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La serie de documentos de trabajo Uruguay + 25 compila los diferentes trabajos reali-
zados en el marco del proyecto, liderado por Enrique V. Iglesias, desde la Fundaciéon
Astur y con la colaboracion de la Red Sur. Esta es una iniciativa que recoge el espiritu
de la Comisién de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE) que tuvo lugar hace 50
afos, sentando las bases de la planificacién para el desarrollo en el estado moderno
uruguayo, y de una cultura de colaboracion con técnicos de la region para analizar los
desafios nacionales con una perspectiva de largo plazo.

El objetivo de este proyecto fue llevar adelante un proceso de analisis, debate e
identificacion de propuestas de politicas para la agenda de futuro de Uruguay, en su
dimensién nacional, considerando la dimensién regional e internacional de cara al
desafio del desarrollo inclusivo y sostenible. Esta propuesta se basa en el entendi-
miento de que la sociedad uruguaya tendra mas oportunidades a futuro en la medi-
da de que las politicas y estrategias de desarrollo tengan un enfoque de mediano y
largo plazo, y reflejen consensos nacionales reconociendo lecciones aprendidas en
Uruguay, la regiéon y el mundo.

El libro “Uruguay + 25. Documentos de investigacién” es la obra colectiva produ-
cida en el marco del proyecto que compila las versiones resumidas de los aportes de
treinta y nueve especialistas. A través de estos documentos de trabajo se dan a cono-
cer las investigaciones de base de esos trabajos y otros estudios que se comisionaron
en el marco del proyecto, asi como notas de opinién.

Esta iniciativa fue posible gracias al apoyo del Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID), el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF), el Banco Mundial (BM),
el Instituto Nacional de Evaluaciéon Educativa (INEED), el Centro Internacional de
Investigaciones para el Desarrollo (IDRC), la Agencia Nacional de Investigacion e In-
novacion (ANII), la Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional (AUCI) y la Orga-
nizacién Internacional para las Migraciones (OIM).
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Resumen

Este documento analiza el rol desempefiado por la dotacién de recursos naturales
en la economia uruguaya, durante las Gltimas dos décadas. Constata que el sistema
productivo nacional se ha visto influenciado de forma significativa por la dotacion
de recursos naturales de acuerdo a lo que surge de la sistematizaciéon de un conjunto
de indicadores y resultados de estudios recientes. Adicionalmente, esta investigacion
estima la contribucién del capital natural al crecimiento en Uruguay, sobre la base
de una funcién de crecimiento a la Solow ampliada con capital natural. A partir de
toda la evidencia recogida, explora, con una mirada de mediano a largo plazo, las
implicancias, beneficios y perjuicios de que la economia posea una base productiva
fuertemente basada en recursos naturales.
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l. Introduccion

Uruguay es en términos relativos un pais rico en recursos naturales. Estimaciones del
Banco Mundial (2011) ubican a Uruguay en el puesto niimero 50 en riqueza natural per
cépita, basado en la disponibilidad de tierras forestales y para cultivo y cria de animales.

Si bien la mera abundancia de recursos naturales en el pais no implica que estos
desempefien un rol fundamental en la dindmica productiva nacional, en el caso de
Uruguay existe la idea extendida respecto de que el desarrollo econdmico ha estado
histéricamente ligado a la explotacion de estos recursos. Esta importancia se aprecia
por ejemplo en el hecho de que su especializacién internacional se ha centrado en
la produccidén y exportacion de bienes y servicios (cuando incluimos el turismo) con
un fuerte sustento en sus recursos naturales. También es ampliamente aceptado que
la favorable evolucién de los precios internacionales de los productos alimenticios
ocurrida en los Gltimos afios ha influido en forma determinante en la aceleraciéon de
la tasa de crecimiento de la economia uruguaya.

Partiendo de estas ideas, este trabajo procura cuantificar la importancia de los re-
cursos naturales en la economia uruguaya, focalizandose en las tltimas décadas. Esto
es, se discute hasta qué punto la dotacion de recursos naturales influye en la dinamica
productiva del pais y en qué medida estos han aportado a la reciente aceleraciéon del
crecimiento econémico. Para ello, en primer lugar se recurre a la sistematizaciéon de
un conjunto de indicadores y de resultados de estudios recientes a partir de los cua-
les se discute el papel desempenado por la dotacién de recursos naturales en nuestra
economia. Adicionalmente, se estima la contribucién del capital natural al crecimiento
sobre la base de una funcién de crecimiento a la Solow ampliada. Con estos insumos se
realiza un ejercicio de contabilidad del crecimiento que incluye al capital natural. Hasta
lo que se conoce no existe en la literatura un antecedente de este tipo para la economia
uruguaya, por lo que este trabajo constituye un primer esfuerzo en materia de cuantifi-
car el rol del capital natural en el proceso de crecimiento econémico.

Una vez cuantificada la incidencia significativa que la dotacién de recursos natura-
les tiene sobre el sistema productivo nacional, este trabajo explora con una mirada de
mediano a largo plazo, las implicancias, beneficios y perjuicios de tal realidad, anali-
zando los argumentos expuestos por la literatura tedrica y empirica internacional.

Desde el punto de vista tedrico, la riqueza en recursos naturales no necesariamen-
te ha sido considerada como una ventaja en términos de crecimiento econémico. La
vision cepalina tradicional ha identificado/sefialado a la especializacién en recursos
naturales -en contraste con la vinculada a manufacturas- como una opcién equivoca-
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da en términos de desarrollo, debido al reducido efecto derrame que las actividades
primarias tienen sobre el resto de la economia. Otras visiones, por el contrario, ponen
el énfasis mas que en el sector en el que el pais se especializa, en el contenido tecno-
logico incorporado en cada uno de los bienes y servicios que produce y vende.

Alaluz del impacto que ha tenido el sensible aumento de los precios de alimentos
en los ultimos diez afios, se indaga en la literatura empirica reciente si existe eviden-
cia de efectos colaterales negativos a los que suelen asociarse los shocks positivos de
precios internacionales tales como la enfermedad holandesa y la concentracion de
la estructura productiva en sectores con menor ganancia de productividad. A su vez,
el trabajo evaliia los nexos entre el desempefio macroeconémico de Uruguay y sus
perspectivas de mediano plazo, por un lado, y la dotacién de recursos naturales por
el otro. Por ltimo, se evalia la actual gestion de los recursos naturales en el pais y
se efecttian recomendaciones de cara a favorecer una mejor gestion de los mismos.

Lo que resta de este trabajo se organiza de la siguiente manera. En la segunda sec-
cion, se discute la importancia ejercida por la dotaciéon de recursos naturales en la
economia uruguaya. En concreto se analizan las siguientes interrogantes: ¢la estruc-
tura productiva se concentra en los sectores primarios?; jcual es la importancia de la
dotacién de recursos naturales en la conformacién de la matriz productiva de la eco-
nomia?; ;cual es la importancia de la dotacion de recursos naturales en la inserci6n
internacional de la economia?; ;cual ha sido el aporte del capital natural al proceso
de crecimiento econémico registrado en las tltimas dos décadas? La tercera secci6n
estudia la influencia de la dotacién de recursos naturales en el Uruguay, abordando las
siguientes preguntas: ;la abundancia de recursos naturales lleva a un mayor o a un me-
nor desarrollo econémico?; ;las ventas externas se encuentran concentradas?; ;como
es la dinamica innovativa de los sectores asociados a los recursos naturales?; jen qué
medida depende el desempefio macroeconémico de Uruguay de la configuracién del
crecimiento global?; ;cual es el rol de China al respecto?; ;la abundancia de recursos
naturales lleva a una mayor volatilidad macroeconémica? La cuarta secciéon discute
aspectos institucionales de la gestion de los recursos naturales en el Uruguay. Final-
mente, en la seccidn quinta se presentan algunas reflexiones a modo de conclusion.
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Il. La importancia de la dotacion de recursos
naturales en la economia uruguaya

Como se mencion6 anteriormente, Uruguay es un pais rico en recursos naturales en
términos relativos. Esta riqueza relativa quedo6 reflejada en las estimaciones del Ban-
co Mundial (2011) que ubican a Uruguay en el puesto niimero 50 en riqueza natural
per capita, basado en la disponibilidad de tierras forestales y para cultivo y cria de
animales. Sin embargo, la mera abundancia de recursos naturales en el pais no im-
plica que estos desempefien un rol fundamental en la dindmica productiva nacional.

En lo que sigue se discuten diferentes aproximaciones a la cuantificaciéon de la
importancia que ejerce la dotacién de recursos naturales en la dinamica de la econo-
mia uruguaya.

2.1 Concentracion de la estructura productiva en sectores primarios

Una primera aproximacién a la importancia de la dotacién de recursos naturales en la
economia surge de la participacion de las actividades primarias en el PIB. En el caso
uruguayo, estas actividades presentaron en promedio una participacién en el PIB le-
vemente superior al 8% (a precios constantes) entre 1997 y 2012.

Si bien en términos absolutos la participacion del sector primario en el producto
de Uruguay es reducida, cuando se analiza dicha cifra en una comparacion interna-
cional es posible relativizar esta conclusién. Como puede observarse en el Grafico 1,
existe una clara relacién negativa (no lineal) entre el nivel de ingreso per cépita de las
economias y la participacién agricola en el PIB. Los paises en donde la participacion
de las actividades agricolas resulta muy superior al nivel observado en Uruguay sue-
len tener niveles de ingresos muy bajos. Por el contrario, en los paises con mayores
niveles de ingresos generalmente se observa que los sectores vinculados a la produc-
cion de servicios son los que presentan mayor participaciéon en el producto, relegando
a las actividades primarias a una participacion minima. Considerando esta relacion,
puede apreciarse que Uruguay, en el marco de paises con nivel de ingresos per capita
similares, presenta una participacion del sector agricola mayor al promedio, lo que
reafirma la importancia de los recursos naturales en nuestro pais.
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Grafico 1 — PIB del sector agricola y PIB per capita por paises

60 1
¢ Sierraleona
d

50 A
lo Etiopia

40 1 gCamboya

30 A

20 A

.‘ Albania

gdnikmenistan
N ur‘a—ol%ominica )
10 Sene’ . ¢ ¢ Argentina
T > ¢_"® Uruguay
Lesotho $e & urquia Corea

. i )

0 ‘J‘orda:a ‘Mex| : ® o .Puer$0 Rico : .JERO'LHA
-10 -

0 10000 20000 30000 40000 50000

Fuente: Elaborado en base a datos del Banco Mundial.

Por otra parte, la importancia de este sector de actividad se extiende mucho mas
alla de su participacion directa en la produccidén. En efecto, las actividades primarias
representan uno de los principales proveedores de la industria nacional, al tiempo
que desde una dimension politico-econémica, el sector presenta un fuerte arraigo en
la idiosincrasia uruguaya que lo ubica como un factor de presién en ambitos politicos
y sociales.

Adicionalmente, el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca de Uruguay
(MGAP, 2011) indica que el efecto multiplicador del sector agropecuario es en la actua-
lidad superior al efecto multiplicador de la industria manufacturera y los servicios.
Ello ratifica que el desarrollo del primero tiene importantes efectos derrame sobre
la economia en su conjunto. Esto podria constituir un argumento para explicar, al
menos parcialmente, el buen desempeno de la economia uruguaya en los tltimos
afos, donde las actividades primarias recibieron un fuerte estimulo a raiz del buen
desempefio de los precios internacionales.

2.2 Dotacidn de recursos naturales y conformacién de la matriz
productiva de la economia

Cuantificar la importancia de la dotacion de recursos naturales en una economia a
partir de la importancia de las actividades primarias (aun contemplando no sélo su
participacion directa, sino también sus posibilidades de derrame a partir de su efecto
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multiplicador) constituye una aproximacién claramente restrictiva. La dotacion de
recursos naturales puede determinar en forma significativa la orientaciéon productiva
dentro de otros sectores como la industria manufacturera, e incluso puede jugar un
rol importante en la produccién de servicios, por ejemplo, los turisticos.

Inspeccionando al interior de la industria manufacturera uruguaya se encuen-
tra que la misma estd mayoritariamente orientada a la transformacién de produc-
tos primarios, destacandose la importancia de los frigorificos, curtiembres, textiles
y productos forestales. Del total del producto industrial, estas actividades han repre-
sentado mas del 50% entre 1997 y 2010 (a precios constantes). El importante sesgo
hacia la transformacién de productos primarios determina que podriamos adicionar
a las actividades primarias algo mas del 7% del PIB como produccién manufacturera
estrechamente ligada a éstas.

Finalmente, en el caso de Uruguay el sector turistico se encuentra fuertemente
sustentado en la dotacién de recursos naturales del pais. La mayor parte de los servi-
cios turisticos ofrecidos en el Uruguay se han desarrollado teniendo como eje princi-
pal atractivos naturales. Estimaciones de la Cuenta Satélite de Turismo en el Uruguay
indican que entre 2005 y 2012, el sector turistico habria representado algo mas del 6%
del PIB total.

Por ende, si a la primera aproximacién construida en base a la importancia de las
actividades primarias, adicionamos las industrias orientadas a transformacién de pro-
ductos primarios y el turismo, tenemos que algo mas del 20% del PIB nacional estaria
estrechamente ligado a la explotacion y procesamiento de diversos recursos naturales.

2.3 Dotacion de recursos naturales e insercion internacional de Uruguay

Mas alla de su influencia en la matriz productiva, la dotacién de recursos naturales
en la economia uruguaya presenta una arista adicional de particular importancia.
Esto es, el pais ha basado su insercion internacional en la exportaciéon de productos
agropecuarios y por lo tanto, la dotacién de recursos naturales ha desempefiado un
papel clave en el acceso a divisas del Uruguay.

Es asi que en los Gltimos cinco afios (2008-2012) en promedio casi el 60% de las
exportaciones correspondieron a la produccién vegetal y animal, destacandose la
produccion de cereales y oleaginosos (trigo, maiz y soja principalmente) y de carne
(bovinos y ovinos en menor medida). Ante esto no es de extrafiar que Uruguay se haya
beneficiado en los altimos afnos del alto precio de las materias primas alimenticias,
que en algunos casos vieron duplicar y hasta triplicar su valor (carne y soja, y trigo,
respectivamente). En la seccion II1.1.1 se volvera sobre este tema.
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Por dltimo, la importancia de la dotacién de recursos naturales en el acceso a
divisas del pais también se manifiesta en la cuenta de capitales de la balanza de pa-
gos. En este rubro, una parte significativa de la inversién extranjera directa (aproxi-
madamente un tercio entre 2005 y 2011) que llega al Uruguay tiene como destino la
produccion directa de productos primarios o el sector turistico, esto es, se encuentra
estrechamente ligada a la dotacién de recursos naturales.

2.4 Rol del capital natural en el proceso de crecimiento econémico
de las dos dltimas décadas

A los efectos de cuantificar el aporte de la dotaciéon de recursos naturales en el proce-
so de crecimiento econémico en las Gltimas dos décadas, en esta seccién se presentan
los resultados de un ejercicio de contabilidad del crecimiento que incluye al capital
natural como un factor productivo méas. Hasta lo que se conoce, no ha habido atin nin-
glin intento de cuantificar de esta forma la contribucién de los RRNN al crecimiento
en Uruguay, por lo que este analisis aporta evidencia nueva en el tema.

Para realizarlo, se adopta un supuesto habitual en la literatura: que el proceso de
produccion puede ser representado a partir de una funcién de produccion del tipo
Cobb-Douglas. Esta funcién de produccion es ampliada de modo de considerar los
recursos naturales como un factor de produccion independiente del capital (manu-
facturado o producido).! De esta forma, la funcion de produccion adoptada se expresa
como sigue:

Q = K *1 ]2z Qs

donde representa el PIB real de la economia, K el stock de capital fisico, JT"el stock
de ca- pital humano, R ¢ stock de recursos naturales o capital natural, y z es un
proceso estocastico que controla la dinamica tecnoldgica de la economia y que habi-
tualmente se identifica con la productividad total de factores (PTF).2

A los efectos de calibrar los parametros @1, @2 y 3 se realizo el supuesto habi-
tual de que las remuneraciones de los factores de produccién coincide con su produc-
tividad marginal. Con este supuesto, los coeficientes &1z y &3 corresponden a las
proporciones del ingreso total nacional que se destinan a la remuneracioén de cada
factor3. Una vez calibrada la funcioén de produccién, tomando diferencias logaritmi-
cas, obtenemos la siguiente descomposicion del proceso de crecimiento:

1. De acuerdo a Costanza y Daly (1992) el capital natural se define por analogia con el capital fisico producido como aquel stock
de recursos naturales que permite obtener un flujo sustentable de ingresos y bienes en el futuro.

2. Esta funci6n de produccion ampliada con recursos naturales se basa en Solow (1974), donde se plantea la necesidad de incor-
porarlos a la funcién de produccién como un factor adicional.

3. En el ejercicio se tomaron los siguientes valores: 01=0,25, 62=0,7, ¢3=0,05 (basandonos en las estimaciones previas de Carbajal
et al., la descomposicién factorial de ingresos presentada en Alvarez y Willebald (2013) para el sector agropecuario, actualizada.
Se calibraron los resultados con cambios marginales en los parametros, no variando sustancialmente las conclusiones.
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Mg = Az + ey Ak + a Al + aghr,

donde las letras mintsculas indican que las variables estan expresadas en logarit-
mos. La expresion Az, que representa la dinamica tecnolégica de la economia o de la
PTF, también es comiinmente conocida en la literatura como residuo de Solow.

Con este marco metodoldgico se procedi6 a cuantificar el aporte de los recursos
naturales al proceso de crecimiento econémico entre 1990 y 2010. La evolucién en
términos reales del stock de capital natural fue obtenida del trabajo de Sandonato
(2013). Por su parte, la evolucion de los stocks de capital humano y capital fisico sigue
las estimaciones de Dominguez, Rego y Regueira (2013) quienes realizan una actuali-
zacion de Carbajal et al. (2007).

El cuadro 1 presenta los resultados obtenidos del ejercicio de contabilidad del
crecimiento para las Gltimas dos décadas. Un primer elemento observado es que la
contribucién del capital natural al crecimiento econémico es reducida en el promedio
de los periodos considerados.

Cuadro 1. Descomposicion factorial del crecimiento econémico entre 1990y 2010

contribuciéon  contribuciéon  contribucion o
. L. i i variacion total
Punta a punta capital fisico capital capital PTF (2) PIB
(K) humano (L)  natural (R)

1990 ——-- ——-- —--- ——-- ——--
1991-1995 3,0% 7,2% 0,7% 12,5% 23,4%
1996-2000 3,6% 1,2% -0,1% -0,1% 4,6%
2001-2005 0,2% 8,0% 1,7% -9,0% 0,9%
2006-2010 2,5% 16,8% 1,9% 11,3% 32,4%

Fuente: Elaboracion propia.

La menor contribucion del capital natural se explica simplemente por el hecho de
que el capital natural tiene una ponderacién reducida en la funcién de produccioén,*
dado que en realidad el capital natural fue el factor productivo que habria presentado
mayor crecimiento en las Gltimas dos décadas. En efecto, en el periodo considerado
el capital natural tuvo un crecimiento del 107%, en tanto que el stock de capital fisico
se incrementd 42% vy el stock de capital humano lo hizo 55%.

De hecho, para los afios 2005 y 2010 su contribucién al crecimiento ha sido supe-
rior a la del capital fisico y también a la de 1a PTF si se considera la contribucién pro-
medio de ambos quinquenios (2001 a 2005 y 2006 a 2010). Estas cifras sugieren que, al

4. Mas alla de la discusion realizada en la seccion previa, donde se destaca la importancia de la dotacion de recursos naturales
en Uruguay, la remuneracién total del factor se ubica en torno al 5% del Valor Agregado Bruto de la economia.
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menos en las Gltimas décadas, una mayor participacion de los recursos naturales en
la economia no implica una limitante al proceso de crecimiento econdmico, dado que
el capital natural, lejos de constituir un factor rigido, ha presentado un dinamica de
acumulacién muy superior a los demas factores, y significativamente menos variable.

Los resultados del ejercicio permiten observar cdmo la contribucion al crecimien-
to de los recursos naturales se acrecentd de forma significativa en la Gltima década.
Justamente, en este periodo, incentivado por la favorable evolucion de los precios in-
ternacionales de los productos alimenticios, el stock de capital natural se increment6
84%. Esta dinamica es consistente con los resultados de Paolino y Mondelli (2012),
quienes plantean que el pais parece haber profundizado en el altimo cuarto de siglo
su especializacién internacional en bienes y servicios asociada a la produccion y ex-
portacién agricola y agroindustrial.

En suma, con una mirada de mediano plazo basada en la descomposicién del cre-
cimiento econémico de las Gltimas dos décadas, se encuentra que la acumulacion de
capital natural ha mostrado un fuerte dinamismo, realizando un aporte significativo al
proceso de crecimiento. A su vez, el contexto de precios internacionales habria favoreci-
do esa aceleracion en el proceso de acumulacién de capital natural en la Gltima década.
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l1l. Efecto de los recursos naturales
sobre el desarrollo econémico en Uruguay

En lo que sigue, a la luz de la evidencia empirica recogida y de los argumentos ex-
puestos en la literatura tedrica y empirica internacional, se evaliian las consecuen-
cias que la especializacion productiva basada en recursos naturales tiene sobre la
economia uruguaya.

La influencia de los recursos naturales en el crecimiento de largo plazo de las eco-
nomias ha sido un tema de extenso debate en la literatura econémica.> Dentro de este
debate destaca la hipotesis de la “maldicion de los recursos naturales”, segtin la cual
la abundancia de recursos naturales, en lugar de favorecer un proceso de crecimiento
y desarrollo econ6mico sostenido, podria ejercer el efecto contrario.

Un primer argumento que vincula la abundancia de recursos naturales con una
equivocada opcioén de especializacién para la economia se vincula a la denominada
“enfermedad holandesa”.® Segiin este enfoque, un auge de inversién en torno a la
explotacion de los recursos naturales puede llevar a afectar el tipo de cambio real,
restando por tanto competitividad a los sectores no intensivos en recursos natura-
les (tipicamente, el sector manufacturero). La consecuencia de este fen6meno es la
desindustrializacion de la economia y por lo tanto una concentracién de los recursos
econ6micos en torno al sector intensivo en recursos naturales.

El problema de la desindustrializacion se torna particularmente relevante si exis-
ten economias de aprendizaje (learning by doing), es decir, si existe una relacién di-
recta entre la productividad sectorial y el periodo de tiempo durante el cual se viene
realizando dicha produccién. Krugman (1987) plantea y analiza este tipo de econo-
mias de aprendizaje. En estos contextos, la desindustrializacién generada por el auge
de los recursos naturales podria tener impactos significativos de largo plazo en la
matriz productiva de un pais.

5. En Paolino y Mondelli (2012) puede encontrarse una sintesis sobre los enfoques econémicos mas citados de la literatura eco-
nomica respecto del rol de los recursos naturales en el desarrollo.

6. El término enfermedad holandesa (dutch disease) fue popularizado en 1977 por el semanario The Economist para referirse a
la coyuntura economica holandesa de la década de 1960. Por esos afios los Paises Bajos descubrieron importantes yacimientos
de gas natural en el Mar del Norte, lo que incrementd fuertemente y de forma abrupta la riqueza del pais. Este aumento del
ingreso nacional impact6 en la moneda holandesa, generando una apreciacion real del florin, lo que deteriord la competitividad
de las exportaciones. Se observaron cambios en la composicion de la produccién hacia una creciente desindustrializacion y el
deterioro de la produccién comercializable internacionalmente (transable), con la excepcion del sector en auge. En suma, si bien
la economia holandesa se beneficié del descubrimiento de gas natural en el corto plazo a través de un aumento de la riqueza
del pais, en el largo plazo la economia habria comprometido su crecimiento a través de los cambios en la composicién de la
matriz de produccion, tanto en términos de producto sectorial como de empleo, asi como del deterioro de la competitividad de
las exportaciones.
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A causa del aprendizaje practico sacrificado, 1a productividad relativa de la eco-
nomia en los sectores no vinculados al auge de recursos naturales se deteriora. De
esta forma, si el auge de los recursos naturales es muy prolongado en el tiempo, la
economia intensiva en recursos naturales podria perder en forma permanente su
especializacion manufacturera, incluso si el auge del sector intensivo en recursos
naturales se agota. En el caso de Uruguay, cuyos recursos no se vinculan a la explo-
tacion de minerales (al menos hasta ahora), la culminacién del auge se asociaria
por ejemplo a una menos favorable evolucion en los precios de los commodities
alimenticios. En estos casos el bienestar de largo plazo de la economia en cuestiéon
decaeria de forma permanente.

Un segundo elemento que cuestiona la especializacion en sectores intensivos en
recursos naturales refiere a temas vinculados con caracteristicas de la oferta de este
tipo de productos. En primer lugar se cuestiona la capacidad multiplicadora de estos
sectores hacia el resto de la economia. Existe la percepcién (que ha guiado el argu-
mento industrialista de algunas corrientes pensamiento latinoamericanas entre los
60y 80) de que las actividades intensivas en recursos naturales, entre ellas las agro-
pecuarias, generan poco nivel de encadenamientos (hacia adelante y hacia atras) en
la economia. Este bajo nivel de encadenamientos conduciria a un reducido efecto
multiplicador de estas actividades y por lo tanto a una tendencia a la primarizacién
de las economias, obstaculizando el desarrollo de otras actividades.

Esta percepcidn se extiende en algunos casos hacia cuestiones relacionadas con
la capacidad de innovacioén de los sectores intensivos en recursos naturales. La idea
seria que los sectores con mayor grado de innovacién e incrementos de productividad
se encuentran en sectores vinculados a la industria manufacturera y no en los secto-
res primarios.

Un altimo reparo que se realiza a la especializacién econémica sustentada en sec-
tores intensivos en recursos naturales, y particularmente a la especializacion en la
produccion de alimentos, refiere a las caracteristicas de la demanda de estos produc-
tos. Esta idea, que encuentra sustento en la denominada ley de Thirwall,” sefiala que
la elasticidad ingreso de los productos alimenticios es menor que la de los productos
industrializados, lo cual derivaria en una menor tasa de crecimiento de largo plazo en
las economias especializadas en los primeros.

7. La ley de Thirlwall (por Anthony Thirlwall ) establece que, tomando como requisito de largo plazo un equilibrio de la cuenta
corriente de la balanza de pagos y considerando un tipo de cambio real estable, el crecimiento a largo plazo de un pais se puede
aproximar por la relacién entre el crecimiento de las exportaciones y la elasticidad ingreso de la demanda de importaciones
(Thirlwall, 1979). Considerando el argumento cepalino y los supuestos establecidos en la ley de Thirlwall, dado que las expor-
taciones de alimentos crecerian a una tasa menor que las exportaciones industriales, los paises exportadores de alimentos
presentarian una tasa de crecimiento de largo plazo menor a la de los paises exportadores de manufacturas.
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Este argumento, extendido en la corriente cepalina del pensamiento, cobra ma-
yor relevancia cuando los niveles de ingresos considerados son mas elevados. En
este sentido, seria esperable que la demanda internacional relativa de alimentos
decrezca en el tiempo y por lo tanto también su precio relativo, en la medida en que
se desarrolle un proceso de crecimiento econdémico a nivel global. Asi, los paises
especializados en la producciéon de alimentos enfrentarian una demanda externa
menos dindmica que los paises especializados en manufacturas, lo que establece-
ria una limitante al crecimiento de largo plazo. Esta restriccién seria mayor cuanto
mas elevada sea la elasticidad ingreso de las importaciones en las economias con-
sideradas. La limitacién al crecimiento se produciria en forma de estrangulamiento
externo via restriccion en el acceso a las divisas necesarias para hacer frente a las
necesidades de importaciones.

En lo que sigue discutiremos con mas detalle de qué forma se manifiestan en el
Uruguay cada uno de estos cuestionamientos. Comenzaremos por discutir la existen-
cia de sintomas de la “enfermedad holandesa” vinculada al auge de los precios de
loscommodities alimenticios registrado en la altima década. En segundo lugar, se
analizaran las caracteristicas de la oferta en el sector agropecuario en el Uruguay,
examinando en qué medida dicho sector es capaz de generar encadenamientos e in-
novacion. Por Gltimo se discutiran los aspectos de demanda, con un especial énfasis
en el escenario de la economia mundial esperado para los proximos afios (escenario
post-crisis internacional).

3.1 Sintomas de la “enfermedad holandesa”

En el caso uruguayo, al igual que en varias economias latinoamericanas, la reciente
evolucion alcista de los precios internacionales de los commodities ha determinado
una situacion de auge en dichos sectores, caracterizada por una fuerte afluencia de
capitales. En este contexto, varios analistas han llamado la atencion sobre la posibili-
dad de concentracion de exportaciones y de desindustrializacion, fenémenos tipicos
de la denominada “enfermedad holandesa”.

Como se mencion6 anteriormente, Uruguay ha sido tradicionalmente exportador
de materias primas agropecuarias, lo que determina que la concentracion de las ex-
portaciones en torno a estos sectores podria no corresponderse con la observacion
de sintomas de la enfermedad holandesa. Sin embargo, en los Gltimos afios la par-
ticipacion de las materias primas agricolas y ganaderas en las exportaciones crecio,
alcanzando a 20% aproximadamente las exportaciones de carne y ganado en 2012 'y
cerca de 32% las exportaciones de cereales y otros vegetales.?

8. De acuerdo a informacion de Uruguay XXI, capitulos o1y 02 para carne y ganado y capitulos 0810, 11, 12, 18 para cereales y
otros vegetales.
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Esta mayor concentracién de las exportaciones se refleja en el aumento del In-
dice Herfindahl-Hirschman?® para las exportaciones por producto. A pesar de que la
aplicacion de este indice para los productos exportables se encuentra por debajo de
los niveles considerados riesgosos (o de concentracién), se observa que se ha incre-

mentado hacia finales de la década pasada denotando una mayor concentracién en
los Gltimos afios.

En cuanto al destino de las exportaciones, no se aprecian cambios significativos
en los paises compradores de los productos uruguayos, aunque se destaca que la par-
ticipacion de China y Brasil se ha incrementado en los ltimos afos. En especial la
del primero, cuya participacién es menor pero su crecimiento en las exportaciones
crece a altas tasas desde 2008. De todas formas, el analisis del indice Herfindahl-
Hirschman aplicado a los destinos de exportacién no sefiala que haya riesgos de con-
centracion. Por el contrario, se observa un descenso del mismo.

Grafico 2 — indice Herfindahl-Hirschman por destino y producto
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Fuente: Elaboraci6n propia en base a Uruguay XXIy BCU.

De esta forma, a pesar de la tendencia alcista de los precios de los commodities
alimenticios observada en los Gltimos afios, no es posible asegurar que se haya expe-
rimentado un aumento de la vulnerabilidad externa, tanto por una mayor concentra-

9. El Indice Herfindahl-Hirschman (HHI) se calcula a través de la sumatoria de las cuotas de mercado (productos exportados o

destinos de exportacion en este caso) al cuadrado. Se considera que un HHI por encima de 1.000 puntos indica una concentra-
cién moderada.
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cion de las exportaciones por producto o por una mayor dependencia de los paises
emergentes, en especial China (ver graficos 2y 3)*.

Grafico 3 - Principales destinos de exportacion (en % del total)
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Otro de los sintomas tipicos de la enfermedad holandesa es la apreciacién real
de la economia, lo que genera pérdida de competitividad en los sectores de activi-
dad no vinculados al auge de los recursos naturales. Aboal, Lanzilotta y Rego (2012),
apoyados en un modelo tedrico de fundamentos del tipo de cambio real, encuentran
evidencia mixta sobre la aparicioén del mal holandés. Los autores encuentran para el
caso uruguayo que (ceteris paribus) caidas del tipo de cambio real han sido compen-
sadas, en equilibrio, por mejoras en la productividad. Adicionalmente sefialan que
no es posible afirmar que el producto del sector industrial se haya deteriorado por la
reasignacion de recursos hacia el sector en auge.

En sintesis, los resultados que se derivan tanto del analisis de concentracién de
las exportaciones en Uruguay, como del analisis econométrico realizado en Aboal et
al. (2012) no permiten ser concluyentes acerca de que Uruguay efectivamente sufra
la enfermedad holandesa, a pesar de que algunos de sus sintomas estén presentes.

10. Ver Aboal, Lanzilotta y Rego (2012) para un analisis mas detallado sobre evidencias de la enfermedad holandesa en Uruguay.
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3.2 Caracteristicas de la oferta en los sectores agropecuarios y
agroindustriales

Un aspecto usualmente referido para cuestionar la especializacion agropecuaria de
una economia refiere a la percepciéon de que este sector no es capaz de desarrollar
encadenamientos importantes al resto de la economia. En este sentido, se argumenta
que seria dificil lograr que las actividades agropecuarias pudieran actuar como motor
de un proceso de crecimiento integral de la economia en su conjunto. Sin embargo,
la evidencia recogida de trabajos realizados para Uruguay indica que la percepcion
de que el sector agropecuario no es capaz de generar encadenamientos importantes
resulta equivocada.

En primer lugar, Terra et al. (2009), sobre la base de un modelo de matriz de conta-
bilidad social, estiman la capacidad de encadenamientos hacia adelante y hacia atras
de diferentes sectores. Sus resultados indican que el efecto multiplicador del sector
agropecuario es de 6,22. Esto es, por cada unidad monetaria adicional de demanda
recibida, el sector genera 6,22 unidades monetarias adicionales en la economia.

Mas alla del elevado valor del multiplicador en términos absolutos, estos investi-
gadores encuentran que éste es mas alto que en el resto de los sectores de la econo-
mia. En este sentido, el argumento de que la especializaciéon agropecuaria no es la
mejor desde el punto de vista del desarrollo de la economia por su bajo impacto en el
resto de los sectores no seria valido en el caso uruguayo.

Un segundo aspecto que se ha utilizado para cuestionar la conformacién de una
matriz productiva con fuerte sustento en el sector agropecuario refiere a la percepciéon
de que este sector presentaria una baja dinamica innovativa. En este segundo aspec-
to, también existe evidencia que cuestiona dicha idea para el caso uruguayo.

El trabajo de Mondelli et al. (2013) analiza las principales conclusiones de la En-
cuesta de Actividades de Innovacién Agropecuaria (2007-2009). Los autores desta-
can un comportamiento innovador de los rubros agropecuarios en términos genera-
les, que resulta incluso superior que el de la mayoria de los sectores de la industria y
servicios". Dentro del comportamiento innovador se destaca la elevada propensién a
adoptar nuevas técnicas y una importante propension a realizar experimentaciéon a
nivel predial. Esta propension innovadora es significativamente mayor en los rubros
que se insertan en cadenas con alta orientacion exportadora (que exportan mas del
50% de la produccién).

11. No obstante, los autores sefialan que es necesario tener cautela en la comparacion sectorial de los resultados puesto que,
debido a la baja tasa de respuesta de la Encuesta de Innovacién Agropecuaria (EAIA), no es posible expandir los resultados de
la misma para obtener conclusiones generalizadas al conjunto del sector.
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Estos resultados corroboran algunos estudios anteriores que sefialaban dinamis-
mo tecnologico del sector agropecuario. Por ejemplo, Ferranti et al. (2002) sefialan
que actividades como la agricultura y forestaciéon han presentado altos niveles de in-
novacion y crecimiento de productividad.

No obstante, desde el punto de vista del cuidado de los recursos naturales, un
aspecto negativo de la dindmica innovativa (sefialado en Mondelli et al., 2013) es que
solamente una pequefia proporcion de las innovaciones tiene como prop6sito mitigar
los efectos ambientales, por lo que la sustentabilidad de largo plazo no parece estar
muy presente dentro de las preocupaciones del sector.

3.3 ¢En qué medida depende el desempeiio macroeconémico
de Uruguay de la configuracién del crecimiento global?
¢Cual es el rol de China?

Para una economia pequefia y abierta como la uruguaya, una senda de crecimiento
sostenible requiere de un crecimiento igualmente sostenible de los sectores de expor-
tacion. En efecto, un proceso de crecimiento exclusivamente basado en la expansion
del mercado interno tenderia inevitablemente a agotarse, en tanto el pais no tendria
la capacidad de abastecer todas las demandas de una economia en crecimiento. Un
ejemplo de esto fue el agotamiento del proceso de crecimiento en el marco del modelo
sustitutivo de importaciones en la segunda mitad del siglo XX. En este caso, el estan-
camiento de los sectores de exportacion derivo en un estrangulamiento en materia de
divisas que torn6 inviable el sistema.

En este sentido, la demanda externa y por lo tanto el desempefio de la economia
mundial juegan un papel significativo en el éxito econémico nacional. Sin embargo,
diferentes configuraciones del crecimiento a nivel mundial pueden determinar una
evolucion diferente en la demanda externa y precios relevantes para Uruguay y por lo
tanto afectar de diversa forma el desempeiio local.

Como se discuti6 en la primera seccidén, la economia uruguaya presenta una in-
sercién internacional notoriamente vinculada a la exportacién de productos agro-
pecuarios. En este sentido, la evolucion del precio internacional de los commodities
(particularmente de los alimenticios) afecta de modo significativo la dinamica eco-
némica interna. Estimaciones presentadas en Rego, Zunino y Lanzilotta (2011) indi-
carian que la elasticidad del PIB respecto al precio internacional de los commodities
alimenticios* seria del orden de 0,3. Esto es, cada incremento de 1% en los precios

12. En las estimaciones se utiliz6 el indice CRB Foodstuff del Commodities Research Boreau (CRB).
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internacionales de los alimentos se traduce en 0,3% de incremento del PIB. De esta
forma, el contexto internacional observado en los Gltimos afios, donde los precios de
los commodities alimenticios se incrementaron aproximadamente 50% entre 2005 y
2012, represent6 un claro impulso para la economia uruguaya.

La configuracion del crecimiento global registrada en la Giltima década jug6 un pa-
pel clave en la evolucion de los precios internacionales de los commodities y por ende
en la determinaci6n del contexto internacional favorable a la economia uruguaya. Den-
tro de esta configuracion, el hecho de que China y otras economias emergentes cons-
tituyeran el motor del crecimiento mundial fue clave para comprender la evolucion de
estos precios. En efecto, un equivalente crecimiento de los ingresos se traduce en una
mayor demanda de alimentos en las economias emergentes que en las economias desa-
rrolladas. Al constituir los alimentos un bien necesario, resulta predecible que a mayo-
res niveles de desarrollo, la elasticidad ingreso de estos productos descienda.

En este contexto, recobra relevancia la vision cepalina tradicional que argumenta
la necesidad transformar la insercién internacional reemplazando la exportacién de
materias primas por productos industrializados. En este argumento, no solo existe un
enfoque de oferta basado en la proporcién de valor agregado que se incorpora en los
bienes que se comercializan sino también un fuerte fundamento desde el lado de la
demanda basado en la ley de Thirwall.

Laidea cepalina desde el lado de la demanda establece que la elasticidad ingreso
de los productos alimenticios es menor que la de los productos industrializados. Este
argumento cobra validez especialmente cuando los niveles de ingresos considerados
son mayores. En este sentido, seria esperable que la demanda internacional relativa
de alimentos decrezca en el tiempo y por lo tanto también su precio relativo. Es espe-
rable por tanto, que un contexto internacional donde el motor del crecimiento global
se sustente en economias emergentes (con ingresos per capita bajos) como China,
constituya un escenario mas favorable a una economia claramente orientada hacia la
exportacién de alimentos como la uruguaya.

Este argumento de demanda cobraria mayor vigencia si efectivamente se concreta
un escenario internacional post-crisis con una desaceleracion de la economia china
y el resto de las grandes economia emergentes. Esto es, la configuracion esperada del
crecimiento global post-crisis representaria una demanda externa y precios interna-
cionales relevantes para Uruguay menos favorables, respecto a lo observado en la
Gltima década.



RECURSOS NATURALES: IMPLICANCIAS SOBRE EL CRECIMIENTO EN URUGUAY 23

3.4 ¢La abundancia de recursos naturales lleva a una mayor
volatilidad macroeconémica?

Para abordar esta pregunta, en una primera aproximaciéon analizaremos la volatili-
dad relativa observada de los rubros mas intensivos en la explotacion de recursos
naturales respecto a la volatilidad de los demas sectores.

Consideraremos como indicador de volatilidad el desvio estandar del componen-
te ciclico del PIB. Notese que al eliminar el componente tendencial, el desvio estandar
no se ve afectado por la tasa de crecimiento de la serie y por lo tanto refleja solamente
volatilidad. Por otra parte, estamos excluyendo la volatilidad estacional, que al poder
ser anticipada, no constituye realmente una fuente de volatilidad macroeconémica.

Por limitaciones en la disponibilidad de datos®, consideraremos en este caso una
aproximacién simplificada donde asociamos las actividades intensivas en recursos
naturales con las actividades primarias.

Grafico 4 - Ciclo del PIB globaly del PB de Actividades Primarias
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del BCU.

En el grafico 4 podemos advertir visualmente que la volatilidad de las actividades
primarias es claramente superior a la volatilidad promedio de la economia. En efecto,

13. Los datos de Cuentas Nacionales que presentan una apertura sectorial mas amplia (y por lo tanto nos permiten identificar
los sectores de la industria manufacturera dedicados principalmente a la transformacion de productos primarios) solo estan
disponibles en frecuencia anual desde 1997, lo que limita la posibilidad de realizar una descomposicion ciclica.



24 URUGUAY + 25: DOCUMENTO DE TRABAJO N2 18

entre el primer trimestre de 1997 y el segundo trimestre de 2013, el desvio estandar del
ciclo de las actividades primarias fue aproximadamente una vez y media el desvio del
ciclo global (3,75 vy 2,51, respectivamente).

Esta primera aproximacién muestra que las actividades intensivas en recursos
naturales en el Uruguay son mas volatiles que el promedio del nivel de actividad.
Por lo tanto, la mayor participaciéon de estos sectores, inducida por la abundancia de
recursos naturales, generaria una mayor volatilidad macroeconémica.

3.5 En sintesis

Del analisis previo se desprende que los argumentos tipicamente utilizados para cues-
tionar la conformacion de una matriz productiva con fuerte importancia de los sectores
intensivos en recursos naturales, no parecen confirmarse para el caso uruguayo.

En primer lugar, no es claro que en Uruguay se haya desarrollado un proceso
como el descrito de “enfermedad holandesa”, con potenciales impactos negativos de
largo plazo en los sectores productivos no vinculados a los recursos naturales.

En segundo lugar, desde el lado de la oferta, la evidencia disponible sugiere que
en el caso uruguayo, la percepciéon de que el sector agropecuario presenta un bajo
efecto multiplicador y una reducida capacidad de innovacion es falsa.

Finalmente, la conformacién del crecimiento global en las Gltimas décadas tam-
bién ha dejado en un segundo plano el argumento de que la especializacién en pro-
ductos agropecuarios conduciria a un crecimiento moderado en comparaciéon con
otros sectores debido al menor dinamismo de su demanda. Este ltimo aspecto, no
obstante, podria adquirir una mayor relevancia si en el periodo post-crisis interna-
cional se produce un cambio significativo en la dindmica de la economia mundial,
particularmente si se confirma una desaceleracion significativa de la economia china
y otras economias emergentes.
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IV. Aspectos de politica econémica vinculados
a la gestion de los recursos naturales

La discusion sobre el efecto de la abundancia de los recursos naturales en el desarrollo
sostenible de las economias recientemente se ha focalizado en el rol de las instituciones
y politicas. La idea planteada en algunos trabajos' es que el resultado en términos de
desarrollo que se obtiene en un contexto de abundancia de recursos naturales depen-
dera en forma crucial de la calidad de la institucional en torno a su gestion.

En este marco, el analisis de las instituciones vinculadas al disefio y gestion de
politicas de recursos naturales se torna relevante. En lo que sigue, sin pretender rea-
lizar un analisis institucional profundo ni promover una discusion respecto de la ca-
lidad institucional en la gestidn de los recursos naturales, se realiza una descripcion
de las instituciones mas involucradas en el tema. Adicionalmente se realiza un breve
diagnostico respecto de la situacién actual de las politicas y desafios a futuro.

4.1 Lainstitucionalidad alrededor de la gestion de los recursos
naturales

El manejo y control de los recursos naturales en el Uruguay se encuentran dispersos entre
un namero importante de instituciones. Entre éstas, los ministerios de Vivienda, Orde-
namiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), a través de su Direccién Nacional de
Medio Ambiente (DINAMA), la Direccién Nacional de Aguas (DINAGUA) y la Direccién
Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT); el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y
Pesca (MGAP), el Ministerio de Turismo y Deportes (MinTurD) y el Ministerio de Industria,
Energia y Mineria (MIEM) son las instituciones que desempefian los roles principales a
nivel del gobierno central.’s

Mientras que las politicas exclusivas de gestiéon y cuidado medioambiental se con-
centran el MVOTMA,* las politicas sectoriales que afectan las industrias dedicadas a la
explotacion de recursos naturales se encuentran dispersas entre diferentes ministerios.

14. Vardy (2010) y Sinnot et al. (2010).

15. No obstante, otras entidades tienen injerencia a nivel local no central, o en aspectos puntuales referidos a los recursos
naturales. Entre éstas cabe destacar la participacion de la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII) en la
financiacién de proyectos de investigacion e innovacion en los sectores agropecuarios, agroindustrial, pesca y acuicultura,
identificados como estratégicos en el Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCTI).

16. Las direcciones dentro de ese ministerio que tienen injerencia en el cuidado del ambiente son tres, si bien la DINAMA es la
principal referente. La ley de creacion del MVOTMA (Ley 16.112) establece que la DINAMA es responsable de la formulacion,
ejecucion, supervisién y evaluacion de los planes nacionales de proteccion del medio ambiente y de proponer e instrumentar
la politica nacional en la materia, compatibilizando dichas necesidades de proteccion del medio ambiente con un desarrollo
sostenible, y, a través del MVOTMA, coordinando en forma exclusiva la gestion ambiental integrada del Estado y de las
entidades publicas en general.Por otra parte, DINAGUA tiene el rol de asegurar el uso sustentable de los recursos hidricos del
pais, mediante la formulacién de politicas nacionales de aguas y saneamiento. A partir de su division de Recursos Hidricos,
la DINAGUA cumple con sus tareas de supervision, vigilancia y regulacion de las actividades y obras relativas al estudio y
captacion de las aguas, independientemente de su uso y finalidad. Por su parte, la DINOT es la direccion responsable de la
formulacion de politicas nacionales de ordenamiento territorial, de controlar su cumplimiento y orientar en materia territorial a
las instituciones del Estado y a los Gobiernos Departamentales en la elaboracion de las politicas y acciones sectoriales.
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Esta caracteristica de dispersion no es particular de los sectores vinculados a la explota-
cién de recursos naturales sino que responde a una dispersion generalizada que existe en
materia de manejo de las politicas industriales en el Uruguay.

En el caso de las politicas sectoriales agropecuarias, es el MGAP la institucion refe-
rente. Al MGAP también atafien temas de produccién sustentable y de mecanismos de
preservacion de recursos naturales (rol que también comparte con DINAMA, principal
referente en materia de Medio Ambiente). En particular cabe mencionar a la Oficina de
Planificacién y Politica Agropecuaria (OPYPA), que asesora en el disefio y ejecucién de las
politicas sectoriales; a la Direccién General de Recursos Naturales Renovables (RENARE),
responsable del registro de los Planes de Manejo de Suelos (recientemente implemen-
tado) y del Sistema de informacién geografica e informacion referente a los suelos; a la
Direcci6én Forestal, a quien corresponde el monitoreo y aplicacion de la Ley Forestal; y a
la Direccién General de Desarrollo Rural (DGDR), con competencias en el disefio y apli-
cacion de las politicas dirigidas a medianos y pequefios productores, y responsable de la
ejecucion de varios proyectos con financiamiento externo.

En el plano de las actividades turisticas, el encargado de dirigir las politicas sectoria-
les a nivel nacional es el MinTurD. No obstante, las diversas intendencias departamen-
tales poseen divisiones propias que atienden el desarrollo turistico a nivel local. El Min-
TurD ha planteado los lineamientos estratégicos para desarrollo del sector en el mediano
plazo, en el Plan de Turismo Sostenible 2009-2020.7 Uno de los principales ejes de las
politicas pablicas que alli se expresan corresponde a la promocién de un modelo turistico
sostenible econémica, ambiental, social y culturalmente.

En materia de politicas sectoriales que involucran al sector minero, la Direccién Na-
cional de Mineria y Geologia (DINAMIGE), dependiente del MIEM, es la institucion de
referencia. Es responsable del control y administracion de la explotacion de recursos mi-
nerales del subsuelo. Entre los cometidos de DINAMIGE se encuentran los de promover,
regular, controlar y fiscalizar la explotacion con propositos econémicos de los recursos
minerales del pais.

Finalmente, cabe sefialar que desde el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) se
administran politicas sectoriales de caracter horizontal (por ejemplo a través de la ley
de promocion de inversiones). Por su caracter horizontal, este tipo de politicas afectan a
todos los sectores de actividad y por lo tanto también a los sectores dedicados a la explo-
tacion y transformacion de recursos naturales. En este sentido parte el MEF deberia ser
considerado como un agente adicional dentro del grupo de instituciones involucradas en
la gestion de politicas que afectan a los sectores vinculados a la explotacién de recursos
naturales.

17. Disponible en apps.mintur.gub.uy//Plantur/index.php.
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4.2 Situacion actual de las politicas y desafios

En materia de preservacion de los recursos naturales se han dado algunos pasos tras-
cendentales en los tltimos afios, partiendo de una situacion de relativo retraso, incluso
respecto de los restantes paises de América Latina. Como sefiala Scarlato (2012)*® en los
Gltimos afios es posible percibir una mayor preocupacion por el manejo sustentable de
los recursos naturales en la gestion piblica, y ello se refleja en algunas regulaciones apro-
badas mas o menos recientemente.

Entre los avances mas recientes en términos de politicas que afectan el manejo de los
recursos naturales cabe mencionar dos. El primero refiere a las politicas agropecuarias
y es el decreto de Uso Sostenible de los Suelos (en vigencia desde 2013) que establece
el requisito para todas las empresas con 1.000 0 mas hectareas de cultivo de presentar
anualmente planes de uso y manejo que contemplen practicas que eviten una mayor de-
gradacion del recurso y por tanto la capacidad productiva futura del mismo. La medida
tiende a controlar las practicas agricolas promoviendo modalidades mas cuidadosas del
medio, en el contexto de acelerada expansion e intensificacion agricola. La ley evidencia
la (incipiente pero aparentemente creciente) preocupacién de los tomadores de decisién
de promover las modalidades de produccién mas cuidadosas con el ambiente y de preser-
vacion de los principales recursos para la produccion agricola.

En cuanto a la explotacién de los recursos minerales y al uso de los ingresos que de
alli se derivan, cabe mencionar como avance destacable la reciente aprobacién de la Ley
de Mineria de Gran Porte. Esta ley establece exigencias ambientales para las empresas
mineras y crea un impuesto a las ganancias (adicional a los ya existentes) para conformar
un fondo soberano de solidaridad intergeneracional.

Mas alla de estos avances, uno de los principales problemas en la gestion de los recur-
sos naturales refiere a la dispersion de responsabilidades y competencias entre entidades
(tanto nacionales como regionales y locales). Si bien es un problema generalizado en el
mundo, esta especialmente presente en América Latina (véase Acquatella, 2001) y tam-
bién en Uruguay.

Ello conduce a conflictos internos dentro de una misma administracién de gobierno,
e incluso, en algunos casos, dentro de una misma entidad. En particular, cuando ésta tie-
ne la doble funcién de promover el aprovechamiento de recursos naturales y administrar
y controlar su uso.

18. Scarlato, Guillermo (2012), “Ambiente y Desarrollo en Uruguay 2011: Realidad y Perspectivas en el Contexto del Cambio
Climatico” en Consenso Progresista. Cambio Climdtico y Sustentabilidad: Corrientes de Discusién y Enfoques Politicos en el Cono
Sur. Fundacién Friedrich Ebert, Red de Fundaciones Progresistas del Cono Sur. Buenos Aires.
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Esta situacion se suma a una relativa debilidad y autonomia limitada de las autorida-
des ambientales, a la falta de coordinacién entre las entidades y entre actores estatales
y privados, y por Gltimo, a la carencia de participacion ciudadana en la planificacion y
fiscalizacion de las politicas ambientales.

Es asi que uno de los desafios que surge mas claramente hacia el futuro es lograr co-
rregir los problemas relativos a la existencia de competencias institucionales solapadas,
promoviendo la coordinaciéon y colaboracion entre la autoridad ambiental, las autorida-
des de otras areas productivas del pais y el sector privado (empresarios y sociedad civil).
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V. Conclusiones y reflexiones finales

En la comparacion internacional, la economia uruguaya puede ser categorizada
dentro de las que mas apoyan su crecimiento en la base de recursos naturales. No
obstante, la importancia de los recursos naturales en el crecimiento de la economia
uruguaya trasciende su participacién directa en la produccion.

Las actividades primarias representan uno de los principales proveedores de la
industria nacional al tiempo que desde una dimensién politico-econémica, el sec-
tor tiene un fuerte arraigo en la idiosincrasia uruguaya que lo ubica como un factor
de presién en ambitos politicos y sociales. A su vez, la participacion de los recursos
naturales en la economia uruguaya presenta una arista adicional de particular impor-
tancia en el balance de las cuentas externas.

Este trabajo muestra, sobre la base de un analisis de descomposicién del creci-
miento en base a una funcién de produccién ampliada con recursos naturales, que la
acumulacién de capital natural ha desempefiado un rol significativo en el proceso de
crecimiento econémico de las Gltimas dos décadas. Su contribucién incluso se habria
acrecentado en los tltimos diez afios.

A partir de la constatacion de que la dindmica econdémica en Uruguay esta sen-
siblemente determinada por su dotacién de recursos naturales, se explor6 con una
mirada de mediano a largo plazo las implicancias, beneficios y perjuicios de que la
economia posea una base productiva fuertemente centrada en recursos naturales.

Del analisis realizado se desprende que los argumentos tipicamente utilizados
para cuestionar la conformaciéon de una matriz productiva con fuerte importancia
de los sectores intensivos en recursos naturales no parecen confirmarse para el caso
uruguayo. En primer lugar, no es claro que en Uruguay se haya desarrollado un pro-
ceso como el descrito por la “enfermedad holandesa”. En segundo lugar, la evidencia
disponible sugiere que en el caso uruguayo, la percepcion de que el sector agropecua-
rio presenta un bajo efecto multiplicador y una reducida capacidad de innovacion
es falsa. Finalmente, la conformacién del crecimiento global en las Gltimas décadas
también ha dejado en un segundo plano el argumento de que la especializaciéon en
productos agropecuarios conduciria a un crecimiento moderado en comparacién con
otros sectores, debido al menor dinamismo de su demanda. Este Gltimo aspecto, no
obstante, podria adquirir una mayor relevancia si en el periodo post-crisis interna-
cional se produce un cambio significativo en la dinamica de la economia mundial,
particularmente si se confirma una desaceleracion significativa de la economia China
y otras economias emergentes.
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