero resulta poco relevante a la
hora de analizar las empresas de la encuesta,
ya que cerca del 80% de la muestra son em-
presas de capital nacional.

Con relacién a las ventas del ambito, se
observa un crecimiento generalizado duran-
te la década de los noventa y comportamien-
tos dispares para los tltimos cinco afios. Mien-
tras que un 95% de la muestra declara un
crecimiento en sus ventas en el periodo com-
prendido entre 1991 y 1998, solamente 36%
mantuvo la tendencia entre 1999 y 2003. Este
ultimo dato diferencia a los laboratorios far-
macéuticos de las empresas de la oferta to-
madas en su conjunto, pues 52% de éstas au-
ment6 sus ventas en el periodo de crisis.

A su vez, debe considerarse que las em-
presas farmacéuticas encuestadas presentan un
perfil marcadamente orientado al mercado
interno, aunque menor que el promedio ge-
neral de la industria farmacéutica. En efecto,
en promedio exportan 20% de su factura-
cién, cuando el promedio de toda la indus-
tria es 12%.

Se comprueba asimismo la importancia de
las ventas a empresas de otros sectores, prin-
cipalmente del sector servicios (incluido el
Estado), seguidas por las ventas a la industria.
Las ventas a empresas del propio sector ocu-

pan una baja proporcién. Por otro lado, las
compras realizadas, con relacion al grado de
concentracion, presentan una alta diversifi-
cacion. Solamente 27% se concentra en un
grupo pequeiio de proveedores, mientras que
el restante 73% presenta un alto nivel de di-
versificacién en las compras.

En términos de organizacién de la pro-
duccién, 90% de las empresas afirma haber
realizado procesos de subcontratacion de ser-
vicios y consultoria, mientras que mas del 80%
declara subcontratar etapas del proceso pro-
ductivo. Como fue senalado, las relaciones de
subcontratacién presentan, en su mayoria, un
caricter estable, y se realizan con medianas y
grandes empresas. A su vez, se observa que la
estrategia seguida por las empresas se baso en
la diversificacién de productos, segtn lo de-
clarado en mis del 70% de los casos.

En cuanto a la evolucion de los niveles
de ocupacioén, como es de esperarse, se ob-
serva un comportamiento similar a la evolu-
cién de las ventas. No obstante, los ajustes en
el nivel de ocupaciéon han sido menores,
amortiguando los cambios bruscos de las ven-
tas. En este sentido, mientras 95% de las em-
presas declara un aumento en las ventas en
los noventa, s6lo el 70% aumentd su nivel de
ocupacion. Por otro lado, la caida en las ven-
tas verificada en un 40% de empresas para el
ultimo periodo considerado se vincula con
una caida de la ocupacion en sélo 27% de ellas.

El anilisis de la variacidn en los niveles
de ocupacidén permite deducir que los costos
laborales no son la principal variable de ajus-
te de las empresas consideradas, si bien es un
factor importante. En este sentido, la media
en el nivel de ocupaciéon de la muestra, du-
rante todo el periodo de anilisis, se mantuvo
en el entorno de los 62 empleados. Es preci-
so sefalar que la proporcién de personal ca-
lificado (profesionales y técnicos) se encuen-
tra entre 50 y 100% para gran parte de las
empresas, porcentaje constante en el periodo
comprendido entre 1998 y 2003.

Las actividades de innovacién de las empresas

del ambito

De las 21 empresas que conformaron la mues-
tra de empresas farmacéuticas y suministrado-
ras de bienes y servicios especializados del
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68 Como ha de recordarse,
en el capitulo I se realizd
un andlisis de la encuesta
Dinacyt-INE y se obtuvo
como resultado que sélo
33% de las empresas
manufactureras habia
realizado al menos una
actividad de innovacion
en el periodo de referencia
(1998-2000).

69 Véase el cuadro 17 de este
capitulo

ambito, todas declararon haber realizado al
menos una actividad de innovacién en los tl-
timos anos. Ello confirma el caricter innova-
dor del ambito en estudio y distingue a estas
empresas del resto de la manufactura.®® Las
actividades llevadas a cabo se vinculan princi-
palmente a I+D interna, compra de bienes de
capital, compra de soffware y capacitacion.

No obstante, es posible identificar como
debilidad relevante la dedicacion, predomi-
nantemente parcial, de los profesionales a las
actividades de I+D, la cual es un factor cla-
ve, tanto para la generacidon de conocimien-
tos, como para la interpretacion y adapta-
cién de los flujos de conocimientos exter-
nos a las empresas. Ademis, se constata que
la proporcién de profesionales en la planti-
lla de trabajadores es en promedio de 22%,
muy por debajo del promedio de las em-
presas sinérgicas de la oferta (35%).” En ge-
neral, todos los indicadores de capacidad in-
novadora de estas empresas se ubican por
debajo del de las empresas sinérgicas, y por
lo tanto muy por debajo del de las autocen-
tradas, lo que da cuenta de un grupo de
empresas de la oferta con menores capaci-
dades de innovacién.

Los objetivos perseguidos por las activi-
dades de innovacién se relacionan principal-
mente con la ampliacién del mercado o aper-
tura de nuevos mercados (70% de las empre-
sas), la mejora en la calidad de los productos
existentes (93%), asi como la creacion de otros
productos (67%) y el aprovechamiento de
oportunidades vinculadas tanto a la existen-
cia de nuevos productos y conocimientos
como al cumplimiento de las regulaciones
vigentes (73%).

Finalmente, como principales obsticulos
al desarrollo de actividades de innovacidn, las
empresas seleccionadas sefialaron tanto la es-
tructura como el tamano reducido del mer-
cado, seguidos por el acceso al financiamien-
to, falencias en las politicas pablicas y el esca-
so desarrollo de instituciones de ciencia y
tecnologia. El obstaculo de la falta de fuentes
de financiamiento para la innovacién es co-
herente con el hecho de que, en promedio,
77% de los fondos utilizados para realizar ac-
tividades de innovacién provienen del auto-
financiamiento de las empresas.

Se observa que los resultados obtenidos
como consecuencia de sus actividades inno-
vadoras han sido positivos, pero muy infe-
riores al promedio de la oferta: el peso de los
nuevos productos en la facturacién del 2002
se estima en 23% (contra 38% de la oferta en
su conjunto). No obstante, la gran mayoria
de las empresas no ha obtenido certificacio-
nes de producto y/o proceso, ni ha solicita-
do u obtenido patentes recientemente. Ade-
mis, casi todas consideran que sus innova-
ciones son de caracter local, y casi ninguna
declara que también internacionalmente han
sido una novedad.

Con respecto a la densidad de relaciones
con agentes del sNI, las empresas del ambito
tienen indicadores muy cercanos al promedio
de los de las empresas catalogadas como si-
nérgicas, aunque son mas intensas las relacio-
nes con las universidades y otros centros de
investigacion (16% contra 14% respectivamente)
y las relaciones bilaterales (8% contra 7%).

Por otro lado, 86% de las empresas afirma
que es muy importante la relacion con clien-
tes y/o proveedores especializados para ob-
tener conocimiento, pero una parte minima
considera importante la asociaciéon para ne-
gocios con entidades de investigacion a fin
de lograr esos flujos de conocimientos. A su
vez, senalan que los principales medios de
obtencién de conocimientos son internos a
la empresa, mediante estudios propios o a
través de los empleados.

Las relaciones que desarrollan las empre-
sas del dambito pueden catalogarse como
conexiones mixtas, en el sentido de que la
mayor parte de los laboratorios mantiene re-
laciones tanto con los agentes pablicos como
con los privados que conforman el sn1. La
intensidad de dichas relaciones varia de fir-
ma a firma, y en ningtn caso resulta de sig-
nificacidon. Adicionalmente, las relaciones
identificadas con el sistema son en su mayo-
ria de caricter no estable.

En sintesis, las empresas analizadas han
generado una extensa red de relaciones con
otros agentes del sN1,aunque de poca inten-
sidad. Si bien el espectro de agentes es am-
plio y se encuentra conformado por actores
publicos y privados, los vinculos creados se
caracterizan por su no estabilidad y unila-
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teralidad. No obstante, existe una fuerte
predominancia de los agentes nacionales en
los vinculos principales y, mas atn, sélo se
perciben como relaciones fuertes aquellas de-
sarrolladas con los centros de investigacién
universitarios o las derivadas del contacto con
clientes o proveedores especializados.

Las entidades de investigacion y su vinculo

con las empresas del ambito

Con el objeto de analizar el papel desarro-
llado por las entidades, tanto en la genera-
cién como en la transmisién de conocimien-
to dentro del Aambito farmacéutico, se estu-
diaron los vinculos entre once entidades
identificadas por las firmas encuestadas. Cabe
senalar que se sabe de la existencia de un
namero mas amplio de entidades de investi-
gacion relacionadas con el ambito farmacéu-
tico, pero no fue posible registrarlas porque
varias empresas se limitaron a mencionar su
relacion con dicha entidad pero identifican-
dola genéricamente como perteneciente a
la UdelaR, la Facultad de Quimica, Ciencias
o Medicina.

En primer lugar, es preciso destacar que
nueve de las once entidades identificadas per-
tenecen a laboratorios universitarios, lo que
confirma el rol de la UdelaR en el dmbito
en cuestion. Asi, no resulta sorprendente ob-
servar que todas estas entidades realizan ac-
tividades de I+D, tanto internas como ex-
ternas, lo cual contrasta con los resultados
observados para los laboratorios farmacéu-
ticos. Si bien el alcance de las actividades
internas es ampliamente superior al de las
actividades de I+D externas, estas tltimas son
basicamente enddgenas al sistema, y se reali-
zan en cooperacion con agentes nacionales
o pertenecientes al Mercosur.

Las entidades analizadas presentan un alto
nivel de vinculacién con empresas pablicas
y privadas, no obstante lo cual dicha rela-
ci6n no resulta relevante para la obtenciéon
de conocimientos. En este sentido, como
principales fuentes de nuevos conocimien-
tos se identifica a los centros tecnologicos,
los laboratorios e Internet. Con relacién al
financiamiento, se registra un alto compo-
nente de autofinanciacién, seguido por fi-
nanciamiento proveniente de la red produc-

tiva. Esta Gltima fuente de recursos es mas
importante en éste que en los demas ambi-
tos. Ello se vincula al hecho de que la am-
plia mayoria de las entidades estudiadas de-
clara que el principal objeto de sus activida-
des de investigacion es la resolucion de pro-
blemas productivos. No obstante, cabe se-
nalar que dichas entidades presentan un im-
portante nivel de resultados en términos de
publicaciones, tanto en el medio nacional
como internacional.

En suma, las empresas del ambito farma-
céutico desarrollan bastante mas actividades
de innovacién que el promedio de la in-
dustria manufacturera —segtn se desprende
de la comparacién entre la encuesta de
Dinacyt-INE y la del 1E-PNUD—, pero son
menos innovadoras que el resto de las em-
presas de la oferta de los ambitos estudiados
especialmente para este informe. Con res-
pecto a la densidad de relaciones con agen-
tes del sn1, las empresas del ambito tienen
indicadores muy cercanos al promedio de
aquellas catalogadas como sinérgicas. Si bien
el espectro de agentes es amplio y se en-
cuentra conformado por actores publicos y
privados, los vinculos creados se caracteri-
zan por su inestabilidad y unilateralidad. No
obstante, existe una fuerte predominancia
de los agentes nacionales en los vinculos
principales; mis atin, slo se perciben como
relaciones fuertes aquellas desarrolladas con
los centros de investigacion universitarios o
las derivadas del contacto con clientes o
proveedores especializados.

Ambito de biotecnologia

La biotecnologia se define como un conjun-
to de técnicas que usan o transforman el ma-
terial de organismos vivos para desarrollar nue-
vos productos, servicios y procesos y generar
nuevos conocimientos, de diversos sectores de
la economia (salud, farmacéutica, agricultura,
industria y servicios ambientales, tecnologia de
alimentos, ingenieria, tratamiento de madera,
papel, textiles, etc.). Comprende la biotecno-
logia clasica o convencional, que explota a los
organismos existentes en la naturaleza con pro-
positos tecnoldgicos, y la biotecnologia mo-
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derna —resultado de los avances en el conoci-
miento de las bases moleculares de los proce-
sos biologicos—, que se apoya en el uso de la
informacién genética e incluye la modifica-
ci6n genética de los organismos vivos de acuer-
do con diversas necesidades tecnologicas.

Las biotecnologias actuales presentan un
cambio radical con relacion a las anteriores.
Los descubrimientos fundamentales del ADN
recombinante y el acceso a la informacion
completa de genomas abren nuevas direccio-
nes a la investigacion y revitalizan las tecno-
logias mas tradicionales. La base cientifica de
las innovaciones biotecnoldgicas cubre un
amplio rango de disciplinas, tanto de la cien-
cia basica como de la aplicada: microbiolo-
gia, bioquimica, cultivos de células y fermen-
taciones, biologia molecular, ingenieria
genética, inmunologia, virologia, biologia
celular y cultivo de tejidos.

La explotacién de las capacidades cienti-
ficas para la generacion de tecnologias no es
un proceso simple ni directo. En verdad, la
resolucion de problemas dificiles como los aso-
ciados a esa explotacion exige que se articu-
len los esfuerzos en términos interinstitucio-
nales, favoreciendo el trabajo en red de los
diferentes agentes en juego. En funcion de ello,
la base del conocimiento biotecnoldgico ge-
nera un nuevo rol para las instituciones cien-
tificas, muy importante para el desarrollo de
las tecnologias. La intensidad de la coopera-
ci6n universidad-empresa es esencial y un ras-
go singular y distintivo de la biotecnologia.

Un trabajo titulado European Biotechnology
Innovation Systems " propone un marco de re-
ferencia que esquematiza el funcionamiento
de un sistema de innovacion en biotecnologia (S1B) a
través de cuatro redes, relacionadas con: cono-
cimientos y habilidades, industria y oferta, de-
manda y aceptabilidad social, y desarrollo fi-
nanciero e industrial,asi como los vinculos entre
ellas (vease la diagrama 1). El objetivo del traba-
jo es establecer cudles son los determinantes
principales de los s18 en Europa. Para ello, efec-
tha un estudio de casos a partir del cual analiza
el desarrollo de la biotecnologia en Austria,
Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Holanda,
Espafia y el Reino Unido, centrandose en tres
subsectores: biofarmacéutico, agroalimentario
y equipamiento especializado.
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Los resultados obtenidos dan cuenta de
grandes diferencias en los patrones de in-
novacién entre los ocho paises. Algunas de
estas diferencias responden a las especi-
ficidades de los sistemas de innovacién en
materia de politicas puablicas, relacio-
namiento interfirmas, sistema financiero, sis-
tema de educacién y capacitacion, y siste-
ma de investigacién y desarrollo. No obs-
tante, el determinante clave de la innova-
cidén identificado por el trabajo es la deman-
da, la naturaleza del mercado y las actitudes
publicas hacia aplicaciones de biotecnologia.
En este sentido, los autores hacen fuerte hin-
capié en el papel crucial que desempenan,
principalmente en la agrobiotecnologia, la
demanda vy la aceptabilidad ptblica de las
aplicaciones de biotecnologia.

En las siguientes subsecciones se expo-
nen las caracteristicas particulares de lo que
aqui se denomina dmbito de biotecnologia. Este
sigue bastante de cerca el marco de referen-
cia propuesto por el trabajo de Sussex recién
mencionado. Para ello, en primer lugar, se
resefla la informacién disponible sobre sus
actores en Uruguay v, en segundo lugar, se
sistematiza y analiza la informacién obteni-
da a través de la encuesta 1IE-PNUD, con el
objeto de conformar el mapa de las relacio-
nes usuario-productor y los flujos de cono-
cimientos del ambito en estudio.

Breve resena de las empresas y entidades
relacionadas con la biotecnologia

Un primer trabajo sobre biotecnologia en
Uruguay’' consistié en un relevamiento de
la situacion de tres empresas relacionadas con
la biotecnologia: Laboratorio Santa Elena,
Semillas Santa Rosa y Vinos Finos Carrau.
Estas empresas tienen en comun la necesidad
de generacidn propia de [+D, la fuerte apuesta
a la capacitacidon del personal, la dificultad
para acceder a financiamiento externo —dada
la inexistencia de mecanismos de capital de
riesgo en Uruguay—y la alta valoracion de la
vinculacidn con instituciones de I+D.

Un segundo antecedente, que se consti-
tuye en el insumo directo principal de este
informe, es el documento preparado por la
Unidad de Biotecnologia del mv1a (2001).72
El objetivo de ese trabajo fue identificar la-
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boratorios de investigacion en entidades pa-
blicas, semipublicas y empresas privadas cu-
yas actividades estan relacionadas con la bio-
tecnologia. Se incluyeron las actividades de
investigacién bésica y aplicada a dreas de la
agropecuaria, medicina, industria y preserva-
ci6én del medio ambiente, asi como la provi-
sion de bienes y servicios que incorporan
conocimientos biotecnoldgicos. Del conjunto
de laboratorios relevados, se sistematizaron
luego las principales lineas de investigacion,
los servicios que brindan y los productos que
proveen, los recursos humanos especializados
que emplean y la infraestructura y el equipa-
miento de que disponen.”™

Se encontraron cuatro polos de desa-
rrollo de la biotecnologia en Uruguay. Los
laboratorios que se dedican a la biotecno-
logia vegetal se encuentran en el IN1a, la
facultad de Agronomia y empresas priva-
das. En lo que respecta a la biotecnologia
animal, las actividades se centralizan en la
Facultad de Veterinaria, el Instituto Rubino
del mcAaP y algunas empresas privadas. Las
Facultades de Quimica e Ingenieria de la
UdelaR concentran las areas de bioprocesos
y estudios enzimiticos de aplicacién indus-
trial. En el campo de la medicina humana
se han constatado importantes avances en
las areas de diagnostico molecular y pro-
duccién de reactivos de diagnostico de en-
fermedades. Las entidades que lideran es-
tos emprendimientos son las facultades de
Medicina, Quimica y Ciencias, a través de
sus catedras e institutos especializados, y el
1IBCE. Ademas, existen algunos desarrollos
en el area farmacéutica con empresas pri-
vadas que utilizan el mecanismo de conve-
nios con la UdelaR para la elaboracién de
productos biotecnoldgicos de alto valor
agregado.

Como conclusion de su trabajo, el IN1A
constata las fortalezas y debilidades del desa-
rrollo de la biotecnologia en el pais. Las for-
talezas consisten, en primer lugar, en un de-
sarrollo significativo de grupos dedicados a
la investigacidén, con una cantidad considera-
ble de investigadores que trabajan en 81 la-
boratorios, una importante produccion cien-
tifica, capacidad para formar posgrados y re-
lacién con el sector productivo.

Una segunda fortaleza es la existencia de
equipos de ultima generacion. En los lti-
mos aflos se instalaron cinco secuenciadores
automaticos, tres dedicados al drea médica
(Ministerio de Salud Puablica, Asociacion Es-
pafiola y Ministerio del Interior), uno en la
Facultad de Ciencias y el altimo en la Uni-
dad de Biotecnologia del iN1a.”* Ademas, la
infraestructura edilicia mejord con la cons-
truccidn del nuevo edificio de la Facultad de
Ciencias y la renovacién del nBce. El mcar
también moderniz6 algunos de sus laborato-
rios y la Facultad de Agronomia de la UdelaR
inaugurd recientemente su nuevo laborato-
rio de Biotecnologia.

Con respecto a las debilidades, el trabajo
afirma que el desarrollo de la biotecnologia
en el pais ha sido desordenado. Existen hoy
diferentes polos de desarrollo biotecnoldgico
que han obedecido a la inquietud de diferen-
tes grupos, pero éstos no han seguido un pro-
grama estratégico ni siquiera dentro de cada
sector. Ademas, no hay coordinacién entre las
actividades nacionales e internacionales. Por
otro lado, la falta de vias de transferencia de
estas tecnologias desde los laboratorios a los
empresarios y al consumidor final genera un
circulo cerrado que no permite al sector pro-
ductivo conocer los beneficios, con la consi-
guiente ausencia de demanda, lo que se pro-
yecta en la falta de incentivo para el desarrollo
de las propias biotecnologias. Finalmente, la
creciente importancia del surgimiento de la
biotecnologia moderna no se ha visto refleja-
da en demandas del sector productivo.

En suma, existe una capacidad relativa-
mente importante de investigacién biotec-
noldgica en el pais, en términos de cantidad
de laboratorios de investigacion, recursos
humanos capacitados, infraestructura y equi-
pamiento. No obstante, los resultados de esas
actividades, aunque potencialmente utiles
para la modernizacién del sector productivo,
no se han plasmado atn en forma general en
aplicaciones concretas en la economia.

Los resultados hallados por el anteceden-
te mencionado fueron el punto de partida
del trabajo de campo realizado para este in-
forme. En la siguiente seccidn se sistematiza
la informacién obtenida a partir de la en-
cuesta IE-PNUD.
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Dicho estudio, a su vez,

se basd en dos trabajos
recientes: un relevamiento
en el rea de las
agrobiotecnologias
promovido por el Procisur
(Estrategias en
biotecnologia agropecuaria
para el Cono Sur,
coordinado por M. Carneiro,
2001) en el que se
encuestd a 14 laboratorios
del @mbito publico y
privado, y un relevamiento
de los laboratorios que
trabajan en el érea de
hiomedicina y biotecnologia
(un total de 65 grupos):
Investigacion y desarrollo
en biologia médica y
biotecnologia, mayo 2001,
en el marco del Programa
Pasteur Mercosur.

Es de destacar que
actualmente en Brasil se
ha instalado cerca de un
centenar de equipos
automaticos de
secuenciacion, lo que sitlia
al pais como primera
nacién en América Latina
en el desarrollo de la
gendmica, seguido por
Colombia. En este sentido
Uruguay experimenta un
relativo atraso en
hiotecnologia en relacion
con los paises del Mercosur
y el resto del mundo en
general. Aunque el
indicador de cantidad de
equipos no es del todo
satisfactorio pues lo que
verdaderamente importa es
el grado de utilizacion de
€s0S equipos y su difusion
en el sistema. Asi por
ejemplo, el Nlicleo de
Servicios de Alta Tecnologia
(N-SAT) creado en la
Facultad de Ciencias con
apoyo del Programa
Conicyt-BID permite
potenciar el uso del
equipamiento adquirido,
facilitar su acceso a todos
los sectores interesados,
rentabilizar al maximo las
inversiones realizadas y asf
facilitar futuros
emprendimientos
nacionales y universitarios.



Diagrama 6

El Sistema de innovaidn biotecnoldgico
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Las cuatro redes de un SIB:

o Conocimientos/habilidades. Incluye tanto la inversién publica en universidades y de start ups, para la creacién de vinculos en-
el sector de investigacién como en formacién de los recursos tre la investigacién académica e industrial, para la adquisi-
humanos para investigar e intervenir en los procesos de innova- cién de tecnologia por empresas de todos los tamanos. Se
ci6n; incluye también los instrumentos para promover la trans- destaca la baja tendencia al financiamiento de las firmas
ferencia de ciencia y tecnologia (C+T) y los regimenes de pro- biotecnoldgicas en la modalidad de capital de riesgo.
piedad intelectual (p1) para los resultados de la investigacién;por ¢ Demanda y aceptabilidad social. En agrobiotecnologia, el mer-
ultimo, incluye las politicas de difusién de la ciencia a la socie- cado se caracteriza por estrechos vinculos entre producto-
dad. res, distribuidores y consumidores finales (la cadena ali-

e Oferta e industria. La transferencia de C+T se ve favorecida por menticia). La demanda se ve negativamente afectada por
la creacién de empresas pequefias de base académica, que ac- una combinacién de oposicion puablica hacia los organis-
than como importantes difusores. mos genéticamente modificados, cobertura de los medios

e Desarrollo financiero e industrial. Incluye instrumentos de promo- y respuesta de fabricantes y minoristas concentrados,lo que
cibén para la creacién de empresas spin offs provenientes de las determina una menor actividad innovadora de las firmas.

Fuente: Basado en diagrama de Sussex (2001).
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Identificacion de los agentes del ambito
Las empresas y entidades de I+D de la oferta
se identificaron a partir de la lista relevada por
el trabajo del INn1A (2001), la que fue actualiza-
da a través de entrevistas a informantes califi-
cados. Fueron identificadas 32 empresas bio-
tecnoldgicas, a partir de las cuales se detecta-
ron 11 proveedores de bienes y servicios es-
pecializados, lo que suma un total de 43 em-
presas de la oferta. Por otro lado, se identifica-
ron 71 entidades de I+D, basicamente a partir
de la lista del 1N1A, a la que se agregaron otras
entidades referenciadas por las primeras. De
todos estos agentes, se encuestd a 34 empre-
sas v a 68 entidades de la oferta.

Las empresas de la demanda fueron de-
tectadas a través de tres fuentes: entrevistas a
informantes de la oferta (en las cuales se les
preguntaba qué agentes residentes en terri-
torio nacional eran usuarios, efectivos o po-
tenciales, de sus productos y servicios), la
plantilla de expertos que asistieron a los ejer-
cicios de prospectiva tecnoldgica de biotec-
nologia en el sistema agroalimentario organi-
zados por la Presidencia de la Republica
(oNuDI1, 2002) y el trabajo del mN1A (2001).
Posteriormente, durante la realizacién de la
encuesta, se detectaron otras empresas de este
grupo referidas por el encuestado,” que per-
mitieron progresar algunas veces en la cade-
na de valor y otras en relaciones horizontales
(los encadenamientos se seguian hasta llegar
a dos niveles después de la empresa propia-
mente demandante de biotecnologia).”

Se detectaron 79 empresas (se entrevistd
a 42)”” demandantes (efectivas o potenciales)
de los productos y servicios generados por la
oferta. Una parte importante de estas em-
presas pertenece a las cadenas de valor agro-
industrial (avicolas, bodegas, cerveceras,
citricolas, curtiembres, forestales, laneras,
frigorificos, fruticolas, lacteas, molinos arro-
ceros y harineros y pesqueras) o a los servi-
cios (comercio de semillas, hospitales, labo-
ratorios farmacéuticos y cosméticos, mutua-
listas).” Los hospitales y mutualistas se iden-
tificaron al ser nombrados por las entidades
de I+D encuestadas; sin embargo, no se in-
cluyeron en la encuesta debido a la dificul-
tad de encontrar el interlocutor valido para
contestar a una encuesta de esta indole. Esto

se transformo en una verdadera debilidad del
estudio de este ambito, dado que justamente
los resultados de la encuesta realizada revelan,
como se vera mas adelante, que son justamen-
te las empresas biotecnoldgicas de la salud las
mas potentes en innovacion y aprendizaje.

Mapa de relaciones usuario-productor

y flujos de conocimientos

En el diagrama 7 se esquematiza el mapa de
relaciones usuario-productor y flujos de co-
nocimientos que pudo extraerse de la infor-
macién proporcionada por la encuesta de
innovacioén IE-PNUD.

En el centro del diagrama figuran las em-
presas productoras biotecnologicas, las cuales
venden sus bienes y servicios a las empresas de
la demanda y realizan actividades de innova-
cidn a partir de fuentes de conocimientos in-
ternas y externas. Estas tltimas fuentes pro-
vienen de otras empresas de la oferta (aqui
denominadas proveedores de bienes y servicios es-
pecializados) y de las entidades de I+D, tam-
bién pertenecientes a la oferta. A su vez, algu-
nas entidades de I+D se relacionan con las
empresas de la demanda para brindarles servi-
cios y/o llevar adelante proyectos de I+D en
cooperacion. En los parrafos siguientes se des-
criben las caracteristicas de los agentes que
componen los grupos y se analizan las moda-
lidades de vinculacién entre ellos.

Las empresas de la oferta

Practicamente la totalidad (94%) de las 32
empresas de la oferta son pymes (menos de 5
millones de doélares de facturacion y menos
de 100 empleados), y mis de la mitad ocupa
a menos de 20 empleados. Son firmas relati-
vamente nuevas, pero con experiencia en el
mercado (56% fueron fundadas a partir de
los anos ochenta), y en su mayor parte de
capital nacional (82% no tiene ninguna par-
ticipacidén de capital extranjero). Cerca de
60% subcontrata a terceros alguna etapa de
su proceso productivo, y su mercado princi-
pal es el interno (55% de ellas no exporta).
En promedio tienen una plantilla con alta
proporcidn de profesionales sobre el total de
ocupados (34%). Finalmente, 60% de estas
empresas aumentd sus ventas durante el pe-
riodo de crisis 1999-2003, lo que denota
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Que contestaba a la
solicitud: «Nombre los cinco
agentes del SNI mas
importantes con los que se
relaciond para innovar».

Asi por ejemplo se incluyd
una empresa forestal que
planta &rboles clonados por
laboratorios nacionales, un
aserradero que procesa esa
madera, una carpinteria
que fabrica casas
prefabricadas de ese tipo
de madera y una empresa
que disefia, fabrica y vende
muebles de esa madera
también. Otro ejemplo lo
constituye una citricola
que demanda
biotecnologia vegetal

y la comercializadora
internacional de ésta,

0 un molino harinero y una
panificadora. También se
detectaron relaciones
horizontales entre las
empresas: por ejemplo,
un molino arrocero
originalmente nombrado
por informantes de la oferta
se refirid a su vez, al ser
encuestado, a otro molino
con el que se relaciona
para innovar. En el caso
de los seis frigorificos
encuestados, éstos fueron
el resultado de referencias
de los dos tipos anteriores.
Se identificaron
originalmente dos
frigorificos, uno de los
cuales fue referido por

un productor ganadero
que realiza mejoramiento
genético y otro por una
entidad de la UdelaR que
realiza biotecnologia
ambiental; los cuatro
frigorificos restantes fueron
mencionados por los
primeros. Las tres
empresas lacteas
encuestadas son un caso
similar al de la carne.

La mayor parte de las
empresas detectadas y no
entrevistadas fueron
referenciadas en el
transcurso de la encuesta,
pero no hubo tiempo
suficiente para someterlas
a su vez al cuestionario.

Se identificaron cuatro
empresas de venta de
semillas, dos de las cuales
rechazaron ser
encuestadas, y seis
laboratorios farmacéuticos,
dos de los cuales también
rechazaron la encuesta.



Recuadro 11

Instalacion de un Instituto Pasteur de proyeccion regional en Montevideo

El 11 de diciembre de 2004 se colocé la
piedra fundamental del Instituto Pasteur
de Montevideo. Esta propuesta se ins-
cribe en la vinculacién entre el Institu-
to Pasteur de Paris y la region, iniciada
en el 2001, que condujo a la implemen-
taciéon del Programa amsup-Pasteur
(www.pasteur.fcien.edu.uy). Participan
hoy en el amMsup-Pasteur 49 institucio-
nes académicas de Argentina, Brasil, Chile,
Paraguay y Uruguay vy sus actividades se
centran en: formacién de recursos hu-
manos de alto nivel (cursos avanzados en
los paises de la region y participacion de
estudiantes latinoamericanos en los cur-
sos del Instituto Pasteur); proyectos de
investigacién en colaboracién en den-
gue y fiebres hemorragicas, enfermedad
de Chagas y tuberculosis; actividades de
apoyo al control microbiolégico; final-
mente, apoyo al desarrollo de las biotec-
nologias. Esta iniciativa ha contado con
el apoyo del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, la UNEsco, el
Banco Interamericano de Desarrollo, la
Oficina Regional de Cooperaciéon Fran-
cesa con sede en Santiago de Chile, la
Embajada de Francia en Uruguay y el
Instituto Pasteur de Paris.

En ese contexto, la direccion del Ins-
tituto Pasteur solicitd en el 2003 un es-
tudio a cientificos del Instituto y de
América Latina sobre la oportunidad y
la factibilidad de instalar en la regién un
centro vinculado a la Red Internacional
de Institutos Pasteur, que apoye la fuerte
vinculacion establecida. A partir del ana-
lisis del documento presentado, la Di-
reccion del Instituto resolvid, en diciem-
bre del 2003, apoyar la creacion de un

nuevo instituto en el Cono Sur de Amé-
rica Latina, instalado en Uruguay. Co-
menz6 entonces una etapa de fluidos
contactos entre autoridades de Uruguay
y de Francia, con el objetivo de apoyar
la realizacion de la propuesta, y a media-
dos del 2004 se completd un estudio de
factibilidad que incluy6 los aspectos cien-
tificos, técnicos, arquitectonicos, juridi-
cos y presupuestales.

Se ha concebido crear una institu-
ci6n de muy alta flexibilidad, capaz de
adaptarse a los progresos continuos de la
ciencia, definida por criterios de exce-
lencia cientifica, vocacién de constituir-
se en un laboratorio de nivel interna-
cional y de proyeccién regional. Se ha
propuesto que opere sobre la base de
equipos cientificos que en su mayoria
tengan caricter no permanente (grupos
a cinco anos), seleccionados por convo-
catorias abiertas regulares que posibili-
ten e incentiven la participacion de cien-
tificos y equipos de los diferentes paises
de la region y favorezcan la instalacion
de cientificos latinoamericanos residen-
tes transitoriamente en el hemisferio
norte. Ese tipo de estructura deberia per-
mitir que la vocacién regional pueda
concretarse a través del acrisolamiento
de experiencias y capacidades de los gru-
pos y personas que coincidan temporal-
mente en la institucién y de los vinculos
que asi se establezcan. Ello deberia con-
tribuir progresivamente a tejer una den-
sa y fluida red regional.

La institucion estara dotada de plata-
formas tecnoldgicas de tltima genera-
ci6n, que apoyen investigaciones y estu-
dios en el area de la biomédica (en par-
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ticular estructuradas en nucleos de equipa-
mientos y facilidades en boterio, biologia
molecular y celular, proteémica y bioquimica
analitica, biologia estructural, bioinformatica)
a disposicion de investigadores nacionales y
de la region, asi como al servicio de empre-
sas e instituciones no académicas.

Desde el punto de vista cientifico, el perfil
inicial definido se centrard en tematicas de
envejecimiento, enfermedades degenerativas
y cancer, complementando los objetivos del
Programa AMSUD-Pasteur, que se orienta esen-
cialmente hacia enfermedades transmisibles.
El perfilamiento cientifico mas preciso se
establecera a través de un programa de en-
cuentros y consultas con asesores de alto
nivel de la regidn, de centros de relevancia
internacional y del Instituto Pasteur de Pa-
ris. Al mismo tiempo, el Instituto Pasteur de
Montevideo tendra una firme vocacién de
apertura y estimulo a las aplicaciones, trans-
ferencias y valorizacion de los resultados de
las investigaciones, lo cual implicard una fuer-
te politica de vinculacion con el sector in-
dustrial y empresarial regional.

Asimismo, se ha puesto particular énfasis
en que esta nueva institucion sea un centro
de formacién de alto nivel, que articule y
complemente esfuerzos con programas na-
cionales y regionales, tanto a partir de la or-
ganizaciéon regular de cursos avanzados como
por la acogida de estudiantes y jovenes in-
vestigadores.

Se ha acordado la estructuraciéon de la
iniciativa bajo la forma de una fundacién,
actualmente en proceso de creacion. El Par-
lamento uruguayo, con la unanimidad de los
integrantes del Senado y de la Camara de
Diputados, votd una ley referida al Instituto
Pasteur de Montevideo, en la que se esta-

blecié el alto interés del pais en él y se
asumieron compromisos presupuestales
para asegurar su creacidn y funciona-
miento. Debe destacarse el importante
apoyo que le dio el gobierno francés a
esta propuesta, que llevé a un acuerdo
sobre la reconversion de la deuda uru-
guaya con Francia que se concretard en
un aporte para la construccion y equipa-
miento del nuevo Instituto.

Esta iniciativa implica interesantes
desafios y explora nuevos caminos de
vinculacion Norte-Sur y Sur-Sur. Se es-
pera que pueda contribuir eficazmente
a los esfuerzos de integracién regional,
complementando propuestas y activida-
des de numerosos actores e instituciones
que han orientado su vocacién por este
rumbo.

Ricardo Ehrlich

Presidente del Consejo de Administracién

del Instituto Pasteur de Montevideo
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Diagrama 7

Relaciones usuario productor y flujos de conocimientos en el ambito de la biotecnologia.
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(79; 37 no encuestados): (no encuestada)
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(citricolas, fruticolas, forestales);
sector secundario
(alimentos y bebidas, madera, quimica);
sector servicios
(comercio de semillas, salud [no encuestado])

Nota: Las flechas continuas representan intercambio de bienes y servicios; las flechas discontinuas, intercambio de informacion y conocimiento; las flechas unidireccionales
representan intercambios unilaterales y las flechas bidireccionales, intercambios bilaterales.

Fuente: Encuesta de innovacion IE-PNUD.

278 AMBITOS INTENSIVOS EN CONOCIMIENTO: 5LiDERES DE UN PROCESO DE INNOVACION ENDOGENA EN URUGUAY?



posiciones competitivas en sus respectivos
mercados.

La mayoria de las empresas realiza [+D
interna y un namero menor lleva adelante
[+D externa, preferiblemente con agentes
nacionales o del Mercosur. No es comin que
hayan solicitado u obtenido algin derecho
sobre la propiedad intelectual, ni tampoco que
hayan certificado los productos o procesos.
No obstante, el peso de los nuevos productos
en la facturacién del ano 2002 es relativa-
mente alto (en promedio un 30%),lo que da
cuenta de otras formas de apropiacion de los
conocimientos. La mayor parte de las em-
presas considera que desarrolla innovaciones
para el mercado local, y muy pocas declaran
que han innovado con respecto al mercado
internacional. Para 65% de estas empresas la
utilizacién de fondos propios es la principal
fuente de financiamiento de las actividades
de innovacion.

Por otro lado, la mayoria declara que el
objetivo de sus innovaciones tecnoldgicas es
ampliar el mercado actual o crear nuevos
mercados, mejorar la calidad de sus produc-
tos y aprovechar las oportunidades existen-
tes. En el otro extremo se ubica una minoria
que apuntd a objetivos asociados a la pro-
duccién (reduccion de costos y otros). En
cuanto a los obstaculos para innovar, la ma-
yor parte los encuentra sobre todo en el ta-
maifio reducido del mercado, y luego en la
estructura de éste, en la dificultad de acceso a
financiamiento, en el escaso desarrollo de las
entidades de ciencia y tecnologia y en las
falencias de las politicas publicas.

Finalmente, un rasgo distintivo de todos
los ambitos estudiados es la alta densidad de
relaciones con universidades, laboratorios y
centros tecnologicos (20%, contra 14% de las
empresas de tipo sinérgico y 11% de las au-
tocentradas, ambos grupos analizados en el
apartado 5 de este capitulo). En general, los
indicadores de vinculacién con el sn1 son
todos mas altos que los de las empresas
sinérgicas,” lo que denota que estas firmas
del ambito de biotecnologia tienen mayor
relacién que las de los otros ambitos con los
agentes del sNI, particularmente con las en-
tidades de investigacién. Se observa, ademas,
que muy pocas empresas productoras de bie-

nes y servicios biotecnologicos declararon
estar relacionadas entre si para innovar. No
obstante, mantienen lazos mas cominmente
con firmas pertenecientes al grupo que se
ha denominado de proveedores de bienes y ser-
vicios especializados (generalmente de tipo uni-
lateral), y también con empresas extranjeras
(mas bien de tipo bilateral). Ademas, varias
han presentado y financiado proyectos de
investigacion a través de los fondos del ppT
gestionados por la Dinacyt. Por tltimo, po-
cas empresas declararon que para innovar se
relacionaban con empresas o entidades usua-
rias de los bienes y servicios que producen.
Todas estas modalidades de vinculacién es-
tan esquematizadas en el diagrama 7.

Las entidades de la oferta

De las 68 entidades encuestadas que realizan
investigacion en biotecnologia, 43 pertene-
cen ala UdelaR (facultades de Ciencias, Me-
dicina, Quimica, Veterinaria, Agronomia), 9
al IBCE, 3 al INIA y el resto a otras institucio-
nes (MGAP, Ministerio del Interior, Ministe-
rio de Salud Publica, Asociacién Rural del
Uruguay, Instituto Nacional de Semillas, Aso-
ciacién Espanola de Socorros Mutuos). En
dichas entidades trabajan 1157 profesionales
y técnicos, de los cuales 771 son profesiona-
les.? De estos Gltimos, los mas altos niveles
de calificacién se encuentran en la UdelaR,
que concentra la mayor parte de los doctores
y de los que obtuvieron un titulo de
posdoctorado (véase cuadro 20).

Retomando la clasificacién realizada en
el apartado 3 de este capitulo, en funcion del
modo como las entidades establecen sus agen-
das de investigacién,” se puede comprobar
en el siguiente cuadro que la mayor parte de
las entidades detectadas investiga con el fin
de resolver problemas productivos (39 enti-
dades), y pertenece a la UdelaR.

Todas las entidades encuestadas contesta-
ron que realizan actividades de I+D internas,
y una parte importante realiza [+D externa,
principalmente con otros laboratorios nacio-
nales o del Mercosur. También la densidad de
las relaciones bilaterales con el sector produc-
tivo (para realizar [+D en cooperacién) es de
13% sobre el total de posibilidades, lo que es
relativamente alto considerando que es un
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relacionamiento con el SNI:
9,3% contra 8,5% en las
empresas sinérgicas;
densidad de relaciones
unilaterales con el SNI:
14% contra 13%; densidad
de relaciones bilaterales
con el SNI: 8% contra 7%.

Dadas las preguntas
formuladas en la encuesta,
no se puede afirmar que
todos esos profesionales
y técnicos trabajen
efectivamente en
biotecnologia, sino que las
entidades detectadas que
realizan investigaciones en
biotecnologia ocupan a esa
cantidad de empleados con
esas calificaciones.

Cabe recordar que dicha
clasificacion se realizd en
funcion de la siguiente
informacion proporcionada
por la encuesta IE-PNUD:
estructura de
financiamiento de
actividades de 1+D,
relaciones con agentes
del SNI'y su objeto,
importancia de los
diferentes medios para
obtener conocimientos,

y obstéaculos para
transformar los resultados
de la investigacion en
innovaciones de bienes

y servicios (esta Ultima,
pregunta abierta).



Recuadro 12

Un caso de empresa biotecnolégica: Laboratorios Clausen

Laboratorios Clausen es una empresa farmacéutica
nacional, fundada a principios del siglo XX, con una
larga trayectoria en el Uruguay. Desde la década del
noventa ha incorporado productos bioldgicos y bio-
tecnologicos, lo que le ha permitido incorporar una
verdadera linea de alta tecnologia en areas tales como
oncologia, hematologia, hemoterapia, inmunologia,
tertilidad y reproduccién, transplante y vacunas. Du-
rante estos afios ha desarrollado otros importantes
proyectos conjuntamente con la Universidad de la
Republica.

Control de calidad

En 1996 la Universidad de la Republica y la empreas
firmaron un convenio mediante el cual el Laborato-
rio de Inmunobiologia de la Facultad de Medicina
realiza el control de calidad de los productos biotec-
noldgicos de Laboratorios Clausen, efectuando las
mediciones de actividad biologica y pureza de los
productos y comparandolas con los estaindares in-
ternacionales.

Desarrollo de una nueva molécula

Los antecedentes de colaboracién e intercambio en-
tre Clausen y la Universidad de la Republica permi-
tieron encarar un proyecto de investigacién entera-
mente nacional. Este consistié, en una primera etapa,
en desarrollar el proyecto «Disefno y construccion de
un sistema de expresion de Trombopoyetina
R ecombinante Humana en células de mamifero, con
actividad biologica demostrada», que fue llevado a cabo
por un equipo de investigadores de la Facultad de
Medicina mediante diversas técnicas biotecnologicas
y de ingenieria genética. El proyecto fue financiado
enteramente por Laboratorios Clausen mediante un
crédito de Conicyt-Fintec-BID.

A principios del anno 2000 se obtuvo un cultivo
celular productor de la molécula trombopoyetina
recombinante humana, con actividad biologica com-
probada. Este resultado fue declarado exitoso por el
Conicyt, tras ser evaluado por expertos internacio-
nales. El resultado obtenido es la primera molécula
biotecnologica desarrollada enteramente en Uruguay.

Fuente: INIA, 2001.

indicador muy exigente. No obstante, la ma-
yoria de las entidades contesta que la vincu-
lacién con otros laboratorios es un medio muy
importante para obtener conocimientos, mien-
tras que una minoria considera que también
lo es la relacion con las empresas.

Muy pocas entidades han solicitado y/u
obtenido derechos de propiedad intelec-
tual sobre los resultados de sus investigacio-
nes, y menos aun han certificado sus pro-
ductos y/o procesos, mientras que la mayo-
ria realiza publicaciones. En promedio, las
entidades financian sus actividades de in-
vestigacion en funcién de la siguiente es-
tructura: 50% fondos presupuestales y
concursables, 18% a través de convenios con
el sector productivo, 14% por cooperacién
internacional, 17% con fondos del sector

publico (incluye gobierno central y orga-
nismos descentralizados, empresas publicas,
intendencias, instituciones semiputblicas).

Una clasificacion de las empresas

y entidades de la oferta

Se clasificaron las 32 empresas y las 68 enti-
dades de I+D de la oferta en cuatro grupos,
en funcién de su area de aplicacion (biotec-
nologia vegetal, mejoramiento genético ani-
mal, servicios y productos veterinarios y
médicos, biotecnologia de aplicacién indus-
trial), y un altimo grupo conformado por las
empresas proveedoras de bienes y servicios espe-
cializados. Dentro de cada grupo se aplico el
andlisis estadistico de cluster para analizar si exis-
ten conjuntos de firmas virtuosos, en los que
coexisten altos indicadores en los cuatro pla-
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Cuadro 21

Cantidad de profesionales en funcion de su calificacion y origen institucional

TOTAL TOTAL PROFESIONALES PROFESIONALES PROFESIONALES PROFESIONALES
DE PROFESIONALES | DE PROFESIONALES CON GRADO CON MAESTRIA CON DOCTORADO CON
Y TECNICOS POSDOGTORADO
1157 m 427 161 158 25
UdelaR 493 240 103 130 20
IIBCE 28 10 7 7 4
INIA 32 9 10 12 1
Otros 218 168 4 9 0

Fuente: Encuesta IE-PNUD.

Cuadro 22

Cantidad de entidades en funcion de la composicion de su agenda de investigacion

CANTIDAD INVESTIGA PARA INVESTIGA INVESTIGA PARA DIFUNDIR TOTAL
DE ENTIDADES SU ACTIVIDAD PRINCIPAL PARA RESOLVER EL CONOCIMIENTO
PROBLEMAS PRODUCTIVOS GENERADO

UdelaR 1 28 14 43
IIBCE 5 4 9
INIA 3 3
Otros 10 3 13
Total 1 39 18 68

Fuente: Encuesta IE-PNUD.

nos de innovaciéon y aprendizaje (capacidad
innovadora, capacitacion, tecnologias de ges-
tién y estilos de vinculacion).

1. Empresas y entidades que se dedican a la
biotecnologia vegetal. Se encuentran en el IN1A (Las
Brujas), la UdelaR (facultades de Agronomia,
Ciencias, Quimica, Ingenieria), el 1BCE, el MGaP,
el INASE y ocho empresas privadas (tres de ino-
culantes, cuatro de micropropagacion de plan-
tas y una productora agricola que realiza mi-
cropropagacion para uso propio).

En tres de las ocho empresas encuestadas
(una de inoculantes y dos de micropropaga-
ci6én) existen altos indicadores en los tres pri-
meros planos de aprendizaje e innovacion, y
los lazos (cuarto plano) con entidades de [+D
—de la UdelaR, el iN1a y el MGaP—son bilate-
rales (de disefio de producto y/o I+D). Las
otras empresas, que poseen menores capaci-
dades de innovacién y aprendizaje internas,
también tienen en general relaciones bilate-

rales con las entidades nombradas. Ademas,
para el conjunto de las firmas existen vincu-
laciones horizontales con los proveedores de
bienes y servicios especializados y asociaciones
gremiales, aunque en general el vinculo es
de tipo unilateral (solicitud de informacién,
ensayos, etc.).

En la produccién de inoculantes micro-
bianos para fijjar nitréogeno atmostérico se
destaca un modulo de articulacién funcio-
nal puablico-privada. En él cada grupo de
agentes juega un papel esencial para lograr
el objetivo de impulsar la aplicaciéon de la
tecnologia. La UdelaR (facultades de Agro-
nomia e Ingenieria) realiza investigaciéon ba-
sica y aplicada sobre inoculantes, como tam-
bién la hace el Laboratorio de Ecologia Mi-
crobiana del 11BCE; el MGap (Laboratorio de
Microbiologia de Suelos y Control de Ino-
culantes) disena los desarrollos tecnologicos,
difunde la tecnologia y realiza la posterior
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Recuadro 13

Los resultados de una investigacion en la Facultad de Ciencias: kit MeDeA

Trazabilidad molecular de las especies compo-
nentes de alimentos manufacturados derivados
de la carne*

Este producto permite determinar tra-
zas de especies animales en alimentos ma-
nufacturados derivados de la carne. Po-
sibilita la identificacién del origen de
especie especifico de los componentes
carnicos utilizados para su elaboracion.

El servicio implementado —econémi-
co, rapido, muy sensible y exacto— en la
actualidad detecta inequivocamente cual-
quiera de las siguientes especies: pollo,
caballo, oveja, cerdo y vaca. Especifica-
mente, se ha estudiado y determinado la
composicion especie-especifica de salchi-
chas, patés y productos para animales, en-
tre otros alimentos comunes. El método

ha sido validado mediante la secuen-
ciacién nucleotidica automatizada de los
productos de amplificacion obtenidos. Se
encuentra disponible en formato tipo kit,
lo que posibilita su utilizaciéon por cual-
quier laboratorio que cuente con infra-
estructura basica en biologia molecular.

El kit MeDeA permite la certifica-
ci6n de producto y constituye una he-
rramienta preventiva contra el mal de la
vaca loca.

Seccién Bioquimica y Biologia Molecular,
Departamento de Biologia Celular y Molecular,
Instituto de Biologia, Facultad de Ciencias,
UdelaR.

* Solicitud de Patente de Invencion ante la DNPI N° 27530 (5/xi/2002).

certificacién de calidad; finalmente el INIA
valida la tecnologia en sus campos experi-
mentales. Las empresas industriales de ino-
culantes han de desarrollar los productos de-
rivados de esas tecnologias y someterse pos-
teriormente a los controles de calidad reali-
zados por el MGap.

Las tres empresas productoras de inocu-
lantes identificadas son pymes relativamente
antiguas (una de ellas fue fundada en los afios
cincuenta, mientras que las otras dos lo fue-
ron entre fines de la década de los setenta y
principios de los ochenta) y pimordialmente
de capital nacional. Asimismo, tienen una alta
participacién de profesionales sobre el total
de ocupados (cerca de 30%). No obstante,
solo una de ellas (la que pertence al grupo
de mejores indicadores de innovacién y
aprendizaje) declard poseer lazos estables para
innovar con agentes del sNT (con la UdelaR
y un laboratorio de analisis privado). Esto
deja planteada una interrogante sobre como
afecta el funcionamiento del médulo arriba
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mencionado la innovacién de las firmas, o al
menos sobre la percepcion que ellas tienen
de dicha articulacién con el sector publico.

En cuanto a las empresas de micropropa-
gacion vegetal, la demanda de material de
propagacion vegetal de alta calidad genético-
sanitaria impulsé el surgimiento de varias
empresas del sector privado capaces de pro-
ducir dicho material mediante técnicas de
saneamiento y micropropagacion in vitro. Se
detectaron cinco empresas que han desarro-
llado casi exclusivamente las técnicas de mi-
cropropagacién en materiales de propagacién
agamica: papa, frutilla, ajo y frutales. Todas de-
claran poseer lazos bilaterales con laborato-
rios del IN1A y de la UdelaR.

2. Mejoramiento genético animal. Las activi-
dades se encuentran centralizadas en la Fa-
cultad de Veterinaria, el Instituto Rubino
(Dilave) del mGAP y nueve (se entrevistd a
seis) empresas privadas (tres productores
agropecuarios que realizan mejoramiento
genético animal y tres empresas de servicios
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de biotecnologia en reproduccién animal).
También participan el IN1A, el Secretariado
Uruguayo de la Lana (sur),la Asociacién Ru-
ral del Uruguay (aru) y el Instituto de Mejo-
ramiento Lechero.

Sélo una de las empresas de este grupo
posee fuertes capacidades de innovaciéon y
aprendizaje en los tres planos mencionados
(es una empresa que brinda servicios
genéticos en reproduccién animal), y man-
tiene lazos con la UdelaR y con universi-
dades y empresas del primer mundo. Se trata
de una pyme fundada a fines de los ochen-
ta, que exporta 60% de sus ventas, y cuya
plantilla de personal estd constituida por
64% de profesionales. El resto de las firmas,
con menores indicadores de innovacién y
aprendizaje internos, mantiene igualmente
relaciones bilaterles —que implican fuentes
de conocimientos externos— con el INIA y
la UdelaR, sus compradores (los frigorifi-
cos en el caso de los productores ganade-
ros), y con otros laboratorios privados (es
el caso de las empresas de servicios de
genética animal).

3. Servicios y productos veterinarios y médi-
cos. Se detectaron 12 empresas (y se entrevis-
to a 10) y 28 entidades. Entre estas tltimas,
las que lideran estos emprendimientos son:
las facultades de Medicina, Quimica y Cien-
cias, a través de sus catedras e institutos espe-
cializados, y el mBcE. También participan la-
boratorios especializados del Ministerio de
Salud Publica (Msp) y una fundacién ptabli-
co-privada establecida entre la UdelaR y un
laboratorio farmacéutico. Entre las empresas
encuestadas se encuentran laboratorios que
producen y venden firmacos y vacunas de
uso veterinario, de uso humano vy kits de diag-
noésticos; también las hay que realizan los pro-
pios servicios de diagnéstico o proveen los
insumos para ellos.

En esta 4rea, la mitad de las diez empresas
tiene altos indicadores en los tres planos de
aprendizaje e innovacién y posee vincula-
ciones con gran cantidad de entidades de la
UdelaR vy el mBce. Cuatro de estas firmas
pertenecen al area de diagndsticos y la quin-
ta es un tradicional laboratorio de productos
veterinarios que hoy esta realizando también
innovaciones en medicina humana. No obs-

tante, las caracteristicas econdmicas de estas
pymes con muy alta participacion de profe-
sionales (60% en promedio) son variadas. Dos
firmas no exportadoras vieron estancadas sus
ventas durante el periodo de crisis entre 1999
y 2003, mientras que otras dos que exportan
aumentaron su facturacién en esos afios, y la
ultima se cred en el 2001, o sea que no pudo
saberse su evolucion.

En el grupo de menores capacidades de
innovacién y aprendizaje se encuentran tres
empresas productoras de vacunas, con alta
propension exportadora y cuyas ventas au-
mentaron durante la crisis. Pertenecen tam-
bién a este grupo dos laboratorios de
farmacos de uso humano (uno de los cuales
es una empresa grande) que no exportan,
pero igualmente aumentaron sus ventas du-
rante los afios 1999-2003.

En suma, es esta drea la que parece estar
mejor conformada en el sentido de la inno-
vacion y el aprendizaje, dada la cantidad re-
lativa de empresas y entidades existentes y
sus capacidades para desarrollar los procesos
mencionados.

4. Area de aplicacién industrial y agroindus-
trial. No se detectaron empresas privadas en
esta area. La investigacion y su aplicacion es-
tan concentradas en las facultades de Inge-
nieria, Quimica, Agronomia y Ciencias
(UdelaR) y el nBCE. Existe asimismo una fun-
daciéon publico-privada entre la UdelaR vy
una empresa agroindustrial.

5. Empresas proveedoras de bienes y servi-
cios especializados. Se identificaron 11 empresas
(se entrevistd a ocho), nombradas en la en-
cuesta por las productoras de bienes y ser-
vicios biotecnoldgicos como agentes del SNT
muy importantes con las que se relaciona-
ron dentro del marco del desarrollo de sus
actividades de innovacién. En este grupo
existen empresas de diverso tipo: importa-
doras de material y equipos para laborato-
rios, droguerias, laboratorios de analisis y de
productos agroveterinarios. De este grupo
s6lo un laboratorio de analisis posee fuertes
capacidades de innovacién y aprendizaje en
los tres planos mencionados, y mantiene la-
zos con la UdelaR y con sus clientes para
innovar. Ha presentado y financiado ademas
un proyecto de innovacién en el pDT.
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Las empresas de la demanda

A diferencia de las oferentes, cerca de 42%
de las 42 empresas de la demanda son gran-
des (mas de 100 empleados y facturacion por
encima de los 5 millones de ddlares), y 95%
factura dentro de los dos tramos superiores;
ademas, casi la mitad ocupa a mis de 100
empleados. Son firmas relativamente antiguas
(70% fueron fundadas antes de los anos
ochenta) y de capital nacional (57%). La ma-
yor parte de estas empresas son exportadoras
(73%), y cerca de 50% realiza en el exterior
mas de la mitad de su facturacién. Ademas,
destinan en promedio 36% de sus ventas al
sector servicios (2% al sector ptblico), 24% a
la industria y 22% al consumo final. Final-
mente, la proporcién de profesionales en la
plantilla de empleados es baja (14%) con re-
lacién a la oferta y 42% de estas empresas
aument6 sus ventas durante el periodo de
crisis 1999-2003.

Al igual que las empresas de la oferta, la
mayoria de las demandantes realiza I+D in-
terna y un menor numero lleva adelante I+D
externa, preferentemente con agentes nacio-
nales o del Mercosur. Es mucho mas coman
certificar los procesos de produccién y/o los
productos que en las empresas de la oferta,
pero la solicitud y/u obtencién de derechos
de propiedad intelectual no es habitual entre
estas firmas, mientras que el peso de los nue-
vos productos en la facturacién del anio 2002
es bajo (19%) si se lo compara con la oferta.
Ademas, la mayor parte de las empresas con-
sidera que desarrollé innovaciones novedosas
para el mercado local, y casi ninguna declara
haber innovado con respecto al mercado in-
ternacional.

Por otra parte, la mayoria de las empresas
declara que el objetivo de sus innovaciones
tecnologicas es ampliar el mercado actual o
crear nuevos mercados y mejorar la calidad
de sus productos. Un niimero menor hizo
innovaciones con el objetivo de reducir cos-
tos o aprovechar oportunidades, y casi nin-
guna realizé actividades de innovacién para
disminuir el impacto ambiental o introducir
productos ambientalmente sanos. En cuanto
a los obsticulos para la innovacién, la mayor
parte considera que son consecuencia de las
dificultades para acceder a financiamiento;

284

bastante mas lejos se ubican el reducido ta-
mafo del mercado y la facilidad de imita-
cién por terceros.

Al igual que las empresas de la oferta del
ambito, estas firmas se relacionan mas intensa-
mente que el promedio de la demanda con
universidades, laboratorios y centros tecnolo-
gicos (17% contra 13%). Dichos vinculos son
por lo general de tipo bilateral (I+D y disefio
de producto). No obstante, con respecto a
los otros indicadores de vinculacién con agen-
tes del sn1, los valores son muy cercanos a la
media de la demanda. Ello da cuenta de un
rasgo distintivo de estas usuarias de bienes y
servicios biotecnolégicos: sus lazos con enti-
dades de I+D. Ademas, muchas de estas fir-
mas han presentado proyectos de innovacioén
para ser financiados por los fondos del ppT.

Entidades de apoyo a la innovacién e investigacion
Es de reciente creacién en Uruguay el Polo
Tecnoldgico de Pando, vinculado a los ambi-
tos farmacéutico, biotecnoldgico y ambiental
y promovido por la Facultad de Quimica. En
la Facultad de Ciencias, por su lado, se estan
implantando diversas acciones con el objetivo
de valorizar la investigacién que se lleva a cabo
alli: incubacion de empresas de base tecnolo-
gica vinculadas al ambito de biotecnologia y
ambiental, promocion y apoyo para la obten-
cién de patentes de resultados de investiga-
ciones, y asociacion con un laboratorio far-
macéutico para realizar el control de calidad
de principios activos obtenidos por biotecno-
logia y de los productos farmacéuticos termi-
nados que se elaboren con ellos. En Zona
América se instal6 en 2004 Biotec Plaza S.A.,
un parque tecnologico destinado a brindar
servicios a empresas biotecnologicas.
Ademas, las entidades de I+D y empresas
del dambito nombraron a las siguientes enti-
dades de apoyo a su investigacion e innova-
cién: Asociacion de Semilleristas de Papa
(Ansepa), Asociaciéon de Cultivadores de
Arroz (aca), Escuela de Enologia, Instituto
Nacional de Vitivinicultura (Inavi), Asocia-
c16n Uruguaya pro Siembra Directa (Ausid),
Mesa de Trigo, Mesa de Cebada, Sociedad
de Apicultores, Junta Nacional de la Granja
(Junagra),Asociacidn de Viveristas, Asociacién
Rural del Uruguay (aru), Sociedad de Cria-
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dores de Holando, Sociedad Criadores de
Corriedale, Sociedad de Criadores de Meri-
no, Central Lanera, suL y Escuela Agraria. Es-
tas entidades no fueron encuestadas, pues
habria que haber previsto un tercer tipo de
formulario. Si fueron encuestados los labo-
ratorios de algunas de estas entidades que
realizan I+D (como la ARU o el suL), pero no
las entidades en si mismas.

Tampoco fueron encuestadas las enti-
dades que brindan apoyo financiero a la in-
novaciéon y la investigacion (como la Dinacyt
a través del ppT 0 la csic de la UdelaR) u
otras instituciones financieras con posibili-
dades de crear instrumentos financieros
(como el capital de riesgo) adecuados para
la generacidén y el desarrollo de emprendi-
mientos intensivos en conocimiento, como
los de biotecnologia. Al igual que para el
ambito de software y servicios informaticos,
en el pasado hubo algunos intentos de crear
en Uruguay sociedades de capital de riesgo,
sin éxito, y actualmente existen dos iniciati-
vas, aunque mas bien volcadas hacia las em-
presas de software.

Del 1ATU se encuestd a las gerencias de
analisis y ensayos y tecnoldgica. Vale decir
que muchas empresas del ambito declara-
ron que se relacionaban con esta institu-
ci6n dentro del marco de sus actividades
de innovacién. No obstante, el objeto de
este relacionamiento es la mayoria de las
veces para ensayos, asistencia técnica o ca-
pacitacién, y muy pocas veces para [+D o
disefio de producto.

Aceptacién social de las aplicaciones

de la biotecnologia

Se debe considerar al pablico en general
como un participante activo en la dindmica
de desarrollo de la biotecnologia. La percep-
ci6n publica acerca de los riesgos y beneficios
asociados con las aplicaciones comerciales es-
pecificas es un elemento esencial para su éxi-
to. Recuérdese que el mencionado trabajo de
Sussex hace hincapié en el papel crucial que
desempenan, principalmente en la agrobio-
tecnologia, la demanda y la aceptabilidad pa-
blica de las aplicaciones de biotecnologia. Es-
tos constituyen factores fundamentales, y en
los paises europeos actGian como fuertes

inhibidores de la actividad innovadora, sobre
todo de las firmas agrobiotecnolégicas.

En Uruguay no se han realizado encues-
tas de opinién para medir la aceptacion so-
cial de los desarrollos biotecnoldgicos,* pero
la estrategia llevada adelante, por ejemplo, por
la Aca con relacién al arroz transgénico es
un indicativo de la visién negativa que tiene
el publico de los productos elaborados con
base en esa tecnologia. En efecto, ha estable-
cido que se siga investigando sobre varieda-
des transgénicas pero que éstas no se liberen
al mercado, porque hoy saben que hay con-
sumidores que las rechazan.*

Para este informe no se llevé adelante una
encuesta de opinidn, ni se mantuvieron en-
trevistas con objeto de sondear la opinién de
los uruguayos al respecto. Es un tema muy
relevante que queda pendiente.

Regulaciones del ambito

En cuanto a incentivos fiscales para el desa-
rrollo del ambito, existe uno especifico para
la I+D desde 1987, que prevé exoneraciones
para «proyectos de I+D, en particular en bio-
tecnologia», en aquellos casos en que dichos
proyectos sean aprobados por la Unidad Ase-
sora de Promocion Industrial del mIEm o por
la Dinacyt (ley 15.903, articulo 444). Desde
su implementacion, muy pocos proyectos se
han acogido a dicho beneficio. En 1994 se
exonerd también a los proyectos biotecno-
l6gicos de los tributos que normalmente gra-
van la importacién de bienes de capital (ley
16.46, articulo 61).

En materia de regulaciones de nivel in-
ternacional cabe mencionar la ley 16.671
del 13 de diciembre de 1994, que aprobd
el acuerdo sobre derechos de propiedad
intelectual relacionado con el comercio
(apric) resultante de la Ronda Uruguay de
Negociaciones Multilaterales. El pais for-
ma parte también de la Unién Internacio-
nal para la Proteccién de los Obtenedores
Vegetales (urov). Por otro lado, en los tlti-
mos afios se ha reforzado el sistema legal de
proteccidn de la propiedad intelectual me-
diante la aprobacion de una ley de semillas
en 1997 y de una de patentes en 1999. Las
dos tienen relacion con las creaciones bio-
tecnoldgicas.
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82 En Europa existen

instrumentos
especificamente disefiados
para monitorear la
percepcion social en torno
a los productos y
desarrollos en temas de
biotecnologia. En América
Latina se ha llevado
adelante también este tipo
de encuestas de opinion,
pero sin la misma
regularidad.

Ha de aclararse que
actualmente hay
productores que estan
plantando en Uruguay
variedades de arroz
genéticamente mejoradas
por procedimientos
convencionales. Y, entre
ellos, hay quienes certifican
arroz orgdnico. En el caso
de la certificacion de arroz
organico, al igual que en la
produccion de carne, lo que
se certifica es un proceso
productivo que le asegura
al consumidor el no uso de
determinados productos o
insumos. (Se evita utilizar
productos que provengan
de la sintesis quimica,
como por ejemplo,
herbicidas, plaguicidas,
fertilizantes provenientes de
sintesis quimica como urea,
fosfato de amonio,
superfosfato, hiperfos, etc.
El tnico fertilizante
fosfatado autorizado es el
hiperfosfato, que es roca
fosférica molida. También
estd totalmente prohibido
el uso de anabdlicos de
crecimiento, hormonas,
transgénicos, antibioticos
—para la alimentacion—y
muy restringidos para el
tratamiento de animales
enfermos.)



Recuadro 14

Un caso de demanda de biotecnologia vegetal

La diversidad de la demanda de productos
y servicios biotecnologicos pudo verificarse
después del trabajo de campo,a través de la
informacion recolectada por la encuesta de
innovacioén 1E-pNUD. En efecto, a partir de
esa fuente se supo que en promedio las em-
presas clasificadas aqui como oferentes des-
tinaron, en los afios 1998,2000 y 2002, 85%
de sus ventas al mercado interno.Y del to-
tal de la facturacion, 32% fue vendido al
sector servicios (9% al sector ptblico),23%
al sector agropecuario, 19% a la industria,
10% al consumo final y 16% a la propia
rama. Un caso de demanda de biotecnolo-
gia vegetal

La propagacién clonal de arboles elite
de Eucalyptus esta siendo utilizada por dos
empresas forestales nacionales, COFUSA y
FOSA, con el fin de mejorar y homogenei-
zar sus plantaciones. Estas empresas no
cuentan con laboratorios propios, por lo
que realizan la micropropagacion de estos
arboles mediante convenios especificos
con laboratorios nacionales, como la Uni-
dad de Biotecnologia del 1N14, 0 con la-
boratorios extr