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El rol de la política industrial en una estrategia nacional de desarrollo1 

 
 

 
 

 
òEl Frente Amplio procura transformar el Uruguay para que sus habitantes logren niveles crecientes de 
calidad de vida. Esta aspiración se resume en el concepto de desarrollo. En el marco de una 
concepción integral del desarrollo cabe definir aquí el desarrollo económico-social como un objetivo 
central del gobierno de izquierda. Esta aspiración implica definir políticas activas en diversos campos 
para mejorar las condiciones de vida de la población. 
 
Para lograrlo es imprescindible el crecimiento económico sostenido, porque así aumentará el 
producto y la riqueza nacional. Para un país con las condiciones de Uruguay esto implica aumentar y 
especializar la producción, elevar el valor agregado, la calidad y el conocimiento de nuestra 
producción.  Una estrategia de desarrollo implica promover la innovación y el cambio técnico en 
nuestro aparato productivo. E implica una inserción en la región y en los mercados 
internacionales que permita superar la estrechez de nuestro mercado interno 
 
Este crecimiento debe ir acompañado de la mejora del número y la calidad de los empleos y de las 
remuneraciones. El elevado crecimiento acumulativo anual de los últimos años se ha constituido en 
un factor esencial del descenso del desempleo abierto, pero se hace imprescindible además que junto al 
crecimiento se promuevan cambios en la conformación de la estructura productiva, impulsado en 
rubros con mayor generación de puestos de trabajo directos e indirectos y en fuentes de 
crecimiento sectorial más diversificadas. 
 
Los logros económicos generan condiciones para  mejorar la sociedad, que es el objetivo final de 
todas las políticas. En el Uruguay la actual estructura productiva aún mantiene características de 
heterogeneidad estructural, donde conviven actividades económicas con alta y baja productividad de 
la mano de obra, tanto en el plano inter como intrasectorial, constituyéndose en un factor muy 
relevante de las desigualdades económicas, sociales y culturales.  
 
En esencia los cambios económicos pasan por transformaciones de la estructura productiva, 
políticas de empleo y políticas sociales básicas para mejorar la justicia social.ó 

 
H acia una Estrategia de Desarrollo Nacional 

V Congreso Extraordinario Cro. Zelmar Michelini 
13-14 de diciembre de 2008 

 

                                                 
1 Documento para discusión. Taller de Economía Nacional y Popular: Centro Artiguista por los Derechos Económicos, Sociales y Culturales y Fundación 
Vivián Trías. 
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I.  INTRODUCCIÓN  
 
 
Las relaciones entre unas naciones y otras dependen de la extensión en que cada una de ellas haya desarrollado sus fuerzas productivas, la división 
del trabajo y el intercambio interior. Es éste un hecho generalmente reconocido. Pero, no sólo las relaciones entre una nación y otra, sino también 
toda la estructura interna de cada nación depende del grado de desarrollo de su producción y de su intercambio interior y exterior. Hasta dónde se 
han desarrollado las fuerzas productivas de una nación lo indica del modo más palpable el grado hasta el cual se ha desarrollado en ella la división 
del trabajo. 

Karl Marx (La Ideología Alemana, 1846) 

 
 
En el marco de las propuestas de nuestra fuerza política tendientes a la definición de una estrategia nacional de 
desarrollo que se consolide mediante una transformación de nuestra estructura productiva, nos centraremos en 
este documento de trabajo en el análisis de las siguientes herramientas de política industrial: 
 

1) Consejos Sectoriales del Gabinete Productivo: Gobiernos, Trabajadores, Empresarios. 
2) Negociación de la Inversión Extranjera Directa: Tecnología y Soberanía. 
3) Integración Productiva: MERCOSUR y Agendas Bilaterales. 
4) Compras Estatales y Reserva de Mercado PYMES. 
5) Banca Nacional de Desarrollo: Financiamiento para el Desarrollo Productivo. 
6) Decretos de Promoción de Sectores Estratégicos. 
7) Proyectos de Ley: Cadenas de Valor Intensivas en Mano de Obra. 

 
A continuación realizamos una breve descripción del modelo de acumulación uruguayo durante los últimos diez 
años, estableciendo desde una lectura posible de la evolución reciente de la estructura productiva, el marco de 
interpretación de este proceso que explica y sustenta las propuestas de política industrial para nuestro país al 
2030. 

 
 

II.  UN DIAGNÓSTICO  
 
Mitigation does not become transformation: indeed, without transformation, the need to mitigate becomes eternal. Social democrats find themselves 
in the situation which Marx attributed to Louis Bonaparte: their policies seem contradictory since they are forced at the same time to strengthen the 
productive power of  capital and counteract its effect. 

Adam Przeworski (Capitalism and Social Democracy, 1985) 

 
 
Durante el período comprendido entre los años 2002 y 2011, el crecimiento económico sostenido y la evolución 
favorable de las principales variables macro (exportaciones, inversiones, inflación) se constituyeron en una sólida 
base desde la que nuestro Gobierno implementó políticas económicas y sociales conducentes a la reducción de 
los niveles de pobreza e indigencia en nuestra sociedad. 
 
Desde una lectura de nuestra estructura productiva, la evolución de estos indicadores se fundamentó en el 
crecimiento del sector òAgropecuarioó (soja, lácteos, carne, celulosa, arroz, trigo, cebada, productos de alto valor 
agregado en las cadenas primarias) y del sector òServiciosó (financieros,  log²stica y transporte, infraestructura, 
turismo, software, comunicaciones, energía), constituyéndose ambos sectores en los principales motores de 
crecimiento de las exportaciones de la economía uruguaya.  
 
Desde el punto de vista de la definición de nuestra política industrial, este proceso de cambio en las estructuras 
de acumulación nos otorga una plataforma desde la cual pensar y planificar un cambio en la matriz productiva de 
nuestro país.  
 
Una primera aproximación a la necesidad de sustentar este cambio en políticas productivas de mediano y largo 
plazo tiene que ver con la forma en la que Uruguay se inserta en el resto del mundo y sus implicaciones para el 
proyecto de desarrollo de largo plazo: ¿Qué nos dice la evolución del comercio internacional sobre nuestra 
matriz productiva? 
 
 



3 

 

Una mirada posible sobre nuestra matriz productiva, clasificando nuestra oferta exportadora por nivel 
tecnológico, nos permite clasificar los bienes producidos en el país en2: 
 
A - Productos primarios 
B - Trabajo intensivos y basados en recursos naturales 
C - Manufacturas con bajo requerimiento destreza y de tecnología baja 
D - Manufacturas con requerimiento medio de destreza y tecnología media 
E - Manufacturas con alto nivel de destreza y tecnología alta 
 
Aplicando dicha clasificación a las exportaciones de Uruguay, la participación de cada uno de los grupos de 
bienes sería de3: 
  
A: 57% 
B: 20%  
C: 11% 
D: 8%  
E: 2%4  
 
Si además del nivel de tecnología contenido en las exportaciones, incluyéramos el peso de factores clave como las 
destrezas requeridas por la mano de obra y la intensidad del capital incorporado en cada uno de los productos 
exportados, los grupos quedarían conformados de la siguiente forma5: 
 
A: 70%  
B: 10%  
C: 1%  
D: 8%  
E: 6%6 
 
Ampliando el análisis anterior, y sin olvidar la importancia que la exportación de servicios ha tenido en el 
crecimiento de nuestra economía en el pasado reciente7, nos centraremos a continuación en el análisis de: (i) el 
comercio de Uruguay con su principal socio comercial (Brasil), (ii) el comercio de Uruguay con el resto 
del mundo, (iii) el Mercosur en su comercio con los demás países de América Latina, el Sudeste Asiático 
y la Unión Europea. 
 
(i) Comercio de Uruguay con su principal socio comercial 
 
Con respecto al comercio de Uruguay con Brasil,  el intercambio entre ambos países en 2010 fue de 3.100 
millones de dólares, lo que representó un aumento de 19.4% con respecto a 2009. 
 
Nuestras exportaciones están fuertemente concentradas en algunos productos primarios (alimentos, soja, 
celulosa, cereales, semillas) que conforman el 75 por ciento de la exportación de Uruguay hacia ese país. 
 
Mientras tanto, la composición de importaciones de Uruguay desde Brasil difiere sustancialmente en cantidad y 
calidad: importamos una mayor cantidad de productos cualitativamente diferentes: metálicos, químicos, 
eléctricos, alimentos, combustibles minerales, maquinaria no eléctrica y automotriz (70 por ciento del total de 
importaciones). 

                                                 
2 Siguiendo la clasificación de Sanjaya Lall (2000): The Technological Structure and Performance of Developing Country Manufactured Exports, 1985-
1998. 
3 Existe una categoria de productos sin clasificar, como impresos, objetos de arte y ciertos productos electrónicos 
4- Bienes primarios: 56,5% (3.800 millones: carne, arroz, soja). 
- Industrias procesadoras de recursos naturales: 15,6% (1.200 millones: lácteos, comidas preparadas, malta de cebada). 
- Baja tecnología: 11,1% (748 millones: papel, algunos cueros, textil, plásticos, alguna maquinaria). 
- Media tecnología: 8,3% (563 millones: productos hierro, acero, automotriz, productos químicos, plásticos, abonos) 
- Alta tecnología: 1,8% (115 millones: medicamentos, cardio estimuladores, aparatos de precisión, maquinaria electrónica con cierta sofisticación). 
5 Trade and Development Report, United Nations, 2002. 
6 Los productos primarios que exporta Uruguay y los basados en recursos naturales requieren de bajos niveles de capacitación, de ahí el incremento en el 
grupo A. Por otro lado, los productos tecnológicamente altos que produce nuestro país requieren altos niveles de capital y/o  alta calificación de personal. 
7 Los òServiciosó estarían reportando entre 25 y 30% de la facturación por exportaciones. Últimas Noticias, 27 de mayo de 2011. 
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Exportaciones a Brasil: 1.422 mill ones de dólares (no incluye exportaciones por Zona Franca) 

- Bienes primarios: 42%.8 
- Industrias procesadoras de recursos naturales: 27% (basan su competitividad en los recursos naturales, ventajas 

comparativas estáticas). 
- Baja tecnología: 15% (plástico muy importante, textil). 
- Media tecnología: 15% (gran peso del sector automotriz, otros plásticos y químicos también significativos). 
- Alta: 1% (principalmente medicamentos). 
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Importaciones desde Brasil: 1578 millones de dólares (sin considerar productos energéticos)9 

- Bienes primarios: 11%. 
- Industrias procesadoras de recursos naturales: 16%. 
- Baja tecnología: 17% 
- Media tecnología: 46% (casi la mitad automotriz, otros importantes, basados en prod quím., fertilizantes, algunos 

plásticos). 
- Alta tecnología: 10% (122 millones de aparatos electrónicos, eléctricos y similares y 20 millones de 

medicamentos).
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8 Siguiendo la clasificación de Sanjaya Lall (2000): The Technological Structure and Performance of Developing Country Manufactured Exports, 1985-
1998. 
9 Incluyen aquellas realizadas bajo el régimen de Admisión Temporaria 
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Dos aspectos a resaltar de estos gráficos, a modo de resumen: 
 

1) Vendemos pocos productos a Brasil y productos de un determinado tipo: productos primarios (en 
algunos casos con alto contenido de valor agregado: carne bovina, lácteos). 
 

2) Compramos de Brasil una mayor cantidad de productos y de mayor valor agregado. 
 
 
(ii) Comercio de Uruguay con el resto del mundo10  
 
El patrón de comercio de Uruguay con su principal socio comercial se repite al considerar los flujos comerciales 
de nuestro país con el resto del mundo: Uruguay exporta algunos pocos productos de bajo valor agregado11 e 
importa una gran cantidad de productos que tiene como origen industrias de media y alta tecnología: 

Exportaciones (6.800 mil lones de dólares en el 2010) 

- Bienes primarios: 56,5% (3.800 millones: carne, arroz, soja). 
- Industrias procesadoras de recursos naturales: 15,6% (1.200 millones: lácteos, comidas preparadas, malta 

de cebada). 
- Baja tecnología: 11,1% (748 millones: papel, algunos cueros, textil, plásticos, alguna maquinaria). 
- Media tecnología: 8,3% (563 millones: productos hierro, acero, automotriz, productos químicos, 

plásticos, abonos) 
- Alta tecnología: 1,8% (115 millones: medicamentos, cardio estimuladores, aparatos de precisión, 

maquinaria electrónica con cierta sofisticación). 
 
Existe un grupo òotrosó que incluye energía, impresos, art. de arte, y otros productos (cerca de 5%). 
 
Importaciones (8.600 mill ones de dólares en el 2010)12 

- Bienes primarios: 8% (575 millones) 
- Industrias procesadoras de recursos naturales: 15% (1.065 millones) 
- Baja tecnología: 18% (1.213 millones) 
- Media tecnología: 45% (3.075 millones) 
- Alta tecnología: 15% (968 millones) 

 
 
(iii) Mercosur y su comercio con América Latina, Sudeste Asiático y Unión Europea 
 
Este patrón òcentro-periferiaó de inserción internacional no se ve reflejado únicamente en los datos de comercio 
de Uruguay con Brasil, o de Uruguay con el resto del mundo: el Mercosur en su conjunto repite el patrón de 
inserción internacional que tiene nuestro país (intercambio de productos primarios o commodities por productos de 
media o alta tecnología).  
 
 
 
 

                                                 
10 Exportaciones (5.310 millones de dólares en el 2010) ð sin incluir comercio con Brasil. 
- Bienes primarios: 61% (3.219 millones: carne, arroz, semillas). 
- Industrias procesadoras de recursos naturales: 18% (935 millones: lácteos,madera). 
- Baja tecnología: 10% (556 millones:, algunos cueros (incluyendo el automotriz), textil (tops)). 
- Media tecnología: 6% (342 millones: automotriz, productos plásticos) 
- Alta tecnología: 2% (91 millones: medicamentos, cardio estimuladores, aparatos de precisión). 
Existe un grupo òotrosó que incluye energ²a, impresos, art. de arte, y otros productos (cerca de 3%). 
Importaciones (7.044 millones de dólares en el 2010 ) ð sin incluir comercio con Brasil. 
- Bienes primarios: 23% (1.644 millones) 
- Industrias procesadoras de recursos naturales: 16% (1.159 millones) 
- Baja tecnología: 13% (946 millones) 
- Media tecnología: 34% (2.422 millones) 
- Alta tecnología: 3% (211 millones) ð 12% (827 millones) 
11 Durante el 2010, Uruguay vendió a China, contabilizando lo que se exporta por zonas francas, más de 1.126 millones de dólares, y se prevé que al final de 
2011 estas exportaciones serán un 50% superiores (soja, carne, celulosa, carne, lana y pescado). 
12 Se excluye del análisis el petróleo y la energía eléctrica 
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Es este un mensaje que Uruguay debe hacer sentir en el seno de las negociaciones con sus vecinos del Mercosur 
ya que la solución hacia la mayor producción de valor agregado a nivel regional no debe de hacerse a espaldas de 
los países de menor desarrollo industrial relativo (Uruguay y Paraguay). Debemos evitar la generación de centros 
y periferias al interior de nuestra región, promoviendo los encadenamientos sectoriales y el comercio intra-
industrial en sectores como el naval, energías renovables, electrónica, bio-nanotecnología, metalmecánico y 
automotriz. 
 
Algunas cifras sobre el comercio entre el Mercosur y la Unión Europea, Asia y el resto de los países de América 
Latina ilustran este fenómeno. El comercio en la región (Mercosur-América Latina) es del mismo òtipoó, esto es 
compramos y vendemos productos que en promedio son de igual contenido tecnológico. Existe en este sentido 
una gran diferencia en lo que hace al comercio entre el Mercosur y el Sudeste Asiático, y entre el Mercosur y  la 
Unión Europea: claro sesgo exportador hacia bienes intensivos en recursos naturales o bienes primarios, y hacia 
el valor agregado en la media y alta tecnología en lo que compramos como región: 
 
Comercio Mercosur ð América Latina: 

 

 
 
Comercio Mercosur ð Unión Europea: 
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Comercio Mercosur ð Asia: 
 
 

 
 
 
Es necesario realizar dos precisiones con respecto a los datos manejados: 
 

1. Existe alta tecnología en algunos productos que componen nuestra canasta exportadora como la carne o 
los lácteos, bienes que en la clasificación adoptada quedan definidos por clasificación de forma 
estandarizada como primarios, o intensivos en recursos naturales. 
 

2. A pesar de lo anterior, aún cuando las cifras muestran que Uruguay exporta algunos bienes definidos 
como de òmedia o alta tecnolog²aó, incluyendo productos farmacéuticos o del sector automotriz, la 
pregunta relevante debería ser: ¿cuál es el eslabón de la cadena global de valor que se produce en nuestro 
territorio? ¿Se realiza en Uruguay la I+D  de estos productos? En definitiva, y aunque el bien se 
encuentre clasificado como un bien de alta tecnología, es necesario realizar el análisis de la estructura 
productiva del país con una mirada sector a sector para determinar si el bien producido es efectivamente 
de alto valor agregado.  

 
En todo caso, es de destacar que Uruguay hoy tiene eslabones de la cadena automotriz que en los años 90, luego 
del período de desindustrialización, no tenía. Esto es, medir la evolución de las estructuras productivas en un 
horizonte de mediano plazo, analizando en cada caso la realidad del tejido productivo nacional para saber en qué 
sectores se ha avanzado y cuál es la agenda pendiente.  
 
Finalmente, la comparación de la matriz exportadora de Uruguay y Finlandia podría identificar en el mediano y 
largo plazo algunas de las trayectorias posibles de agregado de valor de nuestra matriz productiva. 
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Uruguay y Finlandia: Exportaciones según nivel tecnológico 
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PBI per cápita de Uruguay (2010) ð  13.700 dólares 
PBI per cápita de Finlandia (2008) ð 37.700 dólares 
 
Las ventas al exterior de Finlandia en el período 1990 ð 2008 aumentaron 3,6 veces, pasando de 26.600 millones 
de dólares a 95.900 millones de dólares (las exportaciones de productos de alta de tecnología aumentaron casi 8 
veces). 

 

Finlandia Uruguay

Agricultura 2,6 9,3

Industria 29,1 22,8

Servicios 68,2 67,9

Contribución al PBI por Sector
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III.  APUNTES PARA UNA TRANSFORMACIÓN MATRIZ PRODUCTI VA 
 
 
Para las masas crecientes que después de dos siglos de Revolución Industrial viven en el nivel de subsistencia, la amenaza real consiste en 
permanecer donde están, mientras sus respectivos países adoptan fachadas industriales en beneficio de las minorías locales y de los grupos vinculados 
a las economías dominantes. 

Celso Furtado 

 
 
En la actualidad, los debates sobre la necesidad de transformación de la matriz productiva están fuertemente 
instalados en todos los países de la región, incluyendo a nuestros principales socios comerciales. En Brasil se  
están definiendo los últimos detalles para el lanzamiento de la segunda fase del Plan de Desarrollo Productivo, 
con fuerte énfasis en diversas herramientas sectoriales13, y un informe reciente del Instituto de Pesquisa 
Económica Aplicada advierte sobre los riesgos de la primarización: òA primarização da pauta de exportações no 
Brasil: ainda um dilemaó.14 Como mencionábamos entonces en la sección anterior, este problema es ante todo un 
desafío regional que hace a la inserción de los países latinoamericanos en las cadenas de producción globales. 
 
¿Cuáles son algunas de las razones por las que nuestro país debería complementar su estrategia de 
crecimiento con diversificación de su estructura productiva en base a industrias nuevas como la 
automotriz, bio-nanotecnología, electrónica, farmacéutica, diseño, madera, papel y muebles, 
metalmecánica, minería, naval, y cuáles serían las limitaciones a su proceso de desarrollo económico y 
social en el caso de no lograr dichos objetivos? 
 
Un primer conjunto de factores macroeconómicos se encuentra asociado a aquellos estudios recientes sobre la 
evolución de nuestro tipo de cambio real que prevén una pérdida de competitividad en los próximos años con al 
menos seis de nuestros principales socios comerciales, incluyendo los tres principales demandantes de productos 
uruguayos.  
 
Otros factores como una desaceleración en el crecimiento asiático, el fin de la política monetaria expansiva en los 
Estados Unidos, la incertidumbre de la crisis de deuda europea (Grecia, Portugal, Irlanda y España) y un cambio 
en la tendencia alcista de las materias primas alimenticias podrían también ser desfavorables para nuestra 
economía en el mediano plazo.15 (sumados a las primeras señales de sobrecalentamiento y síntomas de 
desaceleración de la demanda inmobiliaria). 
 
En lo que refiere a los datos de comercio exterior y los patrones de consumo, un dato significativo sobre la 
sustentabilidad o límites de nuestro modelo de acumulación viene dado por la evolución reciente de las 
importaciones: mientras que en el mes de abril las importaciones de bienes de capital aumentaron 1.7% contra 
igual mes del año anterior, las importaciones de bienes de consumo lo hicieron a un 11% (6 veces más). En lo 
que va del 2011, frente a igual período del año pasado se duplicaron las compras a crédito de electrodomésticos.  
 
Pero, y aún en el caso de que el contexto externo se mantuviera favorable, la justificación de la política industrial 
se en encuentra en definitiva en el estudio de los procesos de transformación histórica de los países que hoy son 
desarrollados. En este sentido, la pregunta sobre ¿Qué países han crecido de forma sostenible en el tiempo 
exportando soja, celulosa, arroz, carne, madera, lácteos, servicios turísticos, financieros, logísticos y de 
transporte?, o su reformulación: ¿Qué países han crecido exportando únicamente alguna combinación de estos 
productos? es por demás sugerente. 
 
La teoría económica neo-clásica sugiere que los países tienen que concentrar sus esfuerzos productivos en 
aquello que òhacen bien o mejoró considerando su dotaci·n relativa de factores de producci·n. Y aquello que 
hacen bien, viene dado por sus ventajas comparativas tradicionales. Esto es, recursos naturales en el caso de 
algunos países (Uruguay, Argentina) y trabajo no calificado en otros (México, Sudeste Asiático). De esta forma, 
utilizando los factores productivos de forma eficiente, los países en vías de desarrollo deberían converger hacia 
los niveles de ingreso de los países en desarrollo.  
 
 

                                                 
13 http://www.pdp.gov.br/Paginas/Default.aspx 
14 http://www.brasil247.com.br/pt/247/economia/2323/Brasil-um-pa%C3%ADs-cada-vez-mais-prim%C3%A1rio.htm 
15 El Observador, 20 de mayo de 2011. 
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La evidencia histórica en este sentido es concluyente. El crecimiento económico y el desarrollo requieren 
diversificación, y no concentración y especialización en la producción de algunos bienes primarios o 
intensivos en el uso de trabajo no calificado. Esto es, aumentar la cantidad de productos, diversificando la 
matriz productiva más allá de las ventajas comparativas estáticas.16 Algunos hechos estilizados a nivel de 
categorías clásicas de la política industrial como la evolución de la productividad, la incorporación tecnológica, el 
cambio estructural y el crecimiento reflejan la importancia de sustentar estos procesos en el logro de economías 
de escala y en el permanente agregado de valor al interior de las cadenas productivas, mejorando la calidad de la 
inserción internacional.  
 
El desafío de transformación de la matriz productiva presenta, por lo menos, dos niveles: el primero distingue 
entre la capacidad de los sectores de generar conocimiento y tecnología, y el segundo que privilegia la 
capacidad de difundirlos al resto del tejido productivo, dado por el grado de interrelación del sector con 
el resto de la economía. Podrían por lo tanto existir dos extremos: 
 
a) Una transformación productiva que determine algunos sectores con una gran capacidad tecnológica y 
generadores de conocimiento, pero desconectados del resto del tejido productivo nacional. Esto supone 
heterogeneidad estructural y un efecto enclave, con sectores din§micos operando como òislas de 
modernidadó, pero que dif²cilmente provoquen un despegue de la economía en su conjunto, en el 
sentido de alterar la tasa de crecimiento de largo plazo (aunque si determinen algún cambio en el nivel de 
ingreso de la población). 
b) Sectores muy interrelacionados, con una estructura productiva que reduce la heterogeneidad y 
permite la difusión, pero que carece de la capacidad de innovar, generar y gestionar conocimiento. En 
este caso tampoco será posible un despegue de la economía y un crecimiento sostenible, ya que el alto grado de 
interrelación del tejido productivo sin la correspondiente capacidad de generar innovación y contenido cognitivo 
probablemente asuma formas defensivas para amortiguar la pérdida de competitividad y el escaso dinamismo.17 
 
Un análisis de la estructura productiva de los países más avanzados permite observar que tienen un sector 
industrial más desarrollado (Corea, Singapur, Malasia, Finlandia, Taiwán, Estados Unidos, Canadá, Alemania) 
medido entre otras variable por la participación en el PIB de la industria manufacturera y por el hecho de que sus 
patrones de especialización no vienen asociados únicamente a la dotación de recursos naturales y los factores 
geográficos.18 Estos países han logrado diversificar su producción tanto sobre la base del agregado de valor en el 
sentido de sus ventajas comparativas tradicionales, como mediante la creación de sectores nuevos desarrollados 
bajo el impulso de la generación de ventajas competitivas sistémicas capturando valor de forma creciente en las 
cadenas de oferta globales.19 
 
Al decir de Ricardo Hausmann òlo que se exporta, importaó y los pa²ses no se desarrollan haciendo m§s de lo 
mismo sino diversificando su producción: la complejidad de la canasta exportadora tiene consecuencias 
porque los países convergen en su crecimiento e ingreso hacia el grado de sofisticación de sus 
exportaciones: existe convergencia no condicional a nivel de los productos individuales que los países 
producen. Mencionábamos anteriormente que la teoría neo-clásica afirma que los países más pobres podrán 
converger hacia los más desarrollados concentrándose en la elaboración y procesamiento eficiente de sus 
recursos naturales. La evidencia histórica sugiere lo opuesto: aquellos países que se tracen como meta en su 
estructura productiva producir productos más sofisticados y complejos, serán aquellos que converjan más 
rápidamente a altos grados de desarrollo. 
 
Si nuestras metas vienes determinadas únicamente por la producción de bienes agropecuarios, 
convergeremos a los niveles de ingreso de los países que producen únicamente este tipo de bienes. Si nuestra 
meta se amplía y diversifica, podremos dar el òsalto al desarrolloó convergiendo al nivel de ingreso de los países 
más desarrollados. El siguiente cuadro del economista Erik Reinert resume las principales diferencias de enfoque 
teórico en lo que refiere a la identificación de los principales determinantes de los procesos de crecimiento y 
desarrollo económico y de recomendaciones de política económica entre la visión neoclásica y la visión 
estructuralista20: 

                                                 
16 http://www.chidalgo.com/productspace/ 
17 Bittencourt, Rodr²guez y Torres (2009): òFactores clave para el crecimiento económico sostenido en Uruguayó. 
18 http://www.hks.harvard.edu/centers/cid/publications/faculty-working-papers/cid-working-paper-no.-146 
19 Ver en este sentido el art²culo òWho Captures Value in Global Supply Chains? The Case of Nokia's N95 Smartphoneó: 
http://www.wider.unu.edu/publications/newsletter/articles-2011/en_GB/05-2011/ 
20 http://www.othercanon.org/ 
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La necesidad de implementar políticas activas de corte sectorial viene también dada por el vínculo existente entre 
acumulación, concentración y distribución del ingreso. 
 
La evolución de la economía uruguaya en el período 2005-2011 combina dos hechos sin precedentes en nuestra 
historia reciente: elevadas y sostenidas tasas de crecimiento y la implementación de un conjunto de políticas 
sociales plasmadas en iniciativas como el Plan de Emergencia, el Plan Ceibal, el Plan Cardales, y las reformas de 
los sistemas Tributario, de Asignaciones Familiares y de Salud que nos permitieron reducir los indicadores de 
pobreza e indigencia a mínimos históricos.  
 
Durante dicho período, el estudio del Instituto de Economía de la Universidad de la República (IECON) sobre 
"Tendencias de la distribución del ingreso en Uruguay" señala que la distribución de la riqueza se mantuvo 
relativamente estable, con un índice de Gini que era de 0,40 entre 1987 y 1993, siendo hoy de aproximadamente 
0,44. 
 
¿Qué nos dice la evolución de esta medida de distribución del ingreso sobre nuestro modelo de acumulación, y 
sobre la relación existente entre crecimiento, pobreza y desigualdad? De las cifras publicadas en dicho estudio 
surge que el 20% más rico de la población acumula el 50% de la riqueza, mientras que el 20% más pobre 
acumula sólo el 5%. Esto podría implicar para Uruguay una situación similar a la que detallamos a continuación. 
 
En un país habitado por 5 personas, produciendo 1.000 pesos de producto bruto interno (PBI), a una sola de 
éstas personas (A) corresponde la mitad del ingreso (500 pesos), a otra persona (E) el 5% (50  pesos, 10 veces 
menos que A), mientras que los habitantes B, C y D se reparten el 45 % restante (200, 150 y 100 pesos 
respectivamente).  
 
A su vez, una elevada tasa de crecimiento para la economía en su conjunto (por ejemplo +10%, con un aumento 
del PBI de 1.000 a 1.100 pesos), podría venir asociada a algunos de los siguientes tres patrones de distribución 
del ingreso. 
 
Un primer escenario que combinara un alto crecimiento con una mejor distribución podría ser rápidamente 
descartado ya que diversos estudios han concluido que los niveles de desigualdad se han mantenido relativamente 
estables.  
 
En un segundo escenario, la mitad del ingreso permanece concentrada en un solo habitante y el incremento del 
producto se distribuye en iguales tasas de crecimiento por quintil; pero, en t®rminos de acumulaci·n, òid®nticas 
tasas de crecimientoó nunca son neutras: crecer inicialmente desde una base de 50 pesos, no es equivalente a 
hacerlo desde una base diez veces mayor. 
 
Finalmente, en un escenario de distribución regresiva, el ingreso del habitante A se eleva a 600 pesos (con una 
tasa de òcrecimiento personaló de +20%), permaneciendo inalterado el ingreso de los otros cuatro habitantes. 
 
En un principio, los resultados del estudio del IECON se corresponderían a una situación como la del segundo 
escenario, con ingresos relativos creciendo a tasas similares, observándose como resultado una disminución de la 
pobreza, sin cambios en la desigualdad.  
 
Sin embargo, el estudio reciente de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto sobre los efectos de nuestras 
políticas sociales sobre la pobreza, indigencia y desigualdad, añade otras posibles claves de interpretación: ¿Cuál 
hubiera sido el resultado de distribución y nivel de ingreso sin Plan de Emergencia, Reforma Tributaria, Reforma 
de la Salud, y Reforma del Régimen de Asignaciones Familiares? 21  
 
Si la respuesta a esta interrogante es, como el estudio parece indicar, una distribución regresiva del ingreso en 
ausencia de esta batería de políticas sociales, el tercer escenario es el que mejor explicaría lo ocurrido en nuestro 
país durante los últimos años.  
 
De ser así, y más allá de la simple observación basada en el crecimiento exponencial de la venta de automóviles y 
en la construcción de barrios privados: ¿qué elementos contribuirían a comprender los orígenes y la magnitud de 
esta concentración? 

                                                 
21 Pobreza, Indigencia y Desigualdad 2004-2008, Unidad de Evaluación Prospectiva de Políticas Públicas. 
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Si bien un análisis de este tipo rebasa los objetivos de este documento de trabajo, algunos datos sobre la variación 
de los precios de los commodities a nivel internacional y sobre la evolución de las transacciones de compra y venta 
de la tierra en nuestro país, podrían ayudarnos a ilustrar algunos aspectos de esta apropiación, basada para el 
quintil de ingresos más elevado en extracción de rentas de naturaleza variable, y no en rentas más o menos fijas 
como los salarios.  
 
Mientras que durante los últimos años nuestro país permaneció ajeno al debate que se daba en la vecina orilla 
sobre el uso de retenciones como mecanismo de distribución (en una Argentina en donde los grandes 
hacendados recib²an adem§s de altos precios de coyuntura el òsubsidioó de un artificialmente elevado tipo de 
cambio), un 80% de nuestras exportaciones siguió concentrada en productos como carne, textiles, cueros, arroz, 
soja y madera, con precios que registraron en el período 2002-2007 tasas de crecimiento superiores al 10% anual 
(y en particular, en 2006 de 31%)22, y con un incremento en el valor del factor productivo tierra asociado a la 
producción de estos bienes de entre un 269% y un 469%.23 

Paralelamente, se profundizó el proceso de concentración y extranjerización de la tierra. En su informe òLos 
due¶os del Uruguayó, Florencia Taribel afirma:  

Se solía decir que los dueños del Uruguay eran 500 familias de vieja raigambre patricia. Los apellidos son conocidos, han dirigido el 
país desde el comienzo, y se les adjudicaba grandes porciones de tierra, a veces improductivas. Se hablaba a mitad de camino entre 
mito y la realidad de las 20.000 hectáreas de los Gallinal que atravesaban departamentos y se adueñaban del horizonte. Hoy eso ha 
cambiado. No está claro si son más o menos de 500 familias pero lo cierto es que los dueños del Uruguay agrícola-ganadero ya han 
empezado a dejar de ser uruguayos. Y las 120.000 hectáreas que pueden llegar a comprar de una sola vez, convierten en un terreno 
aquellos latifundios del siglo XX.24 

 
En definitiva, el dato agregado de crecimiento de nuestra economía durante los últimos años y la conjunta 
implementación de diversas políticas sociales esconden la magnitud de un patrón de acumulación que continúa 
siendo concentrador: producimos más de lo mismo, con escasa incorporación de valor agregado en el sentido de 
nuestras ventajas comparativas, reflejado entre otros indicadores en el incremento de la participación de 
productos primarios y de baja tecnología en nuestras exportaciones (más de 70% del total). 25 
 
Con la conformación del Gabinete Productivo y de iniciativas tendientes a la creación y  fortalecimiento de 
instituciones de apoyo y promoción a la ciencia, tecnología e innovación, la difícil tarea de crecer con justicia 
social, pero aún más, con justicia económica (mejores empleos, salarios y calificaciones), ya ha comenzado.  
 
Mientras tanto, las estadísticas de promedios económicos a nivel nacional continuarán anulando los sufrimientos 
de unos - elevada tasa de informalidad26, 37% de los cotizantes del Banco de Previsión Social (unas 399 mil 
personas) que gana menos de 5.832 pesos27, y gran cantidad de trabajadores que aún se encuentra en la franja 
salarial más baja28 - con las satisfacciones de otros.29 
 
Esta afirmación refuerza la necesidad de anclar nuestros objetivos de desarrollo en una perspectiva histórica que 
nos ayude a comprender los límites de nuestras políticas públicas, permitiéndonos actuar con convicción.  
 
Convicción en que los límites que la dinámica del modelo de acumulación impone deberán ser tarde o temprano 
afrontados y superados, y convicción en que una activa política industrial que transforme la matriz productiva 
será, junto a la consolidación de nuestras políticas sociales, una herramienta indispensable para la conformación 
de un país más justo. 
 
 

                                                 
22 Índice de Precios de Exportación, Departamento de Estudios Económicos, Cámara de Industrias del Uruguay. 
23 DIEA, Estadísticas Agropecuarias, Ministerio de Ganadería, Agricultura y Pesca: período 2000-2007. 
24 Los dueños del Uruguay, El País, Sábado 31 de mayo de 2008: En apenas seis años, más de cuatro millones de hectáreas uruguayas pasaron a manos de extranjeros. 
Según cifras del Ministerio de Ganadería Agricultura y Pesca, entre enero de 2000 y junio de 2006 se realizaron 14.148 operaciones de compraventa de tierras que movieron unos 
2.325 millones de dólares. Forestal oriental (empresa de Botnia) tenía a mediados de 2007 casi 160.000 hectáreas, Eufores (Ence) unas 127.000 hectáreas, 
Weyerhaeuser 150.000 hectáreas, Stora enso 45.000 hectáreas, el Grupo otegui tenía ya en 2003 más de 50.000 hectáreas, y el estanciero brasileño Ernesto 
Correa, propietario de la Estancia Ana Paula en Cerro Largo, más de 100.000 hectáreas. 
25 Directivas de la Estrategia Industrial enfocada al desarrollo y adquisición de base tecnológica (Ministerio de Industria, Energía y Minería, 2008). 
26 Informalidad y Protección Social en Uruguay. Elementos para una Discusión Conceptual y Metodológica, Instituto de Economía, Julio de 2007. 
27 Microeconomía doméstica: sobrevivir con los sueldos mínimos. Diario el País, Domingo 22 de marzo de 2009. 
28 A pesar de la recuperación promedio del salario real, de casi un 15% durante el período 2005-2008: Equipo de Investigación, Instituto Cuesta Duarte, 
Junio de 2008. 
29 Celso Furtado: El Mito del Desarrollo Económico y el Futuro del Tercer Mundo. 
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IV.  HERRAMIENTAS DE POLÍTICA INDUSTRIAL  
 
 

1. Consejos Sectoriales del Gabinete Productivo: Gobiernos, Trabajadores, Empresarios 
 
 
El d²a siguiente a la independencia los l²deres del tercer mundo acu¶aron la misma frase. òAhora empiezan los verdaderos problemasóé y los 
problemas empezaron, continuaron y continúan. Problemas poco emocionantes para el romanticismo revolucionario: trabajar, producir y distribuir, 
superando las tentaciones del poder y del privilegio. 

Chris Marker (Sans Soleil, 1982) 

 
 
En el año 2008, con el objetivo de consolidar el proceso de crecimiento económico con justicia social iniciado 
durante el primer gobierno del Frente Amplio, se constituye el Gabinete Productivo. 
 
Comienza así un importante trabajo de coordinación inter-Ministerial que desemboca en una primera definición 
de políticas sectoriales (para 13 cadenas de valor), contenida en los informes Cadenas de Valor I y II, y 
Medidas para el Desarrollo de las Cadenas de Valor30. Estos documentos complementan los diagnósticos y 
propuestas de política contenidos en las Directivas de la Estrategia Industrial enfocada al desarrollo y 
adquisición de base tecnológica (MIEM) publicado en el 2008, y en el informe de prospectiva Estrategia 
Uruguay Tercer  Siglo - Aspectos Productivos (OPP) del 2009.31 
 
El eje de intervención del Gabinete Productivo viene dado por los esquemas impulsados desde la Política de 
Desarrollo Productivo del Gobierno de Brasil (coordinada por el Ministerio de Desarrollo, Industria y 
Comercio Exterior) y por la Política Industrial del Gobierno de Corea (coordinada por el Ministerio para la 
Economía del Conocimiento)32, y tiene como objetivo central la consolidación a futuro del ciclo de expansión e 
inclusión social de la economía uruguaya. 
 
Continúa de esta forma un esfuerzo de sistematización de los estudios e iniciativas productivas ya existentes, 
promoviendo la redacción de planes industriales que permitieron resumir el aporte y la forma en que las 
conclusiones contenidas en los diferentes informes podían contribuir a un nuevo ordenamiento de nuestras 
políticas productivas.  
 
Se inicia además, y de forma simultánea, un debate sobre las consecuencias que la gran cantidad de herramientas 
generadas en nuestro país en los últimos años (y su consecuente fragmentación y superposición) podía tener 
sobre el impacto esperado y observado para cada uno de los programas. 
 
El punto de partida de esta iniciativa estuvo constituido por la necesidad de una identificación más clara de los 
diferentes roles institucionales (y sus respectivas responsabilidades), de cara al efectivo cumplimiento de los 
compromisos asumidos en el marco del proyecto Uruguay Productivo. 
 
 
 
 

                                                 
30 http://www.miem.gub.uy/portal/hgxpp001?5,10,529,O,S,0,, 
31 http://www.presidencia.gub.uy/_web/noticias/2009/05/estrategia_iii_siglo.pdf 
32 I) Política de Desarrollo Productivo (Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior de Brasil): 

1) Acciones sistémicas: orientadas hacia la generación de externalidades positivas para toda la estructura productiva. 
2) Destaques estratégicos: orientados para temas relevantes para el desarrollo del país en el largo plazo. 
3) Programas Estructurales: orientados hacia los sistemas productivos, considerando la diversidad de la estructura productiva doméstica. 

Programas Estructurales: 
1) Programas para consolidar y expandir liderazgo: aeronáutica; petróleo, gas natural, química; bioetanol; minería; celulosa y papel; siderurgia; carnes. 
2) Programas para fortalecer competitividad: automotriz; bienes de capital; industria naval y cabotaje; textil y confecciones; cuero, calzado y artefactos; 
madera y muebles; agroindustrias; construcción civil; complejo servicios; higiene, perfumería y cosméticos; plásticos. 
3) Programas movilizadores en áreas estratégicas: complejo industrial de la salud, TICs, energía nuclear; nanotecnología; biotecnología; complejo industrial 
de defensa. 
II) Política Industrial (Ministerio para la Economía del Conocimiento de Corea) 
1) Mejora del Clima de Inversión 
2) Promover el Desarrollo Económico Regional 
3) Establecer un Sistema Innovador de Investigación y Desarrollo 
4) Incrementar el Valor Agregado de Industrias Estratégicas: automotriz, naval, semiconductores, acero, maquinaria, textiles, materiales y partes. 
5) Promover Nuevos Motores de Crecimiento: software, semiconductores, robótica, diseño, industrias culturales, energía nuclear, energía solar y carbón. 
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Un análisis de la institucionalidad nacida del fuerte compromiso de nuestro Gobierno con el impulso de una 
economía y sociedad enfocadas en el desarrollo y adquisición de base tecnológica, permite identificar un 
importante número de organismos con misiones, visiones y objetivos compartidos: ANII, CND, Uruguay 
Fomenta, Uruguay XXI, Banco República, y los diversos programas que funcionan bajo la órbita de la OPP 
(DIPRODE, PACC, Uruguay Integra), Empresas Públicas, Intendencias, y otros programas del MEF, MIEM 
(PACPYMES), MGAP, MTSS, MIDES y MINTUR. 
 
Estos avances institucionales han generado dos situaciones encontradas: por una parte, el reconocimiento a la 
formidable trayectoria en esta materia recorrida en los últimos seis años, y por otra parte la inquietud con 
respecto a la coexistencia de una fragmentada institucionalidad que dificulte un alineamiento de 
objetivos de política enmarcados en claros lineamientos de una Estrategia Nacional de Desarrollo.  
 
En el año 2010, la propuesta de conformación de los Consejos Sectoriales (ámbitos tripartitos de coordinación 
entre gobierno, trabajadores y empresarios) para la definición de políticas sectoriales, se enmarca en esta 
búsqueda de mejoras en la coordinación de responsabilidades entre los sectores público y privado (con definición 
de metas, herramientas, indicadores33, y presupuesto en base a objetivos que permitan evaluar los resultados 
alcanzados). 
 
Los Consejos Sectoriales se constituyen así en una herramienta de difusión del Uruguay Productivo, dotando 
de un significado coherente, en un mismo plan estratégico, al conjunto de programas ya existentes.34 En este 
sentido se busca proyectar y pensar una estrategia productiva que se mueva desde la creación de nuevos 
organismos para atender diferentes aspectos relativos al desarrollo productivo, hacia el ordenamiento de las 
instituciones ya existentes bajo una nueva lógica, con un Gabinete Productivo enfocado tanto en la definición 
de políticas de desarrollo industrial en base a objetivos de mediano y largo plazo por sector (y cadenas 
de valor), como en la superación de restricciones, cuellos de botella y fallas de mercado. 
 
La fijación de metas claras en torno a objetivos estratégicos permite identificar además la forma en que la política 
industrial, más allá del incremento en los agregados macroeconómicos (crecimiento, empleo e inversión 
extranjera directa), se orienta en torno a su última razón de ser: la consolidación de una nueva estructura 
productiva que opere como base para la consolidación de un Uruguay más inclusivo.35  
 
La elaboración de Planes Sectoriales (sujetos  a revisiones y ajustes semestrales), podrá entonces ayudarnos en 
la identificación de los objetivos estratégicos, reduciendo tanto el riesgo de dispersión de esfuerzos, como los 
errores cometidos en anteriores procesos de planificación de nuestras economías.  
 
Resumen: Política de Desarrollo Productivo Uruguay 

Lo nuevo: Definición de políticas activas (programas sectoriales quinquenales) para las cadenas de valor bajo 
estudio por parte del Gabinete Productivo, cuya implementación quede bajo la órbita del Ministerio o Agencia 
que corresponda (MIEM, MGAP, MEF, MIDES, ANII, ANDE): granos, carnes, automotriz, avícola/porcino, 
lácteos, maderas, farmacéutico, TICs, energías renovables, biotecnología/nanotecnología, etc. 
 
Metodología implementación: Complementar análisis contenidos en (i) Cadenas de Valor del Gabinete 
Productivo, (ii) Directivas de la Estrategia Industrial y (iii) Ejercicio de prospectiva de la economía uruguaya al 
2030, de cara a la elaboración de Planes Sectoriales para el período 2010-2015 que consoliden un cambio de 
®nfasis en el dise¶o de las pol²ticas productivas que se mueva desde la òcreaci·n de m§s instituciones 
productivasó hacia una òdefinici·n de pol²ticas por sector y cadenas de valoró. 
 
 

                                                 
33 Las evaluaciones de programas productivos deber§n superar los reportes de resultados de tipo: òorganizamos muchos talleresó, òarmamos cierta cantidad 
de reunionesó, òfinanciamos un determinado n¼mero de consultor²asó y òredactamos tantos diagn·sticosó, constituy®ndose en informes que reporten 
resultados sectoriales que midan el impacto de las medidas que se hayan implementado en aspectos como: Generación de nuevos puestos de trabajo sobre 
la base de los proyectados inicialmente, mejora en la calidad del empleo en el sector (salarios, condiciones de trabajo, capacitación de los obreros), aumento 
en la participación del sector en el mercado interno o externo, captación de nuevos mercados, agregado de valor en la producción y aumento en la 
competitividad o en la inversión privada en innovación y desarrollo. 
34 En definitiva, deberemos siempre responder al: ¿cómo pretendemos gastar nuestro dinero, y cuáles son los resultados que obtuvimos con el presupuesto 
asignado? 
35 En este segundo período de Gobierno deberemos ser más específicos en el ordenamiento de nuestras iniciativas productivas, considerando que en 
algunos casos esa fragmentación, superposición y ausencia de coordinación institucional, han impedido una correcta medición de sus resultados e impactos. 
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Definición de objetivos y responsabilidades por òinstituci·n productivaó: 
 

1) ¿Dónde estamos? ð marco normativo, cometidos esenciales de la organización, cumplimiento de 
lineamientos políticos estratégicos, misión (razón de existir) y visión (futuro), necesidades y demandas de 
los grupos de interés. 
 

2) ¿A dónde queremos ir? ð mediano y largo plazo, definición de los roles dentro de cada plan 
estratégico, objetivos, metas e indicadores y asignación de recursos requeridos para implementar el plan. 
 

3) ¿Cómo llegaremos? ð corto y mediano plazo, plan de acción, vínculo objetivos estratégicos y metas 
con operativas diarias, operaciones, procesos, procedimientos, definición de responsables, cronograma 
de implementación y elaboración de presupuesto. 
 

4) ¿Cómo mediremos los resultados? ð definición de indicadores.  
 

5) ¿De qué forma se repartirán las responsabilidades institucionales entre la ANDE, ANII, CND, 
Uruguay Fomenta, Uruguay XXI, Banco República, y los diversos programas que funcionan bajo la 
órbita de la OPP, Empresas Públicas, Intendencias y respectivos Ministerios, para contribuir al logro 
de los objetivos delineados en cada uno de los Planes Industriales? 

 
Durante el mes de junio de 2011 el Gabinete Productivo lanzó los primeros 6 planes sectoriales incluyendo a los 
sectores automotriz, bio-nanotecnología, farmacéutico, forestal-madera, naval y textil-vestimenta36, y se 
continuará trabajando en los próximos meses de acuerdo al siguiente cronograma: 
 
Fase I: 
 

1. Automotriz 
2. Bio-Nanotecnología 
3. Farmacéutico 
4. Forestal-Madera 
5. Naval 
6. Textil-Vestimenta 

 
Fase II: 
 

7. Industria Química 
8. Minería 
9. Metalmecánica 
10. Aeronáutica 
11. Electrónica  

 
Fase III: 
 

12. Lácteos 
13. Carnes 
14. Granos 
15. Energías renovables 
16. TICs 
17. Industria del Cuero 

 
 
 
 
 
 
 

                                                 
36 Lanzamiento Planes Sectoriales del Gabinete Productivo: 30 de junio de 2011 (www.gp.gub.uy) 
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Metodología de trabajo para la elaboración de los planes sectoriales37 
 

1. Visión (largo plazo) 
 

2. Objetivos/Metas (mediano y largo plazo) 
 

3. Planes de acción: 
 

a. Matrices que identifican actividades y herramientas. 
b. Asignación de recursos (presupuesto). 
c. Cronograma para la implementación de cada una de las medidas. 
d. Definición de organismos/instituciones responsables. 
e. Definición de indicadores para la evaluación de políticas (criterios para la medición de 

éxitos/fracasos). 
f. Seguimiento. 
g. Comunicación y difusión de resultados. 

 
 

1. Visión: Importancia, Rol, Orientación y Posicionamiento de la industria en el desarrollo nacional 
 
Especificar las razones de la promoción industrial: 
 

- ¿Cuáles son los motivos por lo que el sector seleccionado es importante para el desarrollo nacional? 
- ¿Qué rol juega en el estímulo de otros sectores? 
- ¿Qué posicionamiento debería tener esa cadena de valor en los mercados nacionales, regionales y 

globales? 
 

2. Objetivos/M etas: generación de empleos de calidad, incremento en el valor agregado, fortalecimiento 
de la competitividad de la cadena, aumento de la inversión productiva, adquisición tecnológica, 
innovación, acceso y consolidación en nuevos mercados, integración regional, impacto regional/local. 

 
- Dimensiones claves: Agregación (sector, sub/sectores o eslabones, productos) y horizonte temporal 

(trimestral, anual, quinquenal) 
- Cuantitativas y cualitativas, con un marco de tiempo de referencia: producción, exportaciones, 

inversiones y localización. 
- El alcance y número de esos objetivos/metas, incluyendo cuántas metas numéricas y que grado de 

detalle puede ser especificado dependerá crucialmente de las características del sector, de las estadísticas 
disponibles, y de las capacidades de coordinación público-privadas. 

 
3. Planes de acción y herramientas: regulaciones, defensa de la competencia, subsidios, reintegros, 

incentivos, compras públicas, simplificación de trámites,  fortalecimiento del marco legal para la 
innovación y operaciones de comercio exterior, modificaciones en el sistema tributario, legislación 
laboral, capacitación recursos humanos, inversión en infraestructura, metrología, certificación, etc.  

 
 
 
 
 
 
 

                                                 
37 Referencias de política industrial por país: 
- Department for Business, Innovation and Skills, United Kingdom. Building Britain's Future - New Industry, New Jobs, 2009: http://www.dius.gov.uk/ 
- Japan Small Business Research Institute. White Paper on Small and Medium Enterprises in Japan: Improvement of Productivity and the Challenge of 
Community Revitalization, 2008: http://www.jsbri.or.jp/ 
- Ministério do Desenvolvimento, Indústria e Comércio Exterior, Brasil. Política de Desenvolvimento Produtivo, 2008: http://www.mdic.gov.br/ 
- Ministry of Economy, Trade and Industry, Japan. New Economic Growth Strategy, 2006: http://www.meti.go.jp/ 
- Ministry of Knowledge Economy, Korea. Redefining Korea MKE ð Trade (Opening New Opportunities), Energy (Powering Sustainable Growth) and 
Industry (Upgrading Global Competitiveness), 2009: http://www.mke.go.kr/ 
- National Economic and Social Council, Ireland. A Strategy for the 90s ð Economic Stability and Structural Change, 1990: http://www.nesc.ie/ 

http://www.dius.gov.uk/
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Algunas categorías claves en la elaboración de los planes sectoriales:  
 
I) Comercio Exterior, Inversión Extranjera Directa e Integración Productiva 
 

- IED prioritaria: actividades con niveles crecientes de valor agregado y generación de encadenamientos 
sectoriales par definición de incentivos a sr otorgados. 

- Negociaciones directas con empresas multinacionales líderes: innovación y transferencia tecnológica. 
- Parques Industriales: infraestructura y servicios de calidad (energía, logística y transporte, 

telecomunicaciones). 
- Programas de desarrollo de proveedores locales. 
- Apoyo a recursos humanos: reclutamiento, entrenamiento, vivienda, transporte, educación, servicios de 

salud, etc. 
- Negociación acuerdos comerciales e integración productiva (Unión Europea - Mercosur, agendas 

bilaterales). 
- Oficinas de promoción de inversiones en el exterior, participación en misiones oficiales y seminarios de 

captación de inversiones 
 

II) Marco legal y político-normativo: 
 

- Consejos como difusores de las herramientas disponibles y como canalizadores de la demanda de nuevos 
instrumentos de fomento a los sectores productivos alineados en la estrategia de desarrollo 

- Mecanismos de coordinación inter-Ministeriales. 
- Leyes y Decretos de Promoción Sectoriales 
- Regulación de los Derechos de Propiedad Intelectual 
- Estándares de calidad, seguridad, medio ambiente, calificaciones, etc. 
- Información relevante para la toma de decisiones: fortalecimiento de las estadísticas industriales. 

 
III) F inanciamiento para el desarrollo productivo:  
 

- Banco Nacional de Desarrollo 
- Préstamos banca privada para empresas en sectores de actividad generadores de innovación y 

encadenamientos 
- Mecanismos de leasing de maquinaria y equipos, sistemas de garantía de crédito, capital de riesgo, 

sistema de información de créditos a las empresas, sistemas de evaluación y asesoramiento financiero. 
 
IV) Educación, capacitación, formación profesional 
 
 
 

2. Negociación de la Inversión Extranjera Directa: Tecnología y Soberanía. 
 
 
El nuevo sistema económico internacional es mucho menos un fen·meno de òcomercio internacionaló que de control de decisiones 
económicas en un área multinacional. 

Celso Furtado (La Estructuración de la Economía Internacional, 1969) 
 
 
Dentro de los factores que hacen a la mejora de la inserción internacional de nuestro país la negociación de la 
inversión extranjera directa es uno de los aspectos más relevantes.  
 
En estos últimos años, y desde la negociación de la primer megainversión (Botnia), se realizó un proceso de 
aprendizaje que se tradujo recientemente en la firma de un memorándum de entendimiento con Montes del Plata 
(MDP) que incluye un programa de desarrollo de proveedores nacionales y un plan de capacitación de 
mano de obra nacional. Como resultado de estas negociaciones, se ha confirmado la fabricación de tres 
barcazas para la empresa multinacional en territorio uruguayo, y la creación de un Polo Industrial Naval en el 
barrio del Cerro38. 

                                                 
38 http://www.presidencia.gub.uy/sci/noticias/2011/06/2011061601.htm 
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Estos planes reconocen la relevancia de coordinar acciones orientadas tanto a la identificación de capacidades 
locales existentes, como al establecimiento de un plan de desarrollo de proveedores nacionales.  
 
En este marco, nuestro país apoyará en la identificación de empresas locales y en la promoción de actividades 
tendientes al desarrollo de pequeñas y medianas empresas en las áreas conexas con la actividad del proyecto 
(principalmente en las áreas de giro forestal, de mantenimiento fabril y de logística).  
 
Por su parte MDP se compromete a poner a disposición la información relativa a insumos y servicios necesarios 
para las distintas etapas del proyecto, de forma de poder establecer la disponibilidad de empresas proveedoras 
existentes, así como los plazos y necesidades de mejora que puedan existir en aspectos tecnológicos y de gestión, 
permitiendo a estas empresas competir en precio y calidad de acuerdo a los requerimientos exigidos. 
 
Para llevar adelante esta iniciativa, se estableció un grupo de trabajo que tendrá su foco principal de actividad en 
las siguientes áreas productivas:  
 
- Industria metalúrgica 
- Fabricantes de artículos eléctricos y electrónicos 
- Pinturas y afines 
- Industria de la madera 
- Industria química 
- Industria del plástico 
- Industria naval 
- Tecnologías de la Información y Comunicaciones orientadas a la transmisión, almacenamiento y proceso 
de información, incluyendo los sistemas informáticos, hardware y comunicaciones. Dentro de las oportunidades 
para las TIC se pueden incluir: electrónica, control automático, sistemas de información para apoyo a la gestión, 
simulaci·n, monitoreo y telecomando o òremotizaci·n de operacionesó, etc. 
- Servicios: 

Generales y Mantención           Ingeniería y consultoría                             Construcción y Montaje 

 
- Servicios 

Medioambientales  
- Capacitación 
- Aseo y seguridad industrial 
- Ambientales 
- Computación 
- Administrativos 
- Arriendo de bienes 

inmuebles 
- Arriendo de maquinarias 
- Servicios 
- Instalaciones menores 
- Apoyo a la producción 
- Transporte de personal 
- Alimentación 
- Transporte de: 
        Ácidos y concentrados 
        Cargas varias 
- Mantención 
        mantención y reparación 
        de equipos de planta. 
        Mantención industrial 

 
- Ingeniería (todas las 

especialidades) 
- Arquitectura 
- Control de gestión 
- Servicios legales 
- Apoyo a la planificación 
- Apoyo administración e                                     
        inspección técnica de      
        proyectos 
- Servicio integral de sistemas   
       de información y gestión 
- Servicios de laboratorios  
        Químico 
- Estudios medioambientales 
 

 
- Obras civiles y montajes 

 
- Obras varias eléctricas y 
        mecánicas 
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Escenario  de proveedores locales: Distribución de las capacidades instaladas en nuestro país 

 

 
 
 
Uno de los primeras actividades de este grupo de trabajo fue la convocatoria a diferentes rondas de proveedores 
con el objetivo de:39 

 

- Fortalecer la cadena de proveedores mediante el afianzamiento de la asociatividad, la incorporación de la 
cultura de la innovación en la empresa y el desarrollo de centros de investigación y de pruebas. 

- Lograr de la industria de la celulosa la creación de espacios que fomenten la innovación de los 
proveedores como medio para lograr ofertas de valor. 

- Potenciar la articulación Empresa ð Universidad, para la innovación. 
 
Estas actividades se constituyen además en una interesante experiencia para la pequeña y mediana industria, que 
tiene la oportunidad de establecer contacto directo con empresas constructoras y de montaje internacionales de 
gran porte, que habitualmente no están presentes en nuestro país. 
 
En lo que refiere a capacitación de recursos humanos, se ha reconocido la importancia de generar las 
capacidades necesarias para la participación activa de la mano de obra local y nacional en las distintas etapas del 
proyecto, en la medida que su disponibilidad y grado de calificación lo permitan. Asimismo se ha reconocido la 
importancia de contribuir en generar una transferencia de conocimiento para el país, a fin de enriquecer la 
disponibilidad y competencias de la mano de obra nacional.  
 
A estos efectos MDP ha facilitado la información relativa a perfiles y cantidad de recursos humanos necesaria en 
función de las distintas etapas del proyecto (a fin de lograr una planificación adecuada a las necesidades, 
exigencias y plazos de capacitación). 
 
Por otra parte, se ha creado un ámbito para desarrollar las capacidades necesarias en los recursos humanos 
disponibles, incluyendo la participación de las empresas contratistas, para que éstos puedan contar con las 
competencias requeridas en tiempo y forma tanto por el proyecto como por las empresas suministradoras de 
bienes y servicios. 
 

                                                 
39 Se  realizaron con éxito  las  rondas de proveedores en el LATU a finales de octubre de 2010 y en Colonia en el mes de diciembre. En estas jornadas  
participaron  unas 600 empresas representando a diversos sectores de la industria, agencias de desarrollo, representantes de los trabajadores, transporte, 
TIC´s, construcción y otros. 


